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ПЕРЕДМОВА

Доктрина адміністративного права розвивається надзвичайно 
швидко, що є зрозумілим з огляду на надтісний зв’язок, який 
існує між адміністративним правом і функціонуванням держави 
та її інституцій. Зміна векторів державної політики, визначення 
її нових орієнтирів, утворення або ліквідація органів публічної 
влади, запровадження нових сервісів для приватних осіб – усе це 
неодмінно викликає зміни і на рівні наукових концепцій, які мають 
«обслуговувати» такі трансформаційні перетворення. Поряд із 
цим наявні ситуації й іншого порядку, за яких доктрина адмініст-
ративного права впливає на розвиток адміністративного законо-
давства, визначаючи його «майбутнє обличчя». У такому разі мова 
йде, наприклад, про наукове опрацювання проблематики адмі-
ністративних процедур, що активно триває в Україні вже понад 
десять років і, сподіваюсь, завершиться ухваленням одноймен-
ного Закону, якого не вистачає як приватним особам, так і суб’єк-
там публічного адміністрування для налагодження більш ефек-
тивного, зрозумілого та прозорого публічного адміністрування. 

Усе це накладає відповідні зобов’язання на вчених, які вивча-
ють адміністративне право. Наразі мова йде про те, що науковці 
мусять постійно оновлювати власні наукові та методичні доробки 
з адміністративного права, намагатися «відчути» сучасні тенден-
ції та тренди публічного адміністрування, аби запропонувати 
виважені відповіді на ті виклики і проблеми, які виникають у про-
цесі його здійснення. І швидше за все я не помилюся, якщо скажу, 
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що кожні два-три роки ми маємо піддавати ґрунтовній ревізії всі 
ті напрацювання, які були зроблені в попередні періоди нашої 
творчої діяльності. Для успішності виконання такого завдання 
варто постійно пам’ятати слова Р. фон Ієрінга, який писав, що 
право розвивається, лише зрікаючись свого минулого. Тому до 
змін, перегляду позицій, пошуку нових пояснень старих явищ 
треба ставитися як до єдино можливого способу формування 
нової (сучасної) наукової думки. Ця ідея, очевидно, має бути вті-
лена і на рівні викладання адміністративного права, у підґрунтя 
якого мають постійно покладатися нові або оновлені позиції. 
У цій частині привертає увагу досвід наших німецьких колег, 
насамперед авторів підручників з адміністративного права, які 
упродовж свого професійного (творчого) шляху готують часом 
до двадцяти перевидань своїх навчальних праць. 

Що ж стосується студентів, то й вони мають займати активну 
позицію. Навчання не може зводитися лише до пасивного від-
відування лекцій та семінарських (практичних) занять. Воно 
має перетворитися на постійний аналіз нових наукових статей, 
монографій, підручників, які адекватно відбивають сучасний 
стан публічного адміністрування, розкривають його проблеми та 
пропонують шляхи їх вирішення.

Сподіваюсь, шановний читачу, що представлена вашій увазі 
монографія здатна буде задовольнити потреби як науки адмініст-
ративного права та його викладання, так і окремі запити практики 
публічного адміністрування й адміністративного судочинства, які 
стоять поруч і впливають одне на одного, надаючи нових імпуль-
сів для розвитку. У монографії читач знайде як уже опубліковані 
раніше авторські концепції та висновки, так і нові роздуми, які 
сприятимуть активізації подальшої наукової дискусії в царині 
адміністративного права та адміністративного процесу. 

Роман Мельник 
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РОЗДІЛ 1 
Громадянське суспільство,  

держава  
та адміністративне право1

У науковій та публіцистичній літературі все частіше з’явля-
ються матеріали, присвячені проблематиці громадянського сус-
пільства. Учені, намагаючись окреслити сутність останнього, 
одночасно пропонують і певні заходи, які, на їхню думку, спри-
ятимуть трансформації сучасного українського суспільства в 
дійсно громадянське (В. Горбатенко, Д. Керімов, П. Рабинович). 
Разом із цим, не меншою є кількість праць, у яких головний 
предмет вивчення становить держава, організація та функціону-
вання якої, на думку доcлідників (напр., О. Сушинського), також 
потребує реформування. Окремі вчені-адміністративісти (напр., 
В. Гаращук, Т. Коломоєць, В. Настюк) уже тривалий час обґрун-
товують власні шляхи вдосконалення адміністративного права 
України. Означені об’єкти наукового пошуку (громадянське сус-
пільство, держава та адміністративне право), перебуваючи в тіс-
ному зв’язку, усе ж таки вивчаються переважно окремо. У резуль-
таті маємо чималу кількість цікавого, але розрізненого наукового 
матеріалу, яким складно послуговуватися для розв’язання наяв-
них проблем через брак комплексності й системності. 

1	 Мельник Р. С. Громадянське суспільство, держава та адміністративне 
право // Право України. – 2013. – № 8. – С. 227–233.
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З огляду на викладене, спробую об’єднати під одним знамен-
ником означені вище категорії, показавши їх тісний взаємозв’язок 
і взаємозумовленість. Отримані таким чином результати спри-
ятимуть започаткуванню комплексного підходу до вирішення 
нагальних проблем взаємодії суспільства, держави та права. 

Наразі для кожного з нас, принаймні на теоретичному рівні, 
зрозумілий та незаперечний той факт, що суспільство стосовно 
держави є основною та багато в чому визначальною категорією. 
Проте так було не завжди. Узаємини суспільства та держави на 
теренах нашої країни упродовж доволі тривалого часу будува-
лися на засадах повного й безумовного підкорення суспільства 
державі, унаслідок чого роль останньої в суспільстві виявилася 
гіпертрофованою.

Свого часу В.  Левитський писав, що економічні, фізичні та 
духовні інтереси суспільства  – усе стало предметом детальної 
регламентації, пильного нагляду, безпосереднього управління з 
боку державної влади2. Це твердження, висловлене ще наприкінці 
ХІХ ст., не втратило актуальності й за радянських часів, позаяк 
саме тоді формувалася найбільш негативна форма державної 
влади – тоталітаризм, такий вид взаємовідносин суспільства та 
влади, коли держава взяла під повний (тотальний) контроль сус-
пільство, утворивши з ним єдине ціле, повністю контролюючи 
всі аспекти життєдіяльності приватних осіб. 

З моменту проголошення незалежності України, закріплення в 
її Основному Законі положення про те, що людина, її життя і здо-
ров’я, честь і гідність, недоторканність і безпека визнаються най-
вищою соціальною цінністю (ч. 1 ст. 3)3, розпочався процес пере-
форматування відносин держави й суспільства. Головне завдання 

2	 Левитский  В. Ф. Предмет, задача и метод науки полицейского права / 
В.Ф. Левитский. – Х. : Тип. А. Дарре, 1894 – С. 7.

3	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141.
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Розділ 1. 
Громадянське суспільство, держава та адміністративне право

тут полягає в тому, щоб надати цим відносинам горизонтальної 
спрямованості. У такому розумінні можна сказати, що коли зазна-
ченої мети буде досягнуто, тоді власне й будуть підстави говорити 
про те, що в Україні сформовано громадянське суспільство. 

1.1. Громадянське суспільство: визначення категорії

Нині спостерігаємо чималу кількість підходів до тлумачення 
поняття громадянського суспільства. Так, на думку В. Речиць-
кого, громадянське суспільство становить собою самосвідому, 
самоврядну недержавну ланку Українського народу, пред-
ставлену сукупністю всіх недержавних структур і людей4. Це 
визначення виглядає загалом достатньо ємним, що однак не 
виключає сумнівів, а чи дійсно воно (та багато подібних до 
нього) відбиває реальну сутність названого явища. Тут одразу 
спадають на думку слова С. Головатого, який, розмірковуючи з 
приводу категорії верховенства права та її тлумачення, писав, 
що в Україні, яка ніколи не знала зазначеного феномену, має 
місце тенденція до створення теоретико-методологічного 
велосипеда на квадратних колесах, у межах якої народжуються 
визначення верховенства права, які не наближують нас ані на 
крок до розуміння цього принципу5. У зв’язку з цим виникають 
певні побоювання, що щось подібне має місце і щодо тлума-
чення громадянського суспільства. Бо ж насправді, чи здатні 
ми в декількох рядках описати явище, якого ніколи не бачили 
та не відчували на собі? 

4	 Речицький В. В. Проект Конституції України – 2009. Перспектива прав 
людини : [комент. проект] / В. В. Речицький. – [2-ге випр. вид.]. – Х. : Права лю-
дини, 2009, С. 50.

5	 Головатий С. Верховенство право (правовладдя): як його тлумачить Ве-
неційська комісія / С. Головатий // Право України. – 2011. – № 10. – С. 154–184.
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З огляду на це, цілком доречно перегорнути сторінки євро-
пейських видань, щоб пересвідчитися, що наші уявлення про 
громадянське суспільство співпадають з позицією більш досвід-
чених у цьому аспекті європейських колег.

Європейські автори означену категорію визначають ширше, 
розуміючи під громадянським суспільством арену добровільної 
колективної діяльності, зосередженої навколо спільних інтере-
сів, цілей і цінностей. Теоретично, як наголошується в літературі, 
його інституційні форми відрізняються від інституційних форм 
держави, сім’ї та ринку, однак на практиці межі між державою, 
громадянським суспільством, сім’єю і ринком часто заплутані, 
стерті й мають договірний характер. Громадянське суспільство, 
як правило, охоплює широкий спектр сфер діяльності, акторів 
та інституційних форм з різними рівнями формалізації, авто-
номії та влади. Громадянські суспільства часто населені такими 
організаціями, як зареєстровані благодійні організації, неурядові 
організації розвитку, місцеві громадські групи, жіночі організа-
ції, релігійні організації, професійні асоціації, профспілки, групи 
взаємодопомоги, соціальні рухи, бізнес-асоціації, коаліції та 
адвокаційні групи6. З викладеного можна зробити висновок, що 
дати визначення громадянському суспільству майже немож-
ливо та власне й недоцільно, оскільки значна ймовірність того, 
що за «дужками» залишиться якась його складова. Отже, гро-
мадянське суспільство варто розглядати виключно як феномен, 
здатний забезпечити реальну участь приватної особи в розро-
бленні та реалізації державної політики. 

Слід зауважити, що розвиток громадянського суспільства в 
Україні підтримується на офіційному рівні. Так, відповідно до 

6	 Міжнародна практика заходів, спрямованих на зміцнення довіри між 
державою та організаціями громадянського суспільства [Електронний ресурс] : 
Режим доступу // http://www.osce.org/uk/ukraine/75885. 
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Указу Президента України від 24.03.2012 р. № 212/2012 «Про Стра-
тегію державної політики сприяння розвитку громадянського сус-
пільства в Україні та першочергові заходи щодо її реалізації»7 в 
Україні реалізується політика, спрямована на утвердження грома-
дянського суспільства як гарантії демократичного розвитку дер-
жави, запровадження громадського контролю за діяльністю влади, 
забезпечення незалежної діяльності інститутів громадянського 
суспільства, посилення їх впливу на ухвалення суспільно важли-
вих рішень, створення умов для забезпечення широкого представ-
ництва інтересів громадян в органах державної влади та місцевого 
самоврядування, проведення регулярних консультацій із громад-
ськістю з важливих питань життя суспільства і держави.

Є й більш пізні нормативні акти, які продовжують розвивати 
цей напрямок. Наразі, наприклад, мова йде про Указ Президента 
України «Про сприяння розвитку громадянського суспільства в 
Україні» від 26.02.2016 р. № 68/20168.

1.2. Громадянське суспільство та держава:  
вихідні умови співіснування 

Потреба подібної політики пояснюється тим, що без розвиненого 
громадянського суспільства держава не створить можливостей для 
забезпечення функціонування різних моделей демократії участі, що 
в поєднанні з безпосередньою та представницькою демократією є 

7	 Про Стратегію державної політики сприяння розвитку громадянського 
суспільства в Україні та першочергові заходи щодо її реалізації: Указ Президен-
та України від 24.03.2012 р. № 212/2012 // Офіційний вісник України. – 2012. – 
№ 26. – Ст. 966.

8	 Про сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні : Указ 
Президента України від 26.02.2016 р. № 68/2016 // Офіційний вісник України. – 
2016. – № 18. – Ст. 716.
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умовою успішної модернізації, європейської інтеграції та сталого 
розвитку. Разом із цим, не лише державі потрібно громадянське 
суспільство  – громадянське суспільство також не може обійтися 
без держави. Досить слушними у зв’язку з цим є слова М. Реннен-
кампфа, який 1889 року писав, що поза державним союзом громад-
ські утворення не здатні до розвитку та неминуче будуть зруйновані 
не тільки з огляду на нестачу права, але й на ті загальні умови життя, 
які передбачені системою державних відносин9. З позицій сього-
дення ці слова означають, що громадянське суспільство потребує 
допомоги держави, яка потрібна для узгодження інтересів різних 
соціальних груп, підтримки життєдіяльності суспільства та його 
цілісності; надання офіційності (обов’язковості) правилам життєді-
яльності суспільства, а також правилам діяльності суб’єктів публіч-
ної влади; вирішення конфліктів, які виникають у суспільстві; забез-
печення громадського порядку та громадської безпеки, охорони 
власності; виконання покарань, присуджених членам суспільства у 
встановленому законом порядку; представлення України у зноси-
нах з іноземними державами тощо. 

Отже, бачимо два елементи  – громадянське суспільство та 
державу, які мають співпрацювати та взаємодіяти між собою для 
досягнення взаємовигідних цілей, ядром яких є права людини 
і громадянина. Як громадянське суспільство, так і держава у 
своєму функціонуванні мають бути націлені та зорієнтовані на 
утвердження та забезпечення прав людини. Права людини – це 
те, що не дозволяє ані громадянському суспільству, ані державі 
перетворитися «на річ у собі». Тобто громадянське суспільство 
та держава є категоріями, які відбивають різні аспекти людсь-
кого буття, виконують різні завдання, мають різне призначення, 

9	 Філософія та енциклопедія права в Університеті Святого Володими-
ра: у 2 кн. – К.: Лебідь, 2011. – (Пам’ятки правничої думки Київського універ-
ситету). Кн. 1 / уклад. І. С. Гриценко, В. А. Короткий; за ред. І. С. Гриценка. –  
С. 333.
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проте спрямовані на досягнення спільної мети – утвердження 
та забезпечення повної реалізації прав, свобод і законних інтере-
сів приватних осіб. Отже, держава та громадянське суспільство 
мають виробити правила свого співжиття та співіснування, спря-
мовані на досягнення названої мети. 

Головна ідея, покладена в підґрунтя цих правил, полягає в 
тому, що громадянське суспільство має стати інтелектуальним 
опонентом держави, який має доносити до влади зміст публіч-
них інтересів, а також громадську думку щодо напрямків зовніш-
нього та внутрішнього розвитку країни, способів найкращого 
й найбільш ефективного утвердження та реалізації прав при-
ватних осіб. Фактично мова йде про те, що громадянське сус-
пільство видає державі імперативний мандант, положення якого 
остання зобов’язана втілити в нормативних актах та забезпе-
чити їх подальшу реалізацію. У цьому сенсі воля держави може 
бути лише вторинною, тобто похідною від волі громадянського 
суспільства, що зрештою робить і державу похідною від грома-
дянського суспільства.

Конституція України (ч. 2 ст. 5) передбачає, що носієм суве-
ренітету та єдиним джерелом влади в Україні є народ. Народ 
здійснює владу безпосередньо і через органи державної влади 
та органи місцевого самоврядування. Тлумачення зазначеного 
положення надано в Рішенні Конституційного Суду України 
№ 6-рп/2005 від 5 жовтня 2005 року (справа про здійснення 
влади народом)10, де зокрема зазначено, що положення ч. 2 ст. 5  

10	 Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним по-
данням 60 народних депутатів України про офіційне тлумачення положень ча-
стини першої статті 103 Конституції України в контексті положень її статей 5, 
156 та за конституційним зверненням громадян Галайчука Вадима Сергійовича, 
Подгорної Вікторії Валентинівни, Кислої Тетяни Володимирівни про офіцій-
не тлумачення положень частин другої, третьої, четвертої статті 5 Конститу-
ції України (справа про здійснення влади народом) № 6-рп/2005 від 5 жовтня 
2005 року // Офіційний вісник України. – 2005. – № 41. – Ст. 2605.
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Конституції України «носієм суверенітету і єдиним джерелом 
влади в Україні є народ» треба розуміти так, що в Україні вся 
влада належить народові. Влада народу є первинною, єдиною і 
невідчужуваною та здійснюється народом через вільне волеви-
явлення під час виборів, референдумів, в інших формах безпо-
середньої демократії в порядку, визначеному Конституцією та 
законами України, через органи державної влади та органи міс-
цевого самоврядування. 

Наведені вище конституційні положення, як наслідок, зобов’я-
зують державу розбудувати відповідні механізми участі суб’єктів 
громадянського суспільства в реалізації державної політики, зро-
бити таку участь ефективною, а пропозиції, вироблені представ-
никами громадянського суспільства, – розглядати як настанови, 
обов’язкові для впровадження у правотворчу та правозасто-
совну діяльність. Цей обов’язок держави випливає з положення 
ч. 1 ст. 38 Конституції України, яка гарантує громадянам України 
право брати участь в управлінні державними справами, у всеукра-
їнському та місцевих референдумах, вільно обирати та бути обра-
ними до органів державної влади й органів місцевого самовряду-
вання, а також із положення ст. 40 Конституції України, яка надає 
право приватним особам направляти індивідуальні чи колективні 
звернення або особисто звертатися до органів державної влади, 
органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб 
цих органів, що зобов’язані розглянути звернення і дати обґрунто-
вану відповідь у встановлений законом строк.

1.3. Правові засади співпраці громадянського 
суспільства та держави 

Конкретизація процитованих статей Конституції України нині 
здійснена на підзаконному рівні, де передбачено низку механіз-
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мів, які дозволяють суб’єктам громадянського суспільства брати 
участь у реалізації державної влади. Так: 

•	 відповідно до Закону України «Про демократичний цивіль-
ний контроль над Воєнною організацією і правоохорон-
ними органами держави» введено демократичний цивіль-
ний контроль за воєнною організацією і правоохоронними 
органами держави11; 

•	 відповідно до Постанови Кабінету Міністрів України від 
3  листопада 2010 р. № 996 «Про забезпечення участі гро-
мадськості у формуванні та реалізації державної політи-
ки»12 в Україні запроваджено функціонування громадських 
рад при міністерствах, інших центральних органах вико-
навчої влади, Раді Міністрів Автономної Республіки Крим, 
обласних, Київській та Севастопольській міській, район-
них, районних у мм. Києві та Севастополі державних адмі-
ністраціях;

•	 відповідно до наказу Міністерства юстиції України від 
13.04.2009 р. №   324/7 «Щодо проведення електронних 
консультацій з громадськістю на сайті «Громадянське сус-
пільство і влада»13 у системі Міністерства юстиції України 
організовано проведення електронних консультацій з гро-
мадськістю, присвячених обговоренню проектів норма-
тивних актів тощо.

11	 Про демократичний цивільний контроль над Воєнною організаці-
єю і правоохоронними органами держави: Закон України від 19.06.2003 р.  
№ 975-IV // Відомості Верховної Ради України. – 2003. – № 46. – Ст. 366. 

12	 Про забезпечення участі громадськості у формуванні та реалізації дер-
жавної політики : Постанови Кабінету Міністрів України від 3 листопада 2010 р. 
№ 996 // Офіційний вісник України. – 2010. – № 84. – Ст. 2945

13	 Щодо проведення електронних консультацій з громадськістю на 
сайті «Громадянське суспільство і влада»: наказу Міністерства юстиції  
України від 13.04.2009 р. № 324/7 [Електронний ресурс]  // Режим доступу :  
http://zakon4.rada.gov.ua/laws/show/v324_323-09
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Отже, як бачимо, вихідними положеннями сьогоднішнього 
стану взаємодії громадянського суспільства та держави є такі: 
держава визнає за необхідне існування громадянського сус-
пільства та намагається у зв’язку з цим розбудовувати меха-
нізми залучення його представників до реалізації державної 
влади. Інституції громадянського суспільства, використовуючи 
надані можливості, намагаються брати активну участь у держав-
ному житті, проте результативність такої співпраці, незважаючи 
на наявність чималої кількості юридичних актів, залишається 
доволі низькою. З чим це пов’язано?

Відповіді на поставлене питання треба шукати в різних пло-
щинах, проте очевидним є те, що правове забезпечення взаємо-
дії громадянського суспільства та держави все ще залишається 
фрагментарним і поверховим. Адже в чинних нормативних актах 
закладено лише загальні орієнтири юридичного забезпечення 
такого процесу. У цьому сенсі доволі показовою є ситуація щодо 
механізму забезпечення впровадження у сферу функціонування 
органів державної влади пропозицій та рекомендацій, виробле-
них інституціями громадянського суспільства. Без такого меха-
нізму взаємодія громадянського суспільства та держави буде 
фікцією, оскільки державі, звісно, часто простіше проігнорувати 
вимоги суспільства, ніж вдаватися до втілення в життя «незруч-
них» громадських ініціатив.

Ведучи мову про механізм, здатний спонукати державу до 
реалізації пропозицій членів громадянського суспільна, маємо 
на увазі насамперед юридичну відповідальність, якої цій сфері, 
на жаль, бракує. Так, нині далеко не в усіх випадках законодавст-
вом України передбачено відповідальність посадових і службо-
вих осіб органів державної влади та місцевого самоврядування 
за нестворення належних умов для функціонування суб’єктів 
громадянського суспільства або за перешкоджання останнім в 
їх діяльності. На сьогодні запроваджено юридичну відповідаль-
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ність лише за порушення посадовими і службовими особами 
положень Закону України «Про доступ до публічної інформа-
ції»14. Зрозуміло, що така ситуація виключно негативно познача-
ється як на активності, так і на результативності функціонування 
суб’єктів громадянського суспільства. 

1.4. Право громадської ініціативи як новий елемент  
у системі адміністративного права 

Подібний стан справ із нормативним забезпеченням взає-
модії громадянського суспільства та держави, визначенням їх 
кореспондуючих прав та обов’язків можна пояснити тим, що 
чинна з цього питання сукупність правових актів є досі «не 
включеною» до системи жодної з галузей українського права. 
Йдеться, звісно, про теоретичний аспект цієї проблеми, оскільки 
норми права (об’єктивне право) існують у несистематизова-
ному, навіть хаотичному, вигляді. Норми права, «народжуючись 
та вмираючи», не утворюють жодної системи. Система права, 
як і система галузей права, є рукотворним продуктом наукової 
спільноти. Отже, проблема полягає в тому, що жоден з вітчиз-
няних авторів досі не визначив місця для юридичних норм, які 
регулюють взаємовідносини між громадянським суспільством і 
державою, у теоретичній конструкції «система права України». 
Тому зазначений масив юридичних актів залишається належ-
ним чином несистематизованим; він не вивчається, а відтак і 
не робляться системні та послідовні пропозиції, спрямовані на 
подальше вдосконалення юридичного забезпечення із зазначе-
ного питання. 

14	 Про доступ до публічної інформації : Закон України від 13.01.2011  р. 
№ 2939-VI // Відомості Верховної Ради України. – 2011. – № 32. – Ст. 314.
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Висловлюючи власне ставлення до цієї ситуації, вважаємо, 
що питання юридичного регулювання суспільних відносин, 
які виникають між інституціями громадянського суспільства 
та державою, мають увійти до предмета адміністративного 
права. Чинні та ухвалені в майбутньому юридичні акти мають 
бути об’єднані в межах окремої галузі Особливого адмініст-
ративного права з умовною назвою «право громадської іні-
ціативи». Зазначений крок сприятиме: формуванню нової 
когорти вчених-адміністративістів, які на професійній основі 
будуть займатися вивченням чинних юридичних актів, а також 
формулюванням фахових пропозицій щодо створення нових 
норм права з питань взаємодії громадянського суспільства та 
держави; включенню названої підгалузі права (як навчальної 
дисципліни) до змісту навчальних планів вищих навчальних 
закладів юридичного профілю; підготовці фахової навчаль-
ної літератури; появі збірок юридичних актів із зазначеного 
питання. Усе це буде мати своїм наслідком розширення кола 
громадян, які розуміються на юридичних основах і механіз-
мах взаємодії громадянського суспільства та держави, форму-
вання в них бажання та готовності бути активними учасни-
ками суспільного та державного життя.

У підсумку зазначу, що громадянське суспільство не 
може існувати без держави, так само як і держава без гро-
мадянського суспільства. Проте лише визнання цієї тези 
замало  – потрібні рішучі кроки, спрямовані на втілення її в 
життя, які разом з іншим полягають у розробленні спеціаль-
них юридичних актів, що мають забезпечувати існування вза-
ємодії. Такі юридичні акти мають безумовну публічноправову 
природу, що робить можливим включення їх до системи адмі-
ністративного права України, зокрема до Особливого адмі-
ністративного права.
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РОЗДІЛ 2 
Концепція людиноцентризму  

в сучасній доктрині  
адміністративного права15

Ідеологія людиноцентризму, або «людино-орієнтована» ідео-
логія, відповідно до якої держава має «слугувати» інтересам гро-
мадян, тобто діяти заради і в ім’я приватних осіб через усебічне 
забезпечення пріоритету їх прав, свобод та інтересів у публічній 
сфері16, останнім часом набула поширення в науковій літературі 
та визнання на рівні влади. Усе частіше від політиків та чиновни-
ків, суддів та депутатів17 можна чути заклики до орієнтації  

15	 Мельник Р. С. Концепція людиноцентризму у сучасній доктрині адмініст-
ративного права / Р. С. Мельник // Право України. – 2015. – № 10. – С. 157–165.

16	 Аверьянов  В. Б. Обновление украинской административно-правовой 
доктрины на основе принципа верховенства права / В. Б. Аверьянов // Часопис 
Київського університету права. – 2008. – № 3. – С. 9–14.

17	 Пашко Л. Людиноцентризм як принцип і пріоритет державного управ-
ління в Україні / Л. Пашко // Публічне управління: теорія та практика: Зб. наук. 
пр. Асоціації докторів наук з державного управління. – Х.: Вид-во «ДОКНАУК-
ДЕРЖУПР», 2010. – № 3–4. – С. 81–89; Петьовка В. Окремі проблеми визна-
чення поняття «адміністративна послуга» та способи їх вирішення / В. Петьов-
ка // Публічне право. – 2013. – № 2 (10). – С. 99–104; Рябенко Є. М. Принцип  
людиноцентризму в управлінні вищою освітою: мотиваційні аспекти профе-
сійної діяльності викладача як суб’єкта освітнього процесу / Є. М. Рябенко // 
Гуманітарний вісник ЗДІА. – 2014. – № 56. – С. 33–42.
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держави у процесі її функціонування на людину і громадянина, на 
їх запити та сподівання. Таку тенденцію, безумовно, варто вітати 
і, за можливості, долучатися до її впровадження в життя, зокрема 
через підготовку відповідних наукових публікацій, коментарів до 
законодавства тощо. 

Проте слід відзначити, що висунута понад десять років тому 
на обговорення проблематика людиноцентризму сьогодні пере-
йшла в розряд «другорядних» питань. Складається таке вра-
ження, що про неї почали вже забувати, а подекуди й ігнорувати. 
З огляду на це, хотілося б повернутися до концепції людиноцен-
тризму та обґрунтувати перспективи і визначення напрямків її 
подальшого використання у сфері вітчизняної науки адміністра-
тивного права. 

2.1. Історичні аспекти становлення  
концепції людиноцентризму

Аналіз наукової літератури засвідчує, що концепція людино-
центризму виникла доволі давно. Обґрунтовано можна припу-
стити, що її становлення датується часами формування адмі-
ністративного права, тобто кінцем ХІХ  – початком ХХ ст.18.  
На підтвердження цієї думки доцільно навести декілька позицій:

по-перше, адміністративне право замінило собою поліцейське 
право, яке, за словами професора А. Єлістратова, було наповнене 
ідеєю, що громадянин є лише безособовим об’єктом для заходів 
уряду. Норми поліцейських статутів не мали значення правил, 
які зв’язували б чиновника щодо підданих. Поліцейське право по 
суті визначало лише внутрішній розпорядок поліцейської діяль-

18	 Гриценко І. С. Становлення і розвиток наукових поглядів на основні ін-
ститути вітчизняного адміністративного права : монографія / І. С. Гриценко. – 
К.: Видавничо-поліграфічний центр «Київський університет», 2007. – С. 21. 
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ності19. Принципово на інших засадах почало формуватися адмі-
ністративне право, яке з моменту свого виникнення орієнтува-
лося на ідею про те, що особа в державі має піднятися до рівня 
автономної особистості, а поліцейська опіка має поступитися 
місцем суспільному служінню20; 

по-друге, варто взяти до уваги й доробки європейських учених, 
наприклад Г. Еллінека, який 1892 року у праці «Система суб’єк-
тивних публічних прав» наголосив на тому, що держава, будучи 
створеною людьми, має слугувати виключно цілям індиві-
дуума. «Лише тією мірою, що дозволена цілями індивідуума, – 
писав учений, – може відбуватися обмеження прав людини. При 
цьому таке обмеження має спрямовуватися виключно на макси-
мальне забезпечення схоронності тих прав і свобод, які не було 
порушено вторгненням державою»21;

по-третє, у ті часи на рівні законодавства доволі активно 
почали формуватися нормативні встановлення, які змушу-
вали владу поважати особистість, орієнтуватися на її потреби 
та запити, створювати умови для реалізації прав і свобод гро-
мадян. У цьому сенсі, наприклад, можна назвати Основні дер-
жавні закони Російської імперії в редакції 1906 р., глава 2 яких 
визначала перелік прав російських підданих, серед яких – право 
на недоторканність житла; право вільного вибору місця прожи-
вання; право зібрань тощо22. 

Таким чином, як проміжний висновок до викладеного можна 
навести слова професора А.  Єлістратова, який на початку 

19	 Елистратов А. И. Основные начала административного права / А. И. Ели-
стратов; Издание Г. А. Лемана. – М., 1914. – С. 16, 17.

20	 Там само. – С. 18. 
21	 Georg Jellinek System der subjektiven öffentlichen Rechte.  – Freiburg im 

Breisgau, 1892. – С. 90.
22	 Свод основных государственных законов  // Свод законов Российской 

империи. – СПб., 1906. – Т. 1. – Ч. 1.
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ХХ  ст. пише, що метою адміністративного права є охорона 
особистості від надмірного, несумісного з умовами її вільного 
розвитку, державного втручання23. Як бачимо, основний наголос 
зроблено на особистості, якій власне й має слугувати адміні-
стративне право. 

Подібне ставлення до сутності і завдань адміністративного 
права було підтримано й іншими вітчизняними вченими-адміні-
стративістами, серед яких хотілося б згадати й харківського про-
фесора О. Євтихієва. У своїй праці «Законна сила актів адмініст-
рації» він писав, що «у культурної держави цілі її розширюються 
за вузькі межі конституційної держави: вона примушується до 
позитивної діяльності в інтересах суспільного блага»24.

Уважаємо, що саме ці висновки власне й заклали теоретичне 
підґрунтя для концепції людиноцентризму у вітчизняній адмі-
ністративно-правовій доктрині, яка майже через сто років була 
розвинута професором В. Авер’яновим у його наукових дороб-
ках. З цього приводу він, нагадаємо, писав: «У результаті тран-
сформації адміністративного права на засадах «людиноцен-
тристської» ідеології ця галузь має стати основним засобом 
гармонізації відносин між публічною владою і людиною»25.

Розвиваючи сформульовані на сьогодні висновки щодо 
сутності та змісту концепції людиноцентризму, вважаємо за 
потрібне їх доповнити такими позиціями.

По-перше, замало буде сказати, що людиноцентризм зму-
шує державу «слугувати» інтересам громадян, адже таке слу-
жіння може здійснюватися у формах, які не задовольнятимуть 

23	 Елистратов А. И. Основные начала административного права / А. И. Ели-
стратов. Издание 2-е. М., 1917. – С. 129.

24	 Евтихиев А.Ф. Законная сила актов администрации. – Люблин, 1911. – С. 10. 
25	 Державне управління: європейські стандарти, досвід та адміністративне 

право / Авер’янов В. Б., Дерець В. А., Школик А. М. та ін.; за заг. ред. Авер’яно-
ва В. Б. – К.: Юстініан, 2007. – С. 238.
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приватних осіб. З іншого боку, «служіння» може існувати лише 
на теоретичному рівні, що також є неприпустимим. З огляду на 
це, людиноцентризм, ‒ це не лише вимога, звернута до держави 
щодо «служіння» особистості,  – це ще й безумовний обов’я-
зок держави реалізовувати це завдання в терміни та спосіб, які 
визначені Конституцією та законами України. 

По-друге, не зовсім слушно було б обмежити сферу дії люди-
ноцентризму лише «публічною сервісною» складовою діяльності 
публічної адміністрації. Таку концепцію слід розглядати як уні-
версальну вимогу, спрямовану щодо публічної адміністрації, а 
відтак будь-який напрямок її функціонування не може бути виве-
дений за межі її дії. Примус також може та мусить мати людське 
обличчя!

По-третє, концепція людиноцентризму не збігається з пред-
метом регулювання адміністративного права. Вона має бути 
поширена на всі галузі публічного права. 

По-четверте, основою для концепції людиноцентризму є 
права та свободи людини і громадянина. Без їх закріплення на 
нормативному рівні та вивчення на доктринальному людиноцен-
тризм залишиться лише зручним гаслом «псевдоборців» за ідеї 
демократії та правової державності. 

Отже, завданнями концепції людиноцентризму є такі:
•	 забезпечити соціально-правову трансформацію сус-

пільства та держави, спрямовану на «перетворення» при-
ватних осіб у громадян, у вільних особистостей;

•	 звільнити приватних осіб від думки про те, що вони є лише 
«гвинтиком» державного механізму;

•	 сприяти виробленню насамперед норм адміністративного 
права, які зобов’язували б державу слугувати виключно 
інтересам приватних осіб;

•	 стати сполучною ланкою між принципом верховенства 
права та його реалізацією на практиці; 
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•	 упровадити в життя ідею, сформульовану свого часу 
Ф. Рузвельтом, про те, що «обов’язок держави перед грома-
дянином – це обов’язок слуги перед господарем».

Таким чином, людиноцентризм має стати не просто док-
тринальною ідеєю – він має перетворитися на спосіб життя 
Українського народу та безальтернативний принцип функці-
онування влади. 

2.2. Сучасний стан реалізації концепції 
людиноцентризму на доктринальному рівні

Постає питання: наскільки ми сьогодні просунулися у впро-
вадженні означеної вище концепції в доктрину адміністратив-
ного права, у кожний інститут, з якого складається однойменна 
галузь права? 

Відповідь на це запитання, як нам здається, є неочевидною. 
З  одного боку, можна стверджувати, що в навчальній та нау-
ковій літературі з адміністративного права доволі часто згаду-
ється про людиноцентризм; наголошується на тому, що завдяки 
йому українське адміністративне право набуває іншого вигляду 
та змісту26. Проте, з іншого боку, є чимало літератури, де про цю 
концептуальну засаду адміністративного права не сказано жод-
ного слова27, що відповідно наводить на такі думки: у вітчизня-

26	 Адміністративне право України. Академічний курс: Підруч.: У двох то-
мах: Том 1. Загальна частина / Ред. колегія: В.Б. Авер’янов (голова). – К.: Видав-
ництво «Юридична думка», 2004. – С. 7–12.

27	 Адміністративне право : підручник / Ю. П. Битяк (кер. авт. кол.), В. М. Га-
ращук, В. В. Богуцький та ін.; за заг. ред. Ю. П. Битяка, В. М. Гаращука, В. В. Зуй. – 
Х. : Право, 2010; Стеценко С. Г. Адміністративне право України: Начальний по-
сібник. – Вид. 3-тє, перероб. та доп. – К.: Атіка, 2011 тощо. 
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ній адміністративно-правовій теорії все залишилося без змін; 
держава продовжує панувати над особою, а особа є лише без-
мовним об’єктом державного впливу. Такі висновки підтвер-
джуються і змістом відповідної літератури, де питанням прав 
і свобод людини і громадянина у сфері публічного управління 
приділяється одна-дві сторінки.

Уважаю, що така тенденція є небезпечною й небажаною для 
всіх нас. Небезпека такої ситуації має такі чинники:

по-перше, приватні особи не розуміють повною мірою змісту 
своїх прав, меж дозволеного в поведінці як щодо інших осіб, так 
і щодо держави;

по-друге, держава в особі публічної адміністрації не завжди 
розуміє зміст своїх повноважень, а також меж своєї діяльності 
щодо приватних осіб, які мають бути обмежені правами та сво-
бодами приватної особи;

по-третє, суди не розуміють змісту прав, свобод та закон-
них інтересів приватних осіб і меж повноважень публічної адмі- 
ністрації.

2.3. Приклади проблем у сфері доктринального 
забезпечення концепції людиноцентризму

Як уже було наголошено, концепція людиноцентризму може 
бути реально втіленою в життя лише за умови її забезпечення 
належним розумінням прав та свобод людини і громадянина. 
Інакше кажучи, перед тим як вимагати від держави «служити» 
приватній особі задля утвердження та забезпечення її прав та 
свобод, треба розібратися зі змістом цих прав і свобод. Саме 
щодо цього вітчизняна наука адміністративного права має най-
більші проблеми, які лише очікують свого вирішення.
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Продемонструвати проблемність і складність цієї ситуа-
ції можна на прикладі стану реалізації в Україні приватними 
особами права на свободу мирних зібрань, гарантованого 
ст.  39 Конституції України28. Концепція людиноцентризму в 
аспекті цього права означає ніщо інше, як повне сприяння з 
боку публічної адміністрації в реалізації такого права приват-
ними особами, тобто надання для проведення зібрань потріб-
ної території; захист демонстрантів від контрдемонстрантів; 
гарантування можливості проведення безстрокових акцій  
протесту тощо.

Що ми реально маємо з цього приводу? Статистика свід-
чить, що в Україні щонайменше у 80-85% випадків адмініст-
ративні суди ухвалюють рішення про заборону громадянам 
проводити мирні зібрання29. У підґрунтя таких рішень у пере-
важній більшості випадків покладається неправильне розу-
міння як публічною адміністрацією (суб’єктом звернення до 
суду), так і адміністративними судами змісту права на мирні 
зібрання. Здійснений аналіз засвідчив, що «каменем спо-
тикання» на шляху до проведення зібрань поставали такі  
питання:

•	 чи мають право демонстранти брати участь у зібранні у 
бронежилетах, шоломах або одязі, який не дозволяє іден-
тифікувати демонстранта?

•	 хто має прибирати сміття після демонстрантів, і як бути, 
наприклад, із пошкодженими зеленими насадженнями 
(скажімо, перед приміщенням місцевої ради)?

28	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141. 

29	 Свобода мирних зібрань у практиці адміністративних судів : аналітич-
ний огляд судової практики за 2010-2014 рр. / Р. Куйбіда, М. Середа. – ЦППР, 
2014.  – 23  с. [Електронний ресурс] / Режим доступу : http://pravo.org.ua/files/
Sud/___2010-2014.pdf, с. 4.
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•	 чи може бути заборонено зібрання з огляду на звернення 
ОВС, які стверджують, що не мають достатньої кількості 
особового складу для охорони громадського порядку?

•	 чи може проводитися зібрання, учасники якого мають намір 
обговорити питання зміни конституційного ладу в Україні?

Ці та інші питання на доктринальному рівні все ще залиша-
ються невивченими, неопрацьованими, що зрештою блокує 
впровадження концепції людиноцентризму у сферу правозасто-
сування. Хоча насправді певні зміни в цій сфері все ж таки відбу-
ваються30. Зазначу, що подібні невирішені питання виявляються 
також і щодо решти прав та свобод людини і громадянина.

З огляду на це першочерговим, навіть пріоритетним, завдан-
ням вітчизняної науки адміністративного права має стати кон-
центрація навколо вивчення змісту кожного з тих прав (свобод), 
які реалізуються приватними особами у сфері публічного адмі-
ністрування. Без цього концепція людиноцентризму залишиться 
лише теоретичною конструкцією з незрозумілим змістом. 

2.4. Способи (напрямки) реалізації концепції 
людиноцентризму на доктринальному  

та практичному рівнях 

Можливо виникне запитання: а чому наука адміністративного 
права має цим займатися? Чому вчені-адміністративісти мусять 
тлумачити зміст основоположних прав людини і громадянина? 

30	 Мельник Р. С. Форми мирних зібрань та їх характеристика через призму 
статті 39 Конституції України / Р. С. Мельник // Адміністративне право і процес. – 
2013.  – № 4 (6).  – С. 109–123; Мельник Р. С. Категорія «зібрання» та її належне 
тлумачення як одна з передумов реалізації права на участь у мирному зібранні / 
Р. С. Мельник // Журнал східноєвропейського права. – 2014. – № 2. – С. 4–9. 
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Відповідь на таке запитання є очевидною.
По-перше, адміністративне право є конкретизованим кон-

ституційним правом31, а раз так, то йому й відведено функцію 
деталізувати положення Основного Закону. По-друге, учені-ад-
міністративісти порівняно з ученими-конституціоналістами 
володіють більшим обсягом знань про особливості саме функ-
ціонування публічної адміністрації, а відтак розкриття змісту 
певного різновиду права буде здійснюватися ними нерозривно зі 
сферою правозастосування.

Отже, напрямки вирішення сформульованих проблем можуть 
бути такими:

1)	 коментування Конституції України, насамперед розділу 2.
У цьому сенсі зазначу, що українська юридична наука не може 

похвалитися існуванням великої кількості подібних комента-
рів. Вони, звісно, є32, проте їх кількість, періодичність видань 
та, головне, обсяг, з одного боку, не відповідають значенню 
Конституції України, а з іншого – не задовольняють потреб як 
приватних осіб, так і запитів публічної адміністрації. Чинним 
коментарям не вистачає орієнтації на практичні питання пра-
возастосування – вони страждають на відсутність прикладів і 
посилань на практику здійснення судочинства  – насамперед, 
Європейським судом з прав людини. Інакше кажучи, вони не 
виконують завдання науково-практичного коментування Кон-
ституції України. Думаю, що корисним у цьому сенсі може бути 
досвід Німеччини, представники юридичної науки якої прин-

31	 Werner F. Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht // DVBl. – 
1959 – S. 527. 

32	 Конституція України. Науково-практичний коментар / редкол. Петри-
шин О. В. (відп. секретар), Барабаш Ю. Г. та ін. – Національна академія право-
вих наук України. – 2-ге вид., переробл. і допов. – Х.: Право, 2011.; Коментар 
до Конституції України / [В. Б.Авер’янов, В. Ф. Бойко, В. І. Борденюк та ін.] ; 
Ін-т законодавства Верхов. Ради України ; [редкол. : В. Ф.Опришко (голова) та 
ін.]. – К., 1996. 
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ципово з інших позицій підходять до завдання коментування 
Основного Закону своєї країни; 

2)	 оновлення змісту підручників з адміністративного 
права.

Чинні підручники з адміністративного права все ще не повною 
мірою відповідають вимогам сьогодення, що може бути підтвер-
джено хоча б аналізом їх змісту. Проаналізуємо їх, і побачимо, 
що доволі часто їхня структура повторює структуру радянсь-
ких підручників, за тією лише відмінністю, що нині вживаються 
деякі нові терміни, які були не відомі радянському правознав-
ству. Проте виникає запитання: наскільки така структура узгод-
жується з вимогами концепції людиноцентризму? Зрозуміло, що 
не узгоджується, оскільки для радянського адміністративного 
права її просто не існувало. 

З огляду на це зміст підручників з адміністративного права має 
бути наповнений насамперед розділами та главами, спрямова-
ними на впровадження у сферу функціонування публічної адмі-
ністрації концепції людиноцентризму. Думаю, що певною мірою 
виконати це завдання вдалося авторському колективу підручника 
«Загальне адміністративне право», виданого за редакцією І. Гри-
ценка. Так, у ньому практично вперше в Україні було висвітлено 
питання про публічне правонаступництво; суб’єктивні публічні 
права та обов’язки приватних осіб; процедурні аспекти видання 
адміністративних актів; акти-дії та акти-плани як інструменти 
діяльності публічної адміністрації; приватноправові інструменти 
діяльності публічної адміністрації; адміністративний розсуд у 
діяльності публічної адміністрації; публічне майно тощо33;

3) реформування системи адміністративного права, спря-
моване на виділення нових галузевих утворень в його змісті.

33	 Загальне адміністративне право: підручник / [Гриценко I. С., Мель-
ник  Р. С., Пухтецька А. А. та інші]; за заг. ред. I. С. Гриценка.  – К. : Юрінком 
Iнтер, 2014.
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Питання про систему адміністративного права є дискусій-
ним, проте його вирішення вкрай потрібне. Останніми роками 
спостерігаємо збільшення нормативного регулювання у сфері 
публічного адміністрування, що вже само по собі наводить на 
думку про можливість/доцільність виділення нових структур-
них утворень у системі названої галузі права. 

Раніше я вже робив висновок про те, що система Особли-
вого адміністративного права, представлена підгалузями 
адміністративного права, формується виходячи з функцій, 
покладених на публічну адміністрацію34. Інакше кажучи, кож-
ний функціональний напрямок діяльності публічної адмініст-
рації має бути забезпечений власною сукупністю норм адмі-
ністративного права, тобто відповідною підгалуззю. Думаю, 
що це правило є дійсним і воно працює. Проте сьогодні про-
поную цю концепцію дещо доповнити, оскільки стало зро-
зумілим, що не всі підгалузі Особливого адміністративного 
права можуть бути виділені на підставі названого критерію. 
Уважаємо, що підставою для виділення нових підгалузей 
Особливого адміністративного права можуть стати окремі 
права приватних осіб, які реалізуються у сфері публічного  
адміністрування.

На наш погляд, ваги та значення окремого права людини і 
громадянина більше ніж досить для того, щоб забезпечити його 
реалізацію за допомогою відносно відособленої системи норм 
адміністративного права, об’єднаної в межах певної підгалузі 
Особливого адміністративного права. Заперечуючи цей висно-
вок, будемо відповідно заперечувати й концепцію людиноцен-
тризму як таку, оскільки вона має ґрунтуватися на відповідних 
правових засадах. 

34	 Мельник Р.  С. Система адміністративного права України : дис… докт. 
юрид. наук. Х., 2010. – С. 332. 
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Належне розуміння сутності та змісту прав людини є, з 
одного боку, обов’язковою умовою їх повної реалізації, а з 
іншого – способом реального впровадження в життя концепції 
людиноцентризму. Усі ми з Вами маємо включитися в цей про-
цес, обравши для себе власний напрямок для пізнання змісту 
прав людини і громадянина та їх коментування. Значну допо-
могу в цьому сенсі може надати насамперед практика ЄСПЛ, а 
також праці наших європейських колег, які значно далі порів-
няно з нами просунулися в цьому напрямку. 
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РОЗДІЛ 3 
Конституційний вимір 

адміністративного права  
та публічного адміністрування

3.1. Взаємодія і взаємозалежність  
конституційного права та адміністративного права 

Адміністративне право у своїй переважній більшості форму-
ється під впливом конституційного права і змінюється разом із 
ним35. Інакше кажучи, саме конституційне право, уособлене насам-
перед у Конституції України, визначає як зовнішні межі адмініст-
ративного права, так і його систему, а з ними й загальний зміст 
адміністративно-правових норм. Воно є, за слушним виразом, 
«хребтом» адміністративного права36. Ідеї та принципи закріплені 
в конституційному праві, мають отримати своє подальше життя 
в нормах адміністративного права, наповнивши їх відповідною 
(конституційною) ідеологією. Тобто адміністративне право є від-
дзеркаленням конституційного, у зв’язку з чим важливо досягти 
максимальної узгодженості між цими галузями права. У правовій 

35	 Allgemeines Verwaltungsrecht von Dr. Jörn Ipsen. 6., neue bearbeitete Aufla-
ge. Carl Heymanns Verlag, 2009, S. 21. 

36	 Wolff/Bachof/Stober/Kluth Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, C. H. Beck, 
2017, S. 157. 
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державі не може бути ситуацій, за яких адміністративне право не 
буде узгоджуватися з конституційним правом. 

Викладені положення мають не лише теоретичне, але й ціл-
ком практичне значення. Мова в цьому разі йде про те, що ними 
мають керуватися та брати до уваги:

•	 суб’єкти правотворчої діяльності, у нашому разі – суб’єкти 
публічного адміністрування, які розроблюють та ухвалю-
ють нормативні акти, що містять норми адміністративного 
права. Суб’єкт публічного адміністрування, створюючи 
норму адміністративного права, яка може бути зафік-
сована, наприклад, у наказі міністерства або розпоря-
дженні голови місцевої державної адміністрації тощо, має 
в обов’язковому порядку перевірити її на узгодженість із 
положеннями Конституції України. 
Наприклад, у частині 2 ст. 7 Закону України «Про місцеві 
державні адміністрації»37 установлено: «Місцеві державні 
адміністрації у своїй діяльності керуються Конституцією 
України, цим та іншими законами України, актами Прези-
дента України та постановами Верховної Ради України, при-
йнятими відповідно до Конституції та законів України…». 
Викладене поміж іншим означає, що юридичні акти, які 
розроблюються та ухвалюються місцевою державною 
адміністрацією, мають узгоджуватися з положеннями Кон-
ституції України. Інакше кажучи, норма адміністративного 
права, зафіксована у, скажімо, розпорядженні голови міс-
цевої державної адміністрації, має узгоджуватися з відпо-
відною нормою конституційного права (у разі наявності 
такої норми);

•	 суди адміністративної юрисдикції в межах провадження 
щодо оскарження нормативно-правових актів. Відпо-

37	 Відомості Верховної Ради України. – 1999. – № 20-21. – Ст. 190.
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відно до ст. ст. 5, 12, 19, 264 Кодексу адміністративного  
судочинства України (далі – КАС України)38 адміністратив-
ний суд уповноважений за позовом приватної особи пере-
вірити законність і відповідність правовим актам вищої 
юридичної сили нормативно-правових актів міністерств, 
інших центральних органів виконавчої влади, Ради мініст-
рів Автономної Республіки Крим, місцевих державних 
адміністрацій, органів місцевого самоврядування, інших 
суб’єктів владних повноважень. Інакше кажучи, адмініст-
ративний суд має право дати відповідь на те, чи відпові-
дає норма адміністративного права, видана названими 
вище суб’єктами публічного адміністрування, Конститу-
ції України. У разі якщо суд установить, що певна норма 
адміністративного права, зафіксована в юридичному акті 
суб’єкта публічного управління, не узгоджується з нор-
мою конституційного права, зафіксованою в Конституції 
України, він має ухвалити рішення про протиправність, 
а фактично неконституційність39 юридичного акта (пов-
ністю або частково) суб’єкта публічного адміністрування. 

Наявна залежність адміністративного права від конститу-
ційного виявляється також і в тому, що кожне адміністративне 
рішення є потенційно конституційним. Такі державні (консти-

38	 Відомості Верховної Ради України. – 2005. – № 35-36, № 37. – Ст. 446. 
39	 Оскільки судом конституційної юрисдикції є виключно Конституційний 

Суд України, то відповідно лише він уповноважений на ухвалення рішення про 
відповідність Конституції України (конституційність) законів України та інших 
правових актів Верховної Ради України, Президента України, Кабінету Мініст-
рів України, правових актів Верховної Ради Автономної Республіки Крим. Про-
те адміністративний суд, розглядаючи справу адміністративної юрисдикції, 
предметом якої є перевірка правомірності нормативного акта суб’єкта публіч-
ного адміністрування, також зобов’язаний перевірити, чи відповідає такий акт 
Конституції України, тобто фактично дати відповідь на питання про його кон-
ституційність/неконституційність. 
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туційні) цілі, як безпека, свобода, соціальний добробут, вну-
трішній спокій, є одночасно і завданнями суб’єктів публічного 
адміністрування, на які вони орієнтуються у процесі свого функ-
ціонування. При цьому слід зважити й на те, що державні цілі, 
державні завдання становлять собою не закриту систему, а є 
залежними від часових, змістовних і політичних чинників. У цій 
частині адміністративне право формує з орієнтацією на консти-
туцію власні масштаби, від яких у свою чергу може отримувати 
вигоду й конституційне право40. 

У розвиток останньої наведеної думки варто пам’ятати і 
про наявність між конституційним і адміністративним правом 
зв’язку й іншого порядку, пов’язаного з тим, що навряд чи можна 
розраховувати на «дієву та працездатну» Конституцію України 
без наявності норм адміністративного права, які б конкретизу-
вали її положення до рівня, що забезпечить їх ефективне засто-
сування в реальному житті. З огляду на це, абсолютно справедли-
вою й обґрунтованою є думка німецького професора Ф. Вернера, 
який писав, що адміністративне право є конкретизованим кон-
ституційним правом41. Потреба (доцільність) такого висновку 
зокрема пов’язана з тим, що норми Конституції України характе-
ризуються надзвичайно високим рівнем абстрактності та загаль-
ності, що, з одного боку, забезпечує універсальність їх дії, проте 
з іншого – викликає й суттєві складнощі під час правозастосу-
вання, адже перед суб’єктом правозастосування постає відпові-
дальне завдання дати правильне тлумачення відносно визначе-
ним або абстрактним поняттям, якими наповнена Конституція 
України.

40	 Wolff/Bachof/Stober/Kluth Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, C. H. Beck, 
2017. S. 158. 

41	 Werner F. Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht  // DVBI. 
1959. S. 527.
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Так, ст.  39 Конституції України містить положення «Гро-
мадяни мають право збиратися мирно, без зброї і проводити 
збори, мітинги, походи і демонстрації, про проведення яких 
завчасно сповіщаються органи виконавчої влади чи органи 
місцевого самоврядування». Реалізація цього конституційного 
права здійснюється за безпосередньої участі суб’єктів публіч-
ного адміністрування, оскільки підготовка та проведення мир-
ного зібрання, особливо коли мають місце численні заходи, без 
їх «співучасті» просто не може відбутися. Така «співучасть» 
може бути абсолютно різного порядку, як-то наприклад: обго-
ворення з ініціатором зібрання маршруту руху та/або місця 
розміщення демонстрантів; обмеження руху транспорту, у разі 
якщо це потрібно для проведення зібрання; забезпечення гро-
мадського порядку під час проведення зібрання; примусове 
припинення зібрання, яке втратило мирний характер; звер-
нення до суду з адміністративним позовом у разі, якщо є підс-
тави для обмеження реалізації цього права, тощо. 

Проте для того, щоб відповідальні суб’єкти публічного адмі-
ністрування змогли належним чином виконати надані їм у цій 
сфері повноваження, їм необхідні норми адміністративного 
права, у яких буде конкретизовано положення ст. 39 Конститу-
ції України. Очевидно їм треба розуміти такі положення: зміст 
категорії «мирність»; що розуміє законодавець під поняттям 
«зброєю»; що означає поняття «завчасність повідомлення»; 
яким саме органам державної влади та місцевого самовряду-
вання має надійти повідомлення про заплановане зібрання; в 
якій формі організатори мають повідомляти про своє бажання 
провести зібрання; що робити, якщо ініціатори зібрання не пові-
домили про його проведення; чи є одиночний пікет зібранням 
у розумінні ст. 39 Конституції України; кому віддати пріоритет, 
якщо надійшло дві заявки на проведення зібрання в одному й 
тому ж місці в один і той же час тощо.
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Відповіді на ці та інші запитання можуть бути закріп-
лені виключно в нормах адміністративного права, які відпо-
відно й мають конкретизувати положення ст. 39 Конституції  
України. 

Утім треба зауважити, що адміністративне право «конкрети-
зує» далеко не всі норми конституційного права. Очевидно що 
така конкретизація має стосуватися лише тих норм конститу-
ційного права, які є релевантними до сфери публічного адміні-
стрування. Ті ж норми конституційного права, які закріплюють 
загальні принципи функціонування держави, організацію та 
діяльність парламенту та судів, суб’єктів політичної діяльності, 
не можуть бути конкретизовані за рахунок адміністративного 
права. Це може бути завданням або для названих суб’єктів 
публічної влади або для Конституційного Суду України.

Викладене однак не означає, що адміністративне право є 
лише відгалуженням, дедукцією або конкретизацією конститу-
ційного права. Адміністративне право завжди виконує функцію 
скеровування публічного адміністрування; функцію легітима-
ції відносин не лише між владою та приватними особами, але 
й відносин між самими владними суб’єктами; функцію захисту 
і гарантування прав приватних осіб за допомогою додаткових 
критеріїв (наприклад, доцільності), які незнайомі конституцій-
ному праву42. 

Поряд із цим варто наголосити й на тому, що адміністра-
тивне право та практика його застосування (публічне адмі-
ністрування), очевидно, можуть впливати на конституційне 
право, формулюючи для нього нові завдання та виклики, 
які можуть бути вирішені зрештою лише на конституцій- 
ному рівні. 

42	 Allgemeines Verwaltungsrecht von Dr. Jörn Ipsen. 6., neue bearbeitete Aufla-
ge. Carl Heymanns Verlag, 2009. S. 22
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3.2. Конституційно-правові стандарти  
публічного адміністрування

Конституція України, складаючись із норм прямої дії43, є 
таким чином безпосереднім правовим регулятором та обмеж-
ником діяльності суб’єктів публічного адміністрування. Саме в 
тексті Конституції України зосереджені перші та найважливіші 
правила (норми), яких мають дотримуватися суб’єкти публічного 
адміністрування у процесі своєї діяльності. Такі норми не потре-
бують конкретизації за допомогою норм адміністративного 
права (хоча в певних частинах і випадках це і не виключається), а 
тому мають застосовуватися безпосередньо. 

Повертаючись до конституційноправових стандартів публіч-
ного адміністрування, слід наголосити, що в Конституції України 
зосереджено низку положень і принципів, які закладають вихідні 
засади публічного адміністрування. Інакше кажучи, будь-яка дія 
або рішення суб’єкта публічного адміністрування мають бути в 
обов’язковому порядку перевірені останнім на предмет узгодже-
ності з цими стандартами. Саме в цьому й виявляється безпосе-
редня дія Конституції України, у нашому разі – у сфері публічного 
адміністрування. Конституція – це не фетиш, а реально діючий, 
тобто обов’язковий до виконання суб’єктами публічного адміні-
стрування нормативний правовий акт. 

Про конституційність (тобто відповідність Конституції 
України) публічного адміністрування можна говорити в тому 
разі, коли суб’єкти його здійснення виконують вимоги щодо:

43	 Пряма дія норм Конституції України означає, що ці норми застосовують-
ся безпосередньо. Законами України та іншими нормативно-правовими актами 
можна лише розвивати конституційні норми, а не змінювати їх зміст. Зако-
ни України та інші нормативно-правові акти застосовуються лише у частині, 
що не суперечить Конституції України  // http://ccu.gov.ua/storinka-knygy/33-
nayvyshcha-yurydychna-syla-ta-pryama-diya-norm-konstytuciyi-ukrayiny
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•	 зв’язаності конституційними правами і свободами людини 
й громадянина;

•	 дотримання принципу правомірності;
•	 дотримання принципу поділу влади; 
•	 дотримання інших конституційно-правових принципів. 

3.3. Зв’язаність публічного адміністрування 
конституційними правами та свободами  

людини і громадянина

Зафіксоване у ч. 2 ст. 3 Конституції України положення про те, 
що «права і свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спря-
мованість діяльності держави. Держава відповідає перед люди-
ною за свою діяльність. Утвердження і забезпечення прав і свобод 
людини є головним обов’язком держави» для суб’єктів публічного 
адміністрування означає, що вони у своїх діях та рішеннях зв’я-
зані цими правами і свободами. Це випливає з функцій основних 
прав, серед яких на перший план виходить їхня оборонна (захисна) 
функція, що змушує державу утримуватися від певних дій44. Усі 
гілки державної влади, за тим же німецьким законодавством, зв’я-
зані основними права як безпосередньо чинним правом45. 

Розвиваючи сформульовані позиції з приводу зв’язаності 
суб’єктів публічного адміністрування конституційними пра-
вами і свободами людини і громадянина, слід наголосити,  
що ця вимога зводиться до таких аспектів:

44	 Цит. за: Hans D. Jaras Funktionen und Dimensionen der Grundreche/ 
Handbuch der Grundrechte in Deuschland und Europa.C.F. Muller, Verlagsgruppe 
Huthing Jehle Rehm GmbH, Heidelberg, Munchen, Landsberg, Berlin. 2006. 

45	 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland // https://www.bundestag.de/ 
parlament/aufgaben/rechtsgrundlagen/grundgesetz
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•	 вимоги дотримання конституційних прав і свобод для 
суб’єктів публічного адміністрування, зокрема суб’єктів 
делегованих повноважень;

•	 вимоги дотримання конституційних прав і свобод у межах 
приватної господарської діяльності суб’єктів публічного 
адміністрування;

•	 вимоги дотримання конституційних прав і свобод суб’єк-
тами публічного адміністрування в межах спеціальнопра-
вових відноси, які виникають за участю особливо підпо-
рядкованих названим суб’єктам приватних осіб (студентів, 
школярів, осіб, що відбувають покарання, тощо);

•	 обов’язку для суб’єктів публічного адміністрування усу-
нути наслідки порушення конституційних прав і свобод;

•	 впливу конституційних прав і свобод на організацію та 
здійснення процедурної діяльності суб’єктами публічного 
адміністрування;

•	 самозв’язаності суб’єктів публічної адміністрації; 
•	 конституційних прав і свобод  – як права на отримання 

допомоги та права на участь;
•	 об’єктивного (реального) обов’язку захисту конституцій-

них прав і свобод, а також недопущення випадків незахисту 
(ухилення від захисту) цих прав (наприклад, відсутність з 
боку влади дій або рішень, які б захищали громадян, що не 
курять, від негативного впливу диму від курців);

•	 заборони вторгнення в конституційні права і свободи у 
спосіб, що не узгоджується з конституцією;

•	 конституційних прав і свобод як організаційно-право-
вого критерію для окремих суб’єктів публічного адмініст- 
рування46.

46	 Wolff/Bachof/Stober/Kluth Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, C. H. Beck, 
2017. S. 158-159.
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3.4. Принцип правомірності  
публічного адміністрування

Вихідними конституційними положеннями, які вимагають від 
суб’єктів публічного адміністрування дотримання принципу 
правомірності, є такі:

•	 ч. 2 ст. 6 Конституції України  – «Органи законодавчої, 
виконавчої та судової влади здійснюють свої повнова-
ження у встановлених цією Конституцією межах і відпо-
відно до законів України»;

•	 ч. 1 ст. 9 Конституції України – «Чинні міжнародні дого-
вори, згода на обов’язковість яких надана Верховною 
Радою України, є частиною національного законодавства 
України»;

•	 ч. 2 ст. 19 Конституції України – «Органи державної влади 
та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи 
зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень 
та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами 
України»;

•	 ч. 3 ст. 113 Конституції України  – «Кабінет Мініст-
рів України у своїй діяльності керується цією Консти-
туцією та законами України, а також указами Прези-
дента України та постановами Верховної Ради України, 
прийнятими відповідно до Конституції та законів  
України»;

•	 ч. 8 ст. 118 Конституції України – «Рішення голів місце-
вих державних адміністрацій, що суперечать Консти-
туції та законам України, іншим актам законодавства 
України, можуть бути відповідно до закону скасовані Пре-
зидентом України або головою місцевої державної адмі-
ністрації вищого рівня»;
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•	 ч. 2 ст. 135 Конституції України  – «Нормативно-пра-
вові акти Верховної Ради Автономної Республіки Крим 
та рішення Ради міністрів Автономної Республіки Крим 
не можуть суперечити Конституції і законам України 
та приймаються відповідно до Конституції України, 
законів України, актів Президента України і Кабінету 
Міністрів України та на їх виконання»;

•	 ст. 144 Конституції України  – «Органи місцевого само-
врядування в межах повноважень, визначених законом, 
приймають рішення, які є обов’язковими до виконання на 
відповідній території.
Рішення органів місцевого самоврядування з мотивів їх 
невідповідності Конституції чи законам України зупи-
няються у встановленому законом порядку з одночасним 
зверненням до суду».

Разом із цим виникає цікаве та практично релевантне запи-
тання, пов’язане з тим, якою саме нормою адміністративного 
права із сукупності всіх наявних (тією, яка має найвищу юри-
дичну силу, або тією, яка має найнижчу юридичну силу) насам-
перед має керуватися суб’єкт публічного адміністрування? 
Принцип правомірності вимагає він нього (суб’єкта) виконання 
всіх норм адміністративного права, проте не дає відповіді на 
питання, з якої саме норми таке виконання треба розпочати. 
Очевидно, суб’єкт публічного адміністрування має розпочи-
нати свою правозастосовну діяльність з аналізу та застосування 
найнижчого за юридичною силою нормативного акта, оскільки 
саме такий акт буде максимально наближений та конкретизо-
ваний до обставин справи. При цьому однак треба, зрозуміло, 
упевнитись у тому, що такий акт не суперечить актам, які мають 
вищу юридичну силу. 
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3.5. Принцип поділу влади  
та публічне адміністрування

Конституція України (ст. 6) містить положення, відповідно до 
якого встановлено, що «державна влада в Україні здійснюється 
на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Органи 
законодавчої, виконавчої та судової влади здійснюють свої пов-
новаження у встановлених цією Конституцією межах і відпо-
відно до законів України». Принцип поділу влади таким чином, з 
одного боку, відмежовує одну гілку влади від іншої, а з іншого – 
конкретизує їх компетенцію. 

Питання поділу влади та дії цього принципу є контроверсій-
ним, бо далеко не всі автори погоджуються з тим, що мова йде 
дійсно про поділ влади, адже вважається, що влада є єдиною, а 
відтак поділяється не державна влада, а державні функції. Такий 
погляд, напевно, має право на існування. Поряд із цим також ува-
жається, що виділення лише трьох влад (трьох функцій) замало, 
і тому пропонується говорити про конституцієтворчість, зако-
нотворчість, зовнішнє та внутрішнє урядування; публічне адміні-
стрування та правосуддя47, з чим складно не погодитися. 

Означений конституційний принцип та положення про те, 
що кожна гілка влади (органи) у своїх діях та рішеннях зв’язані 
Конституцією та законами України, означає таке: а) суб’єкти 
публічного адміністрування, представлені насамперед органами 
виконавчої влади, мають чітко визначені (нормативні) межі для 
своєї діяльності; б) їм заборонено ухвалювати рішення (вчиняти 
дії), які віднесені до повноважень органів влади, які репрезенту-
ють інші гілки державної влади. Так, суб’єкти публічного адміні-
стрування не мають права видавати нормативні акти з питань, 

47	 Wolff/Bachof/Stober/Kluth Verwaltungsrecht I, 13. Auflage, C. H. Beck, 
2017. S. 177.
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які віднесені до виключної нормотворчої компетенції Верховної 
Ради України (ст. 92 Конституції України), а також здійснювати 
функції, пов’язані з відправленням правосуддя, які належать 
виключно судам (ч. 1 ст. 124). 

Поміж іншим це означає й те, що суб’єкти публічного адміні-
стрування для своєї діяльності не мають права обирати інстру-
менти, якими користуються органи та посадові особи інших 
гілок влади. Так, скажімо, нормативний акт суб’єкта публічного 
адміністрування не може видаватися у формі «закону». 

Також цей принцип захищає і суб’єктів публічного адміністру-
вання від «вторгнення» у сферу їх діяльності (відповідальності) 
органів і посадових осіб, які уособлюють інші гілки державної 
влади. 



47

РОЗДІЛ 4 
Публічне адміністрування  

(публічне управління): вихідні засади

4.1. Публічне адміністрування  
як одна з форм реалізації публічної влади

Першим кроком у напрямку з’ясування сутності категорії 
«публічне адміністрування» має стати встановлення її співвід-
ношення з терміном «публічне управління». На наш погляд, ці 
категорії є синонімічними, а тому можуть використовуватися 
як взаємозамінні. Одночасне вживання цих категорій у вітчиз-
няному юридичному обігу пов’язане з тим, що частина авторів 
послуговувалася для наукових цілей перекладеним українською 
мовою англомовним словосполученням public administration 
(«публічне адміністрування»), а частина  – німецькомовним 
öffentliche Verwaltung («публічне управління»). З огляду на 
викладене, немає жодного сенсу шукати відмінності між кате-
горіями «публічне адміністрування» та «публічне управління», 
доводити, що та чи інша є більш вдалою чи більш сучасною. 
Інакше кажучи, це справа «юридичного смаку», яку категорію 
буде використовувати кожен із нас для позначення управлін-
ської діяльності відповідної групи суб’єктів (органів та/чи поса-
дових осіб). 
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Категорія «публічне адміністрування» є надзвичайно склад-
ною за своїм змістом, у зв’язку з чим її набагато легше описати, 
ніж дати визначення48. З огляду на сказане, доречно навести спо-
чатку розгорнуту характеристику публічного адміністрування, 
що допоможе зрозуміти його сутність. 

Насамперед варто відзначити, що «публічне адміністру-
вання» походить від слова «адміністрування» («управління»), 
яке означає «щось скеровувати, на щось впливати, піклуватися 
про щось». З цього стає зрозумілим, що адміністрування (управ-
ління) здійснюється одним суб’єктом щодо іншого, який відчуває 
на собі керування, вплив або піклування тощо. 

А.	Характеризуючи публічне адміністрування, переду-
сім слід зазначити, що ця категорія не охоплює діяльність, яка 
реалізується юридичними особами приватного права або гро-
мадськими об’єднаннями. Цей вид діяльності становить собою 
приватне адміністрування, формуючи відповідно предмет 
юридичного регулювання норм приватного права49.

Б.	 Публічне адміністрування здійснюється в ім’я інших осіб, а 
не в інтересах суб’єкта управління. Інакше кажучи, публічне адмі-
ністрування слугує «усім загалом», не виокремлюючи нікого кон-
кретно. Публічне управління має на меті досягнення загального 
блага, спокою, безпеки. Отже, суб’єкт публічного управління 
слугує суспільству, роблячи це професійно (це є його професією) 
та відповідально. Відповідно публічне адміністрування не може 
мати на меті досягнення прибутку чи вигоди, навіть у тих сферах, 
що пов’язані з економічною чи фінансовою. 

В.	 Публічне адміністрування з правової точки зору зорієн-
товано на утвердження й забезпечення прав і свобод людини – 

48	 Forsthoff E. Lehrbuch des Verwaltungsrechts I, S. 1. 
49	 Maurer Н. Allgemeines Verwaltungsrecht. Verlag C.H. Beck, München, 

2004. S. 2. 
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відповідно до другого речення ч. 2 ст. 3 Конституції України 
«Утвердження і забезпечення прав і свобод людини є голов-
ним обов’язком держави»50. Інакше кажучи, оскільки суб’єкти 
публічного адміністрування є представниками держави та її 
уповноваженими в окремих сферах, усі їх дії та рішення мають 
слугувати головній меті  – утвердженню й забезпеченню прав 
і свобод людини у сфері публічного адміністрування51. Сюди 
можна додати також і те, що права і свободи, насамперед зак-
ріплені в Конституції України, є зокрема й засобом обмеження 
суб’єктів публічного адміністрування. Права і свободи людини та 
громадянина – це ті межі, за які суб’єкти публічного адміністру-
вання не можуть «виходити»; які не мають право порушувати 
або ігнорувати. Усе це досягається за рахунок захисної функції 
основних прав і свобод людини52.

Г.	 Публічне адміністрування – це вид діяльності, який здійс-
нюється окремими суб’єктами публічної влади. З огляду на це, на 
нього можна дивитися через призму форм реалізації державної 
влади, які тісно пов’язані з принципом поділу влади. Виходячи 
з цього принципу, можна зробити висновок, що кожна з трьох 
гілок влади (законодавча, виконавча й судова) реалізується у 
властивій лише їй формі: для законодавчої влади – це законо-
творчість; для виконавчої  – публічне адміністрування; для 
судової  – правосуддя. Ці види державної влади та відповідні 
їм форми реалізації, виходячи із сутності принципу поділу 
влади, не можуть об’єднуватися, оскільки наслідком цього буде  

50	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141.

51	 Мельник Р. С. Концепція людиноцентризму у сучасній доктрині адмі-
ністративного права // Право України. – 2015. – № 10. – С. 157–165.

52	 Kirchhof P. Die Struktur der Grundrechte. Das Grundrechtsverhältnis (Ein-
griffsabwehr, Schutz, Teilhabe), s. 1.URL: https://jura.urz.uni-heidelberg.de/mat/
file_viewer.php?fid=6368 (дата звернення: 07.06.2019).
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узурпація влади53. Іншими словами, законотворчістю може 
займатися виключно законодавча влада54, публічним адміністру-
ванням  – переважно виконавча влада, а на здійснення право-
суддя уповноважена лише судова влада55. Отже, публічне адмі-
ністрування – це форма діяльності тих органів публічної влади, 
які за своєю сутністю є виконавчими, тобто не належать ані до 
органів законодавчої влади, ані до органів судової влади.

Викладене положення щодо того, що публічне адміністрування 
є видом діяльності, який реалізується поза межами законодавчої 
та судової гілок влади, вимагає певних пояснень, оскільки мають 
місце певні виключення. Наразі мова йде про те, що й у процесі 
діяльності органу законодавчої влади (Верховної Ради України) 
та органів судової влади мають місце прояви публічного адміні-
стрування. Це стосується тих сфер і випадків, коли парламент 
і суди діють поза межами законотворчих та судових процедур. 
Так, вони зобов’язані розглядати звернення громадян, надавати 
доступ до публічної інформації, інформувати громадськість про 
свою роботу та її результати. Щодо виконання цих зобов’язань 
парламент та суди діють як суб’єкти публічного адміністрування, 
тобто реалізують публічне адміністрування. 

53	 Узурпація державної влади означає неконституційне, або незаконне її за-
хоплення органами державної влади, або органами місцевого самоврядування, їх 
посадовими особами, громадянами чи їх об’єднаннями і т. п. Гарантією недопу-
щення узурпації державної влади є, зокрема, закріплення Конституцією України 
принципів здійснення державної влади на основі її поділу на законодавчу, вико-
навчу і судову (ч. 1 ст. 6) і положення, згідно з яким органи державної влади та 
органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на 
підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та зако-
нами України (Ч. 2 ст. 19). Детальніше див.: рішення Конституційного Суду Украї-
ни № 6-рп / 2005 від 5 жовтня 2005 року (справа про здійснення влади народом).

54	 Єдиним органом законодавчої влади в Україні є парламент – Верховна 
Рада України (ст. 75 Конституції України).

55	 Правосуддя в Україні здійснюється виключно судами. Делегування 
функцій судів, а також привласнення цих функцій іншими органами чи посадо-
вими особами, не допускається (ст. 124 Конституції України).
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Д.	Разом із цим слід звернути увагу й на той факт, що у формі 
публічного адміністрування діють не лише органи публічної 
влади, але й низка інших суб’єктів, які, не маючи статусу органу 
влади, тим не меш реалізують повноваження виконавського типу 
або адміністративні повноваження. Наразі мова йде, наприк-
лад, про суб’єктів делегованих повноважень, які не будучи 
органами публічної влади, уповноважені на реалізацію адмініст-
ративних повноважень, тобто на здійснення публічного адміні-
стрування. 

Е.	 Характерною особливістю публічного адміністрування 
є й те, що воно має зовнішню спрямованість, тобто здійс-
нюється за межами відповідного органу. Таким чином, учасни-
ком публічного адміністрування завжди буде суб’єкт, наділений 
адміністративними повноваженнями, з одного боку, і приватна 
особа – з іншого. Відповідно не є публічним адмініструванням 
діяльність, пов’язана із внутрішньою організацією функціону-
вання органів публічної влади (реорганізація підрозділів, пере-
міщення державних службовців і т.  ін.). Таку діяльність можна 
назвати адміністративним розпорядництвом, однак вона, як і 
публічне адмініструванням, регламентується нормами адмініст-
ративного права.

Потреба розмежування публічного адміністрування та 
адміністративного розпорядництва пояснюється також потре-
бами адміністративного судочинства. Так, приватна особа може 
розраховувати на судовий захист з боку адміністративного суду 
лише в тому разі, якщо її правам, свободам чи законним інтер-
есам завдано шкоду і якщо заподіювачем такої шкоди є суб’єкт 
публічного адміністрування (суб’єкт владних повноважень). 
Суб’єкт публічного адміністрування може завдати шкоди при-
ватній особі лише в межах відповідних відносин зовнішнього 
характеру, які виникають у процесі здійснення публічного 
адміністрування. У той же час у межах адміністративного  
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розпорядництва шкода приватній особі не може бути завдана, 
адже тут немає безпосереднього спілкування (відносин) між 
такою особою та суб’єктом публічного адміністрування. Учасни-
ками відносин адміністративного розпорядництва є лише пра-
цівники та службовці органу публічної влади. Таким чином, до 
адміністративного суду не можуть бути оскаржені дії, рішення чи 
бездіяльність суб’єкта публічного адміністрування, у разі якщо 
вони прийняті (вчиненні) у процесі реалізації таким суб’єктом 
адміністративного розпорядництва. 

Є.	 Говорячи про публічне адміністрування, не можна не згадати 
і про те, що воно завжди спрямоване в майбутнє. Його завдання 
переважно полягає в застосуванні абстрактних норм і правил, 
сформульованих парламентом у законах, до конкретних життєвих 
ситуацій, учасниками яких є конкретні особи56. 

Ж.	Поряд із викладеним наголосимо й на тому, що публічне 
адміністрування не можна змішувати з політичною діяльністю, 
яка становить собою окремий (самостійний) вид соціальної 
активності окремої групи осіб  – політиків. Потреба розмежу-
вання таких видів діяльності поміж іншим випливає з такого: у 
ч. 3 ст. 6 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» зазна-
чено, що посади членів Кабінету Міністрів України (Прем’єр- 
міністра України, Першого віце-прем’єр-міністра України, віце- 
прем’єр-міністра і міністрів України) належать до політичних, на 
які не поширюється трудове законодавство і законодавство про 
державну службу. Відповідно політична діяльність на відміну від 
публічного адміністрування не регулюється нормами адмініст-
ративного права, а відповідно і не входить до його предмета.

Отже, під публічним адмініструванням слід розуміти форму 
діяльності розгалуженої системи суб’єктів, наділених адмініст-

56	 Maurer Н. Allgemeines Verwaltungsrecht. Verlag C. H. Beck, München, 
2004. S. 5.
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ративними повноваженнями, спрямовану на застосування зако-
нів, підзаконних актів і політичних рішень, з метою задоволення 
публічних інтересів в ім’я утвердження і забезпечення прав і сво-
бод людини та громадянина.

4.2. Суб’єкти публічного адміністрування 

У здійсненні публічного адміністрування в обов’язковому 
порядку беруть участь суб’єкти, наділені адміністративними 
повноваженнями, або суб’єкти публічного адміністрування, до 
яких належать:

•	 органи виконавчої влади;
•	 інші органи державної влади, що займаються виконавською 

діяльністю, – наприклад, Президент України (у межах реа-
лізації окремих повноважень), національні комісії з регу-
лювання природних монополій, Служба безпеки України, 
Національний банк України та ін.;

•	 органи влади Автономної Республіки Крим;
•	 органи місцевого самоврядування;
•	 суб’єкти делегованих повноважень тощо.

Принагідно слід зазначити, що категорію «суб’єкт публіч-
ного адміністрування» варто розглядати не з інституційного, а 
з функціонального погляду. Іншими словами, визначальним 
для віднесення певного органу (особи) до кола суб’єктів публіч-
ного адміністрування є не його місце в системі публічної влади, а 
функції, які ним виконуються, і такі функції мають бути пов’язані 
з реалізацією публічного адміністрування.

Цей висновок є надзвичайно важливим з погляду адміністра-
тивного судочинства, оскільки він створює необхідне підґрунтя 
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для оскарження до адміністративного суду дій та рішень не лише 
органів публічної влади, але й інших суб’єктів, які з функціональ-
ної точки зору реалізують управлінські повноваження щодо при-
ватних осіб.

Так, адміністрація закладу загальної середньої освіти (школи) 
з інституційної точки зору не є суб’єктом публічної адміністрації, 
адже вона (адміністрація) не має статусу органу публічної влади. 
Натомість вона може ухвалювати рішення управлінського харак-
теру стосовно приватних осіб  – учнів, наприклад, рішення про 
відрахування учня із закладу освіти (школи). У частині ухвалення 
такого рішення (адміністративного акта) адміністрація школи 
буде здійснювати публічне адміністрування. Інакше кажучи, з 
функціональної точки зору ця адміністрація має бути визнана 
суб’єктом публічного адміністрування.

Рішення про відрахування учня із закладу освіти може бути 
оскаржене в порядку адміністративного судочинства.

4.3. Форми публічного адміністрування 

Публічне адміністрування є складним видом діяльності не 
тільки в зовнішньому, а й у внутрішньому вимірі, оскільки здійс-
нюється розгалуженою системою суб’єктів за допомогою чис-
ленних засобів (інструментів), які спричиняють різні юридичні 
наслідки для об’єктів управлінського впливу (приватних осіб)57.

З огляду на це розрізняємо такі форми публічного адміністру-
вання:

•  втручальне публічне адміністрування, що пов’язане з 
обмеженням прав, свобод і законних інтересів приватної 

57	 Detterbeck S. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 
München: Verlag C. H. Beck, 2006. S. 4–5.
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особи та виявляється в покладенні на неї обов’язків, фор-
мулюванні заборон, обмеженні прав та свобод. Втручання 
буде мати місце також і в тих випадках, коли особі відмов-
ляється в наданні певного блага (наприклад, фінансової 
допомоги). Інакше кажучи, у результаті застосування втру-
чальних заходів правове положення особи погіршується. 
При цьому потрібно брати до уваги, що втручальний захід 
(рішення) є допустимою формою роботи суб’єкта публіч-
ної адміністрації, а відтак приватна особа в разі, якщо 
втручальне рішення (дія) засновано на правовій нормі, не 
може стверджувати, що таке втручання є правопорушен-
ням. У переважній більшості випадків втручальне публічне 
адміністрування реалізується через видання (ухвалення) 
обтяжувального адміністративного акта, як-то: рішення 
про примусовий викуп земельної ділянки, що належить 
громадянину; позбавлення права керування транспортним 
засобом; запровадження карантину; відмова в підвищенні 
(перерахунку) пенсії та ін.;

•  сприяльне публічне адміністрування, що має на меті 
сприяння приватним особам у реалізації наданих їм прав, 
свобод і задоволення законних інтересів. Воно пов’язу-
ється з наданням суб’єктами публічного адміністрування 
послуг, дозволів, пільг, довідок тощо приватним особам, 
що оформлюється виданням сприяльного адміністра-
тивного акта – надання дозволу на розроблення проекту 
землеустрою, щодо відведення земельної ділянки; видання 
ліцензії на зайняття господарською діяльністю; субси-
дії; виплата державної допомоги у зв’язку з народженням 
дитини і т. ін. Відповідно результатом сприяльного публіч-
ного адміністрування стає покращення юридичного або 
фактичного стану особи. При цьому на «сприяння» можна 
дивитися і з дещо ширших позицій. Воно буде мати місце і 
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в разі, коли наприклад поліція буде забезпечувати громад-
ський порядок58. Напевно саме ця ідея й була покладена в 
основу нового Закону України «Про національну поліцією», 
в якому закріплено категорію «поліцейська послуга», що 
надається поліцією у сферах: 
1)	 забезпечення публічної безпеки і порядку; 
2)	 охорони прав і свобод людини, а також інтересів сус-

пільства і держави; 
3)	 протидії злочинності; 
4)	 надання в межах, визначених законом, послуг із допо-

моги особам, які з особистих, економічних, соціальних 
причин або внаслідок надзвичайних ситуацій потребу-
ють такої допомоги59;

• забезпечувальне публічне адміністрування, що пов’язане 
із забезпеченням нормального (повноцінного) існування 
приватних осіб, спрямоване зрештою на вирішення питань, 
пов’язаних із забезпеченням населення водою, електрикою, 
газом, наданням інформаційних, освітніх послуг тощо. До 
нього можна віднести також і діяльність суб’єктів публіч-
ного адміністрування з розвитку об’єктів інфраструктури 
(автомобільні дороги, парки, спортивні споруди і т.  ін.)60. 
Особливістю цієї форми публічного адміністрування є те, 
що воно може реалізовуватися шляхом застосування як 
адміністративноправових (адміністративний акт, адмініст-
ративний договір тощо), так і приватноправових інстру-
ментів (господарські або цивільні правочини тощо).

58	 Unruh, Polizei als Tätigkeit der leistenden Verwaltung, DVBI. 1972. S. 469. 
59	 Про національну поліцію : Закон України від 2 липня 2015 р. № 580-VIII // 

Відомості Верховної Ради (ВВР), 2015, № 40-41, Ст. 379.
60	 Maurer Н. Allgemeines Verwaltungsrecht. Verlag C. H. Beck, München, 

2004. S. 7–9.
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4.4. Публічне адміністрування та господарська 
діяльність суб’єктів публічного адміністрування

Публічне адміністрування є центральною та основною фор-
мою діяльності суб’єктів публічного адміністрування. Можна 
навіть сказати, що останні утворюються для того, щоб займа-
тися публічним адмініструванням, спрямованим, як уже наго-
лошувалося вище, на задоволення публічних інтересів в ім’я 
утвердження й забезпечення прав і свобод людини та грома-
дянина. Разом із цим треба пам’ятати і розуміти, що публічне 
адміністрування є не єдиною формою діяльності названих 
суб’єктів. Окремі суб’єкти публічного адміністрування, зокрема 
ті з них, які управляють різноманітними об’єктами державної, 
республіканської або комунальної власності, як-от майном під-
приємств, банків, готелів, санаторіїв тощо, поряд із публічним 
адмініструванням можуть вести ще і господарську діяльність 
та отримувати від її здійснення відповідний прибуток. Така 
господарська діяльність, хоча і здійснюється суб’єктом публіч-
ного адміністрування, не набуває однак ознак публічного адмі-
ністрування. Правовою основою для її реалізації є переважно 
норми господарського права. Але з іншого боку, оскільки гос-
подарська діяльність все одно слугує задоволенню публічного 
інтересу, адже суб’єкти публічного адміністрування, які нею 
займаються, створюються та функціонують виключно для 
задоволення публічного інтересу, частково вона (господарська 
діяльність) підпадає і під дію норм адміністративного права, 
на які названі суб’єкти, таким чином, мають зважати та, відпо-
відно, керуватися ними. 

Потреба одночасної дії норм приватного та публічного права 
у сфері господарювання за участю суб’єктів публічного адмі-
ністрування пов’язується з потребою дотримання останніми 
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(адже вони не втрачають статусу представника публічної влади 
навіть і в господарських відносинах) вихідних засад функціо-
нування публічної влади, зафіксованих у Конституції України. 
Наразі мова йде про ч. 2 ст. 3 (Права і свободи людини та їх 
гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності дер-
жави), ч. 2 ст. 6 (Органи законодавчої, виконавчої та судової 
влади здійснюють свої повноваження у встановлених цією Кон-
ституцією межах і відповідно до законів України), ч. 2 ст. 19 
(Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, 
їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах 
повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та 
законами України) Конституції України, в якій не міститься 
жодних виключень з цих положень щодо суб’єктів публічної 
адміністрації, які займаються господарською діяльністю. 

Отже, суб’єкти публічного адміністрування під час здійснення 
господарської діяльності зобов’язані:

•	 дотримуватися, не порушувати та гарантувати конститу-
ційні права і свободи людини і громадянина;

•	 гарантувати реалізацію принципу рівності конституційних 
прав і свобод та принципу рівності перед законом;

•	 обирати насамперед адміністративно-правові інструменти 
діяльності, якщо закон цього вимагає, або якщо цього 
вимагають загальні принципи діяльності суб’єктів публіч-
ного адміністрування; 

•	 уникати ситуацій, які б, насамперед у сфері забезпечу-
вального публічного адміністрування, призводили до 
неправомірного отримання суб’єктами його здійснення 
грошових надходжень (наприклад, установлення надмір-
ної (необґрунтованої) вартості проїзду у громадському 
транспорті);

•	 уникати ситуацій, за яких (в окремих сферах) суб’єкти 
публічного адміністрування діють щодо приватної особи 
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виключно через інструменти приватного права (неправо-
мірне звуження сфери публічного адміністрування)61.

Проблема поєднання публічного і приватного регулювання у 
сфері господарської діяльності суб’єктів публічного адміністру-
вання стає ще більш складною в разі перенесення її на сферу діяль-
ності спільних (змішаних) підприємств, в яких державі належить 
лише частка. Такі підприємства захищаються від державного 
«втручання» в їх господарську діяльність, спираючись на осно-
воположні права, хоча згідно з панівною точкою зору це може 
бути можливим лише в разі, коли держава в такому підприємстві 
матиме більшу частку. Тобто суворій підпорядкованості нормам 
публічного права протистоять права приватного співвласника. 
Якщо й тоді суб’єкти публічного адміністрування співпрацю-
ють з підприємцями на правових засадах, і останні інвестують 
належну їм корпоративну частину в публічне підприємство, то їм 
належать цілком обґрунтовані вимоги на дотримання їх госпо-
дарських інтересів у процесі діяльності такого спільного підпри-
ємства. Як наслідок, у цій сфері часто виникають суперечності 
між бажанням держави використовувати вигоди приватизації 
та небажанням погодитися з потребою зменшення державного 
впливу на підприємців62. 

З огляду на викладене, можна підтримати думку німецьких 
авторів, які вважають, що у сфері господарювання, учасником 
якого є суб’єкт публічного адміністрування, норми приватного 
права доповнюються та модифікуються через вплив на них 
публічного (адміністративного) права, що зрештою призводить 

61	 Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre von Dr. Hans Peter 
Bull, Dr. Veith Mehde. 7., völlig neu bearbeitete Auflage. C. F. Müller Verlag, 2005.  
S. 117–119.

62	 ibid. S. 120–121.
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до народження нового правового утворення «адміністративне 
приватне право»63. 

4.5. Публічне адміністрування та публічний інтерес 

Публічне адміністрування спрямовується на виконання 
публічних завдань, що має призвести до задоволення публічного 
інтересу. Відповідно, якщо суб’єкт публічного адміністрування 
діє з метою задоволення власного (приватного інтересу), його 
діяльність не може бути віднесена до публічного адміністру-
вання. В останньому разі можна говорити або про економічну 
(господарську) діяльність суб’єкта публічного адміністрування, 
яка відповідно не буде підпадати під регулювальну дію адмініст-
ративного права, або про протиправну (злочинну), коли посадова 
особа використовує публічні повноваження з метою отримання 
неправомірної вигоди. 

Отже, публічний інтерес є одним із важливих критеріїв, через 
призму якого можна встановити правову природу дій суб’єктів 
публічного адміністрування та, відповідно, відносити або не від-
носити їх (дії) до сфери публічного адміністрування. У зв’язку 
з викладеним треба з’ясувати, що розуміється під категорією 
«публічний інтерес».

За етимологією, слово «інтерес» означає: а) увагу до кого-, чого-
небудь, захоплення кимось, чимось; б) важливість, значення; в) те, 
що найбільше хвилює кого-небудь, що становить зміст чиїхось 
думок і турбот; г) прагнення, потреби; д) те, що йде на користь 
комусь, відповідає чиїмось прагненням, потребам; вигода, 
користь. У загальному соціологічному сенсі категорія «інтерес» 

63	 Erichsen/Ebber, Die Grundrechtsbindung des privatrechtlich handelnden 
Staates, Jura 1999. S. 373. 
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розуміється як об’єктивно існуюча і суб’єктивно усвідомлена 
соціальна потреба, мотив, стимул, спонукання до дії; у психоло-
гії  – ставлення особистості до предмета як до чогось цінного, 
такого, що притягує. З огляду на етимологічне, загальносоціоло-
гічне, психологічне значення, в юридичних актах термін «інтерес» 
вживається в широкому або вузькому сенсі. Так, «інтерес»  – це 
самостійний об’єкт правовідносин, а його реалізація задоволь-
няється або блокується нормативними засобами (докладніше 
див. рішення Конституційного Суду України від 1 грудня 2004 р. 
№   18-рп/2004 у справі щодо офіційного тлумачення окремих 
положень частини першої статті 4 Цивільного процесуального 
кодексу України (справа про охоронюваний законом інтерес)64.

Значущість інтересів пов’язана з тим, що саме вони є рушій-
ною силою розвитку як окремої особистості, так і суспільства 
загалом, оскільки вся людська діяльність заснована на інтересі, 
який є точкою відліку, моментом, «що запускає» цю діяльність, 
свого роду вихідною домінантою існування й розвитку людської 
цивілізації65.

Однак особистість і держава розвиваються під впливом різ-
них інтересів. У першому разі зазвичай усе залежить від інтере-
сів приватних, а в другому – від інтересів публічних, які власне 
й визначають основний вектор діяльності суб’єктів публічного 
адміністрування. Зрозуміло, з точки зору їх впливу на названі 
об’єкти можливе й поєднання зазначених інтересів.

З’ясування сутності публічного інтересу не можливе без від-
повіді на питання про сутність приватного інтересу. Можна 
погодитися з думкою П. Рабиновича, який вважає, що: 

64	 Офіційний вісник України. – 2004. – № 50. – Ст. 3288.
65	 Баймуратов М. Публічна самоврядна (муніципальна) влада в Україні: ме-

тодологічні підходи до визначення основних ознак // Публічне право. – 2011. – 
№ 2. – С. 4–11.
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по-перше, інтереси приватні  – це ті, що задовольняються 
власними, виключно інтелектуальними (нефізичними) діями, 
операціями; до того, поки такі дії не виявляються в зовнішньому 
середовищі, вони не набувають суспільного (публічного) харак-
теру і не можуть бути піддані державно-юридичному регулю-
ванню (наприклад, тільки внутрішнє, духовне сповідування пев-
ної віри);

по-друге, до інтересів цього виду можна віднести й такі, що 
задовольняються власними фізичними діями їх «носія», при 
цьому такими, які не публікуються (скажімо, ведення «інти-
много» щоденника, написання художнього твору тільки для задо-
волення особистих потреб). Такі дії теж неможливо піддати регу-
люванню й контролю соціальними засобами. Якісна особливість 
таких інтересів вбачається в тому, що процес їх задоволення не 
впливає безпосередньо на інтереси інших суб’єктів. З цієї ж при-
чини держава не фіксує та не узаконює діяльнісні засоби задово-
лення таких суто приватних інтересів66.

На противагу приватним інтересам виділяються публічні 
інтереси, розуміння сутності та змісту яких є більш складним 
завданням порівняно з визначення приватного інтересу. У цьому 
слід погодитися з французькими вченими, які вважають, що ква-
ліфікація певного інтересу як публічного мусить і може здійсню-
ватися лише з урахуванням обставин місця і часу, в історичних 
межах конкретної країни, певного політичного режиму й держав-
ного управління67. Це означає, що віднесення певного інтересу до 
публічного не є постійним. Під дією різноманітних чинників при-
ватні інтереси можуть перетворюватися на публічні, а публічні – 

66	 Рабінович П. М. Приватне й публічне у приватному праві  // Актуальні 
проблеми держави і права. – 2004. – Вип. 23. – С. 30–34.

67	 Брэбан Г. Французское административное право / под ред. и со вступ. 
ст. С. В. Боботова; пер. с фр. Москва: Прогресс, 1988. – С. 22. 
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на приватні, а подекуди між приватними й публічними інтересами 
може виникати і конкуренція, вирішення якої власне є одним із 
завдань суб’єктів публічного адміністрування. У ситуації конку-
ренції, як наголошується у літературі, вихідним орієнтиром має 
бути Конституція та засноване на ній законодавство. Публічні 
інтереси можуть повністю або в значній частині узгоджуватися 
з приватними інтересами, хоча протистояння між ними також не 
виключається. В останньому разі однак треба пам’ятати про те, 
що оскільки Конституція визнає честь і гідність, права і свободи 
людини найвищою цінністю, держава, забезпечуючи реалізацію 
публічних інтересів, має зважати та гарантувати й інтереси при-
ватні, що може бути досягнуто завдяки принципу пропорцій-
ності. Непоодинокими є випадки й іншого порядку, коли реалі-
зація приватного інтересу перетворюється в одне із завдань, що 
покладається на суб’єкта публічного адміністрування (соціальне 
забезпечення)68. 

Повертаючись до з’ясування сутності публічного інтересу, 
потрібно відзначити, що очевидно публічний інтерес не є про-
стою сукупністю приватних інтересів членів суспільства чи його 
частини. Відповідно публічні інтереси є своєрідною квінтесен-
цією (поєднанням) лише тих інтересів членів суспільства, які 
базуються на спільних для всіх людей цінностях, як-то демокра-
тії, соціальній та правовій державності, правах людини, безпеч-
ному навколишньому середовищі; особистій безпеці тощо. 

З викладеного стає очевидним, що діяльність суб’єктів публіч-
ного адміністрування завжди відбувається у сфері, яка наповнена 
різноманітними, часто різновекторними інтересами, що наша-
ровуються один на одного. Тому за сучасних умов уже немож-
ливо протиставляти інтересам громадян єдиний, беззаперечний 

68	 Maurer Н. Allgemeines Verwaltungsrecht. Verlag C. H. Beck, München, 
2004. S. 5.
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публічний інтерес і вирішувати наявні конфлікти через зважу-
вання протилежних позицій. Публічні інтереси ґрунтуються 
опосередковано на приватних інтересах. Відповідно, якщо мова 
йде про публічний інтерес, то він становить собою квінтесенцію 
окремих інтересів особи або частини населення, які вимагають 
особливого правового захисту. Відповідно, якщо повернутися 
до наведеного вище прикладу, то як інтерес суб’єктів публічного 
адміністрування побудувати дорогу, так і інтерес приватних осіб 
перешкодити такому будівництву можуть бути віднесені до кате-
горії «публічний інтерес». З огляду на такий стан справ, норми 
адміністративного права у значній своїй частині є нечіткими та 
багатозначними, надаючи таким чином суб’єктам публічного 
адміністрування доволі великого простору для дій. Суб’єкти 
публічного адміністрування дуже часто володіють обмеженими 
ресурсами (фінанси, робочі місця та бюджетні місця для навчання 
тощо), які треба розподілити між великою кількістю заявників. 
При цьому законодавець не встановлює для них чітких критеріїв 
діяльності, у зв’язку з чим останні мають таким чином планувати 
свою діяльність, щоб ухвалені рішення узгоджувалися з конку-
рувальними вимогами (інтересами), були реальними і спрямо-
вувалися на виконання сформульованих планів. Це у свою чергу 
вимагає багатьох компромісних рішень, які мають ухвалюватися 
за результатами широкого обговорення із залученням заявників, 
зацікавлених осіб, громадськості, що є необхідним засобом як 
для підвищення їх якості, так і для забезпечення якомога шир-
шого консенсусу та їх подальшого акцептування69.

69	 Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre von Dr. Hans Peter Bull, 
Dr. Veith Mehde. 7., völlig neu bearbeitete Auflage. C. F. Müller Verlag, 2005. S. 26.
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Предмет адміністративного права обговорюється на сторін-
ках наукової та навчальної літератури доволі часто71, проте досі 
науковці не дійшли однозначного висновку стосовно такого його 
розуміння, яке цілком відповідало б запитам правозастосовної 
практики. Йдеться власне про потреби адміністративного судо-
чинства, яке чекає від адміністративноправової доктрини чіткої 
та зрозумілої відповіді на питання про межі юрисдикції адмініст-
ративних судів. А це можливо лише після точного з’ясування 
предмета адміністративного права. 

Правильне й повне визначення предмета адміністративного 
права є важливим також і для підготовки майбутніх юристів, 

70	 Мельник Р.С. Предмет адміністративного права  // Право України.  – 
2018. – № 3. – С. 159–182.

71	 Бойко І. В. До питання про предмет адміністративного права  // Адміні-
стративне право і процес. – 2016. – № 1 (15). – С. 5–12; Ігонін Р. В. Предмет адмі-
ністративного права в умовах трансформації вітчизняної системи права // Нау-
ковий вісник Херсонського державного університету. Серія Юридичні науки. – 
2015. – Випуск 2. – Том 2. – С. 126–130; Коломоєць Т. Адміністративно-проце-
суальне право – самостійна галузь національного права (в аспекті пошуку нової 
моделі предмета адміністративного права України) // Публічне право. – 2016. – 
№ 1 (21). – С. 27–34; Стеценко С. Сучасний погляд на предмет адміністративного 
права  // Публічне право. – 2016. – № 1 (21). – С. 20–26; Курінний Є. Об’єкт та 
предмет українського адміністративного права: змістовна та аксіологічна сут-
ність категорій // Публічне право. – 2016. – № 1 (21). – С. 43–51 тощо. 
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які мають вивчати лише ті норми та інститути, що є дійсно 
адміністративноправовими. Адже в навчальній літературі з 
адміністративного права часто висвітлюються питання, які не 
мають прямого зв’язку з адміністративним правом і його пред-
метом, що розмиває точне розуміння сутності та призначення 
цієї галузі права в сучасній демократичній, соціальній та право-
вій державі. 

Безперечно, предмет адміністративного права впливає й 
на обсяг і спрямування фахових наукових досліджень. Так, 
інколи саме нечіткість визначення предмета адміністратив-
ного права породжує полеміку серед науковців щодо того, чи 
може певна дисертація захищатися за відповідною науковою 
спеціальністю.

Отже, правильне й однозначне розуміння предмета адмі-
ністративного права, окреслення обсягів регулювання є запо-
рукою подальшого розвитку вказаного різновиду права як 
галузі, навчальної дисципліни і науки. Проте успішне вирі-
шення сформульованого завдання вимагає відкритої активної 
й конструктивної дискусії, учасники якої мають бути готові як 
до відстоювання власної позиції, так і до визнання можливої 
помилковості своїх поглядів.

5.1. Аналіз останніх досліджень і публікацій  
щодо розуміння категорії  

«предмет адміністративного права» 

На відміну від таких інститутів адміністративного права, 
як інститут адміністративного акта або інститут адміністра-
тивного розсуду, які виникли разом із появою означеної галузі 
права, категорія «предмет адміністративного права» має більш 
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пізню історію. Уперше термін «предмет правового регулювання» 
1939 року використав М. Аржанов, який стверджував, що саме 
за предметом правового регулювання розмежовуються галузі 
радянського права, кожна з яких спрямована на регулювання тих 
або інших абсолютно конкретних відносин, маючи свій визначе-
ний предмет регулювання72. 

Ця концепція, розроблена М. Аржановим на противагу бур-
жуазній теорії поділу права на приватне та публічне, пізніше 
була підтримана всіма радянськими вченими-правознавцями як 
базова для класифікації галузей права. Так, І. Пахомов 1962 року 
зазначав: «…норми радянського соціалістичного права поділя-
ються на відповідні галузі залежно від предмета і методу пра-
вового регулювання. Предмет правового регулювання  – це 
певний вид суспільних відносин, який за своїм соціально-еко-
номічним і класово-політичним змістом об’єктивно вимагає 
правового регулювання шляхом визначення прав, обов’язків і 
відповідальності учасників конкретних відносин… Отже, при 
визначенні адміністративного права як галузі радянського 
права треба вказати на його предмет і метод правового регу-
лювання»73. У той же період Г. Петров зазначав, що прийнята в 
радянській правовій науці система галузей права, які диферен-
ціюються за предметом правового регулювання, в основному 
відповідає об’єктивним умовам, меті та завданням радянського 
правового регулювання74. 

Подібне ставлення до предмета правового регулю-
вання взагалі та предмета адміністративного права зокрема  

72	 Аржанов М. О принципах построения системы советского социалисти-
ческого права // Советское государство. – 1939. – № 3. – С. 26–35.

73	 Пахомов І. М. Радянське адміністративне право. Загальна частина : під-
ручник. Львів : Вид-во Львівськ. ун-ту, 1962. – С. 24.

74	 Петров Г. И. Сущность советского административного права. – Ленин-
град : Изд-во Ленинградск. ун-та, Л., 1959. – С. 98.
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спостерігається певною мірою й сьогодні. Так, І. Бойко зазна-
чає, що значення поняття «предмет адміністративного права» 
доволі важливе. За допомогою саме цієї правової категорії 
вирішуються питання щодо відокремлення адміністративного 
права від інших галузей права75. Цю думку підтримує С.  Сте-
ценко, наголошуючи, що предмет адміністративного права є 
одним з критеріїв поділу правової матерії на галузі права – від-
носно самостійні правові утворення76. Аналогічні погляди від-
стоюють й інші вчені77.

Ми висловлюємося категорично проти таких ідей, адже нині 
зрозуміло, що за предметом і методом правового регулю-
вання насправді не можна відокремлювати галузі українсь-
кого права, що засвідчує адміністративне судочинство, для 
якого практичне питання розмежування адміністративного та 
цивільного чи господарського права є чи не найбільш болючим, 
адже саме від нього залежить правильне визначення юрисдик-
ції адміністративного суду. Тож чи далеко нині просунулися 
вітчизняні суди в розмежуванні галузей національного права 
за предметом і методом правового регулювання? Для кож-
ного судді та адвоката є очевидним, що ці критерії видаються 
штучними й абсолютно непридатними для виконання такого 
завдання. У цьому контексті зупинимося лише на двох аспек-
тах: по-перше, категорія «предмет адміністративного права» 
може використовуватися виключно для позначення кола «від-

75	 Бойко І. В. До питання про предмет адміністративного права // Адміні-
стративне право і процес. – 2016. – № 1 (15). – С. 5–12.

76	 Стеценко С. Сучасний погляд на предмет адміністративного права // Пуб- 
лічне право. – 2016. – № 1 (21). – С. 20–26.

77	 Курінний Є. Об’єкт та предмет українського адміністративного пра-
ва: змістовна та аксіологічна сутність категорій  // Публічне право.  – 2016.  –  
№ 1 (21). – С. 43–51; Пєтков С. Предмет адміністративного права – константа 
в процесі трансформації суспільно-політичних відносин  // Публічне право.  – 
2016. – № 1 (21). – С. 35–42.
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повідальності» адміністративного права або, інакше кажучи, 
обсягу його регулятивного впливу, по-друге, для відмежування 
адміністративного права від інших галузей права варто послу-
говуватися розробленими європейськими авторами та апро-
бованими практикою правозастосування відповідними тео-
ріями, як-от: теорія субординації, спеціально-правова теорія 
та двоступенева теорія78, і аж ніяк не концепцією предмета та 
методу правового регулювання. 

Варто зауважити, що до початку 40-х років ХІХ ст. аналі-
зована категорія у звичному для нас розумінні науковцями не 
вживалася79. 

Щоб аргументувати свою позицію, далі стисло окреслимо 
основні наукові погляди радянських адміністративістів щодо 
предмета адміністративного права.

1. Адміністративне право регулює відносини, які виника-
ють у зв’язку з організацією органів державного управління; з 
установленням прав і обов’язків державних органів і громадсь-
ких організацій у галузі державного управління; відносини, які 
складаються у сфері організаційно-владної (виконавчої і розпо-
рядчої) діяльності всередині апарату управління, а також між 
органами державного управління й іншими органами держави, 
громадськими організаціями і громадянами; з визначенням 
правових форм і методів діяльності апарату управління в про-
цесі керівництва господарським, соціально-культурним і адмі-
ністративно-політичним будівництвом і форм залучення трудя-
щих до державного управління; з установленням і реалізацією 
прав і обов’язків громадян у процесі управлінської діяльності 

78	 Мельник Р. С., Бевзенко В. М. Загальне адміністративне право: навчаль-
ний посібник / За заг. ред. Р. С. Мельника. – К.: Ваіте, 2014. – С. 47–56.

79	 Гриценко І. С. Становлення і розвиток наукових поглядів на основні 
інститути вітчизняного адміністративного права: дис. ... доктора юрид. наук : 
12.00.07 / Гриценко Іван Сергійович. – Х., 2008. – С. 51.
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виконавчих і розпорядчих органів державної влади, з порядком 
ухвалення, скасування і припинення дій актів управління; зі 
здійсненням контролю і перевірки виконання в сфері держав-
ного управління80.

2. Специфіка адміністративно-правових норм полягає в 
тому, що вони регулюють суспільні відносини, які складаються 
у сфері виконавчої та розпорядчої діяльності радянської дер-
жави. Ці норми: а) закріплюють порядок утворення та перетво-
рення виконавчих і розпорядчих органів державної влади та 
внутрішніх підрозділів їх апарату, обов’язки, права, форми та 
методи їх управлінської діяльності; б) установлюють порядок 
утворення, перетворення та діяльності низки громадських орга-
нізацій та ланок їх апарату; в) регулюють порядок утворення 
та реорганізації державних і громадських організацій, підпри-
ємств, апарату їх управління, його обов’язки та права, форми 
та методи управління установами і підприємствами; г) визна-
чають обов’язки та права службовців виконавчих і розпорядчих 
органів державної влади, громадських організацій, державних 
та громадських установ та підприємств у галузі управлінської 
діяльності й безпосереднього сприяння їй; д) установлюють 
обов’язки та права громадян у сфері виконавчої та розпорядчої 
діяльності держави81.

3. Адміністративному праву властиві певні межі правового 
регулювання  – сфера діяльності виконавчих і розпорядчих 
органів та суспільні відносини управлінського характеру, які 
складаються в її межах. Вони виникають, розвиваються та 
припиняються між вищими та нижчими органами держав-

80	 Пахомов І. М. Радянське адміністративне право. Загальна частина : під-
ручник / І. М. Пахомов. – Львів : Вид-во Львівськ. ун-ту, 1962. – С. 24–25.

81	 Петров Г. И. Сущность советского административного права / Г. И. Пе-
тров. – Ленинград : Изд-во Ленинградск. ун-та, Л., 1959. – С. 56–57.
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ного управління; органами державного управління та підпо-
рядкованими їм підприємствами, організаціями, установами; 
органами державного управління, які не пов’язані безпосеред-
ньою підпорядкованістю; органами управління та органами 
громадських організацій; органами державного управління та 
громадянами82.

Резюмуючи можна стверджувати, що радянським уче-
ним-адміністративістам упродовж 40−80-х років ХІХ ст. уда-
лося виробити цілісну концепцію, чимало положень якої, на 
жаль, було покладено й в основу української теорії предмета 
адміністративного права. Але прикро, що сучасні дослідники 
вітчизняного адміністративного права у своїх працях без 
будь-яких перестережень посилаються на роботи радянських 
правознавців; навіть більше – через призму зроблених остан-
німи висновків формулюють наче б то «сучасні» погляди на 
предмет українського адміністративного права83. У зв’язку з 
цим постає питання: чому теоретичні висновки про предмет 
сучасного українського адміністративного права містять ідеї, 
сформульовані за часів тоталітарної державності, у межах 
яких адміністративне право виконувало принципово інші 
соціальні завдання? Такий підхід вважаємо неприпустимим, 
адже його прихильники не розвивають вітчизняну адміні-
стративно-правову доктрину, а фактично повертають до неї  
радянську ідеологію. 

82	 Советское административное право : учебник / под ред. Р. С. Павловско-
го. – К. : Вища школа, 1986. – С. 3–4.

83	 Ігонін Р. В. Предмет адміністративного права в умовах трансформації 
вітчизняної системи права  // Науковий вісник Херсонського державного уні-
верситету. Серія Юридичні науки. – 2015. – Випуск 2. – Том 2. – С. 126–130; Па-
нова Н. С. Некоторые вопросы влияния административного права на развитие 
отношений государственного управления в Украине // Ученые записки Таври-
ческого национального университета им. В. И. Вернадского. Серия : Юридиче-
ские науки. – 2011. – Т. 24 (63). – № 2. – С. 144–153.
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5.2. Критичний аналіз сучасних підходів  
до розуміння предмета адміністративного права

Українські науковці у працях, опублікованих упродовж щонай-
менше останніх п’ятнадцяти років, доводять, що предмет адмі-
ністративного права складають суспільні відносини щодо:

•	 державного управління (публічного управління) еко-
номічною, соціально-культурною та адміністративно- 
політичною сферами, а також у процесі реалізації делегова-
них повноважень (Б. Авер’янов84, С. Стеценко85, С. Пєтков86);

•	 діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого 
самоврядування щодо забезпечення реалізації та захисту 
прав громадян і юридичних осіб та виконання покладених 
на них обов’язків (Б. Авер’янов87, С. Стеценко88, Ю. Битяк, 
В. Гаращук, В. Зуй89, Р. Ігонін90, О. Остапенко91);

•	 надання органами виконавчої влади та органами місцевого 
самоврядування різноманітних адміністративних (управ-
лінських) послуг (публічна сервісна діяльність) (Б. Авер’я-

84	 Адміністративне право України. Академічний курс: Підручник: У 2 т. – 
Т. 1. Загальна частина / Ред. колегія: В. Б. Авер’янов (голова). – К.: ТОВ Видав-
ництво «Юридична думка», 2004. – С. 71. 

85	 Стеценко С. Сучасний погляд на предмет адміністративного права // Пу-
блічне право. – 2016. – № 1 (21). – С. 20–26.

86	 Пєтков С. Предмет адміністративного права  – константа в процесі 
трансформації суспільно-політичних відносин  // Публічне право.  – 2016.  –  
№ 1 (21). – С. 35–42.

87	 Адміністративне право України, 2004. – Там само. 
88	 Стеценко С. Там само.
89	 Адміністративне право: підручник / Ю. П. Битяк (кер. Авт.. кол.), 

В. М. Гаращук, В. В. Богуцький та ін.; за заг. Ред. Ю. П. Битяка, В. М. Гаращука, 
В. В. Зуй. – Х.: Право, 2010. – С. 28. 

90	 Ігонін Р. В. Предмет адміністративного права в умовах трансформації ві-
тчизняної системи права // Науковий вісник Херсонського державного універ-
ситету. Серія Юридичні науки. – 2015. – Випуск 2. – Том 2. – С. 126–130.

91	 Адміністративне право України : навч. посібник / О. І. Остапенко, З. Р. Кі-
сіль, М. В. Ковалів; – 3-те вид. – К.: Алерта, 2011. – С. 8. 
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нов92, С. Стеценко93, І. Голосніченко94, М. Тернущак95, 
В. Колпаков96, В. Галунько97);

•	 застосування заходів адміністративного примусу, зокрема 
адміністративної відповідальності (Б. Авер’янов98, С. Сте-
ценко99, С. Пєтков100, Н. Гришина101, С. Ківалов, Л. Біла- 
Тіунова102, В. Галунько103);

•	 реалізації юрисдикції адміністративних судів (Б. Авер’я-
нов104, С. Стеценко105, С. Пєтков106, І. Голосніченко107, 
М. Тернущак108, В. Колпаков109, Р. Ляшук110);

92	 Адміністративне право України, 2004. – Там само. 
93	 Стеценко С. Там само.
94	 Адміністративе право України : основні поняття : [навчальний посіб-

ник] / І. Голосніченко, М. Стахурський, Н. Золотарьова / за заг. ред. І. Голосні-
ченка. – К. : ГАН, 2005. – С. 8–9. 

95	 Тернущак М. М. Про предмет адміністративного права в контексті 
управлінської концепції в адміністративістіці // Право і суспільство. – 2017. – 
№ 5. – Частина 2. – С. 136–139.

96	 Колпаков В. К. Адміністративно-правові відносини: поняття та види // 
Юридичний науковий електронний журнал. – 2013. – № 1. – С. 101–104. 

97	 Галунько В. В. Предмет сучасного адміністративного права України  // 
Форум права. – 2010. – № 2. – С. 83–88.

98	 Адміністративне право України, 2004. – Там само.
99	 Стеценко С. Там само.
100	 Пєтков С. Там само.
101	 Гришина Н. В. Щодо розуміння предмета адміністративного права // Віс-

ник Харківського національного університету імені В. Н. Каразіна № 11551. Се-
рія «Право». – Випуск 19. – С. 75–78.

102	 Ківалов С. Адміністративне право України : [навчальний посібник] / 
С. Ківалов, Л. Біла-Тіунова. – 5-е вид., перероб і допов. – О. : Фенікс, 2011.

103	 Галунько В. В. Там само.
104	 Адміністративне право України, 2004. – Там само.
105	 Стеценко С. – Там само.
106	 Пєтков С. – Там само.
107	 Адміністративе право України, 2005. – Там само.
108	 Тернущак М.М. – Там само.
109	 Колпаков В.К. – Там само.
110	 Ляшук Р.М. Поняття предмета адміністративного права України // Акту-

альні проблеми вітчизняної юриспруденції. – 2016. – № 4. – С. 81–83.
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•	 внутрішньої організаційної діяльності апаратів усіх дер-
жавних органів, адміністрацій державних підприємств, 
установ та організацій (Б. Авер’янов111, С. Стеценко112, 
Ю, Битяк, В. Гаращук, В. Зуй113);

•	 проходження державної служби або служби в органах міс-
цевого самоврядування (Б. Авер’янов114, Н. Гришина115, 
Р. Ляшук116);

•	 розгляду судами справ про адміністративні правопору-
шення (Ю. Битяк, В. Гаращук, В. Зуй117).

Розгляд викладеного вище дає підстави для висновку, що 
науковцями здійснено несистемні спроби уточнити предмет 
адміністративного права, ідея яких, на наш погляд, доволі часто 
зводилася до того, щоб адаптувати під вимоги сьогодення напра-
цювання радянських учених з цієї проблематики або частково 
переказати праці своїх попередників, особливо не намагаючись 
обґрунтувати новітні наукові підходи до цієї проблематики 
в нових суспільних умовах. Негативно показовими в такому 
ракурсі є праці І. Болокана118, Р. Ігоніна119, Р. Лящука120, Н. Гриши-
ної121 та ін. Як наслідок, у літературі зустрічаються висновки, які 

111	 Адміністративне право України, 2004. – Там само.
112	 Стеценко С. Там само.
113	 Адміністративне право, 2010. – Там само.
114	 Адміністративне право України. Там само.
115	 Гришина Н. В. Там само.
116	 Ляшук Р.М. Там само.
117	 Адміністративне право, 2010. – Там само.
118	 Болокан І. В. Предмет адміністративного права: питання трансформації 

доктринальних підходах // Науковий вісник Херсонського державного універ-
ситету. Серія Юридичні науки. – 2016. – Випуск 6. – Том 2. – С. 42–45. 

119	 Ігонін Р. В. Там само.
120	 Ляшук Р.М. Там само.
121	 Гришина Н.В. Там само.
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не узгоджуються з реальним станом справ у сфері адміністра-
тивно-правового регулювання суспільних відносин, гальмуючи 
тим самим подальший розвиток адміністративно-правової док-
трини. Зупинюся на їх аналізі детальніше. 

1.	 Насамперед помилковим вважаємо твердження, що норми 
адміністративного права регулюють суспільні відносини, які вини-
кають у внутрішній організаційній діяльності державних підпри-
ємств. Адже управлінські відносини в цій сфері абсолютно нічим не 
відрізняються від відносин, що мають місце у внутрішній організа-
ційній діяльності суб’єктів приватного права, скажімо, у діяльності 
будь-якого ТОВ. Той факт, що вони розвиваються в межах суб’єкта, 
створеного державою, не впливає сам по собі на їх юридичну при-
роду, яка залишається приватноправовою. Ми маємо розуміти і 
постійно пам’ятати, що «зона відповідальності» адміністративного 
права не виникає лише з огляду на наявність феномену «управ-
ління», правовою основою для якого, повторимося, можуть бути 
норми різної правової природи, зокрема й норми приватного права. 

2.	 Хибним з огляду на сутність, зміст і призначення кон-
ституційного принципу поділу державної влади видається й 
той висновок, що норми адміністративного права регулюють 
порядок здійснення адміністративного судочинства та судову 
процедуру притягнення фізичних осіб до адміністративної від-
повідальності. Ідея цього принципу поміж іншим зводиться до 
того, що відокремленість і незалежність один від одного орга-
нів державної влади  – парламенту, органів виконавчої влади 
та суду  – забезпечується за рахунок існування для кожного з 
цих органів своєї нормативної бази діяльності. Статус парла-
менту й лише парламенту регулюється розділом IV Конституції 
України122 та Законом України «Про Регламент Верховної Ради  

122	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141.
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України»123; статус Кабінету Міністрів України визначається роз-
ділом VI Конституції України та Законом України «Про Кабінет 
Міністрів України»124, останні не стосуються регулювання діяль-
ності судів, правовий статус яких установлюється іншим розділом 
Конституції України та законодавством про судоустрій. З  цього 
випливає, що норми адміністративного права не можуть 
одночасно регулювати і діяльність суб’єктів публічного адмі-
ністрування, і діяльність органів судової влади під час від-
правлення ними правосуддя як у справах адміністративної 
юрисдикції (адміністративний процес), так і у справах про притяг-
нення фізичних осіб до адміністративної відповідальності. Норми 
адміністративного права «обслуговують» виключно діяльність 
суб’єктів публічного адміністрування. Спробу окремих авторів 
включити до предмета адміністративного права суспільні відно-
сини, пов’язані з відправленням правосуддя, можемо пояснити 
лише їх неготовністю відмовитися від радянської адміністратив-
но-правової спадщини та повним ігноруванням сучасних консти-
туційно-правових реалій побудови публічної влади в Україні. Ще у 
2004–2005 рр.125 я зазначав, що суспільні відносини, які виникають 
у зв’язку з відправленням правосуддя адміністративними судами 
(адміністративний процес), складають предмет адміністративного 
процесуального права. Що ж до сфери адміністративної відпові-
дальності, а точніше – її судової частини, то зроблені нами вис-

123	 Про Регламент Верховної Ради України : Закон України від 10 люто-
го 2010 р. № 1861-VI // Відомості Верховної Ради України. – 2010. – № 14–15,  
№ 16-17. – Ст. 133.

124	 Про Кабінет Міністрів України : Закон України від 27 лютого 2014 р. 
№ 794-VII // Відомості Верховної Ради України. – 2014. – № 13. – Ст. 22. 

125	 Мельник Р. С. Яким бути циклу адміністративно-правових дисциплін у 
юридичному навчальному закладі? // Вісник Національного університету вну-
трішніх справ. – 2004. – № 27. – С. 309–402; Мельник Р. С. Административно- 
процессуальное и административно-процедурное право как новые учебные 
дисциплины // Проблемы правоведения. – 2005. – В. 3. – C. 47–52.
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новки мають бути враховані під час роботи над новим кодексом 
про адміністративні проступки, який має регулювати виключно 
адміністративний (позасудовий) порядок притягнення фізичних 
та юридичних осіб до адміністративної відповідальності (такі від-
носини складають предмет адміністративного права). Натомість 
чинні сьогодні адміністративні правопорушення (найбільш небез-
печні з них), рішення щодо яких приймає суд, мають бути переве-
дені у групу кримінальних проступків (і тут цілковито підтримую 
І. Бойко126) із наступним віднесенням таких суспільних відносин 
до предмета кримінального та кримінального процесуального 
права відповідно. Принагідно зазначу, що схожі позиції відстою-
ють і європейські науковці, зокрема французькі та німецькі, чітко 
й однозначно наголошуючи на неможливості включення до пред-
мета адміністративного права відносин, пов’язаних із відправлен-
ням судочинства127.

3.	 Не можна погодитися і з підходами до визначення кола 
обов’язкових учасників адміністративно-правових відносин. 
Переважна більшість учених сьогодні переконані, що адмініст-
ративні правовідносини можуть виникнути лише за участю орга-
нів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування або 
суб’єктів приватного права, яким ці органи делегували відповідні 
управлінські (владні) повноваження, та посадових осіб колек-
тивних суб’єктів публічної адміністрації. Сукупно таких суб’єк-
тів пропонується об’єднати в межах категорії «органи (суб’єкти) 
публічної адміністрації»128. 

126	 Бойко І. В. До питання про предмет адміністративного права // Адміні-
стративне право і процес. – 2016. – № 1 (15). – С. 5–12.

127	 Брэбан Г. Французское административное право: пер. с фр. / Под ред. и со 
вступ. ст. С. В. Боботова. – М.: Прогресс, 1988, С. 25–26; Detterbeck S. Allgemeines 
Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. München : Verlag C. H. Beck, 2006. С. 7. 

128	 Стеценко С. Сучасний погляд на предмет адміністративного права // Пу-
блічне право. – 2016. – № 1 (21). – С. 20–26.; Галунько В. В. Предмет сучасного 
адміністративного права України // Форум права. – 2010. – № 2. – С. 83–88.
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Неприйнятність такого підходу пояснюється насамперед його 
неповнотою, адже адміністративно-правові відносини можуть 
виникати й реально виникають за участі також і інших суб’єк-
тів публічного права, які чомусь не були згадані названими вище 
авторами. Маю на увазі таке: 

а) органи державної влади, які, не будучи органами виконавчої 
влади, здійснюють управлінську діяльність,  – Президент 
України, Національний банк України, національні комісії з 
регулювання природних монополій, Вища кваліфікаційна 
комісія суддів України тощо; 

б) державні установи, які не мають статусу органу держав-
ної влади, проте виконують управлінські функції  – Фонд 
гарантування вкладів фізичних осіб, Фонд соціального 
захисту інвалідів тощо; 

в) органи влади Автономної Республіки Крим, причому як 
представницький орган (Верховна Рада АР Крим), так і 
виконавчі органи  – уряд, республіканські міністерства, 
комітети тощо; 

г) суди в межах виконання зовнішніх позапроцесуальних 
функцій (надання доступу до публічної інформації); 

д) Верховну Раду України в межах виконання зовнішніх функ-
цій, не пов’язаних із законодавчою діяльністю (розгляд 
звернень громадян). 

Усі ці органи разом з органами виконавчої влади та органами 
місцевого самоврядування, а також суб’єктами делегованих 
повноважень складають категорію «суб’єкти публічного адмі-
ністрування». Принагідно зазначу, що категорію «суб’єкт публіч-
ного адміністрування» варто розглядати не з інституційного, а з 
функціонального боку. Іншими словами, визначальним для від-
несення певного органу (особи) до кола суб’єктів публічного адмі-
ністрування є не його місце в системі публічної влади, а функції, 



79

Розділ 5.
Предмет адміністративного права

які ним виконуються, і такі функції мають бути пов’язані з реаліза-
цією публічного адміністрування (публічного управління).

4.	 Необґрунтованим є й висновок, що адміністративне право 
«регулює тільки ті управлінські відносини, які виникають (склада-
ються), розвиваються і припиняються у сфері державного управ-
ління»129. А чому ж лише у сфері державного управління? Цілком 
очевидно, що державне управління сьогодні є різновидом управ-
лінської діяльності, становлячи зміст категорії більш загального 
порядку  – публічного адміністрування. Публічне адміністру-
вання, або публічне управління (ці категорії є синонімічними) 
складається з народного управління (управління, що здійснюється 
безпосередньо народом); державного управління (управління, що 
здійснюється органами державної влади та державними уста-
новами); республіканського управління (управління, що здійс-
нюється органами влади АР Крим); муніципального управління 
(управління, що здійснюється органами місцевого самовряду-
вання); делегованого управління (управління, що здійснюється 
суб’єктами делегованих повноважень). Тобто не лише відносини, 
які виникають у процесі реалізації державного управління, але й ті 
з них, які виявляються в межах інших підвидів публічного адміні-
стрування (управління), регулюються нормами адміністративного 
права, тобто складають його предмет. 

5.	 Особливої уваги в контексті розмови про види суспільних 
відносин, що регулюються нормами адміністративного права, 
заслуговують відносини, пов’язані з реалізацією «народного 
управління», тобто управління, яке здійснюється безпосередньо 
народом на підставі ч. 2 ст. 5 та ст. 38 Конституції України130. 

129	 Пєтков С. Предмет адміністративного права  – константа в процесі 
трансформації суспільно-політичних відносин  // Публічне право.  – 2016.  –  
№ 1 (21). – С. 35–42.

130	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141.
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Окремо варто зауважити, що йдеться не лише про референдум 
та/чи вибори, але й про всі інші можливі форми впливу народу на 
владу – наприклад, мирні зібрання, протест (опір гнобленню131), 
обговорення проектів нормативних актів, громадську анти-
корупційну експертизу тощо. Такі форми діяльності народу 
(народне управління) не можуть перебувати поза межами право-
вого регулювання, адже на народ, так само як і на владу, поширює 
свою дію принцип верховенства права, який виключає (заборо-
няє) юридичну невизначеність, свавілля, порушення основопо-
ложних прав учасників суспільних відносин незалежно від того, 
хто є ініціатором тих або інших відносин чи їх учасником. 

Думка про потребу поширення адміністративноправового 
регулювання на сферу народного управління не є новою. Одним 
із перших її висловив А. Єлістратов ще на початку ХХ ст., ука-
завши, що для надання громадянину можливості безпосередньо 
висловлюватися щодо припустимості чи неприпустимості ухва-
лених палатою законопроектів створюється інститут плебісциту 
або референдуму. Разом із тим складається й інший інститут – 
народної ініціативи, за допомогою якого певна кількість грома-
дян може змусити законодавче зібрання розробити та поставити 
на референдум проект щодо певного предмета132. Спроби поши-
рити предмет адміністративного права на цю сферу робилися 
окремими вченими й за радянських часів. Так, І.  Пахомов ува-
жав, що предмет адміністративного права складають відносини, 
пов’язані із залученням трудящих до державного управління133. 

131	 Погребняк С. П., Уварова Е. А. Сопротивление угнетению. Восстание. 
Революция (теоретико-правовой анализ в свете доктрины прав человека)  // 
Право і громадянське суспільство. – 2013. – № 2. – С. 4–61. 

132	 Елистратов А. И. Основные начала административного права. М.: Изда-
ние Г. А. Лемана, 1914, С. 9.

133	 Пахомов І. М. Радянське адміністративне право. Загальна частина : під-
ручник / І. М. Пахомов. – Львів : Вид-во Львівськ. ун-ту, 1962, – С. 24–25.
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Отже, з огляду на те, що, по-перше, адміністративне право 
є конкретизованим конституційним правом134; по-друге, у 
правовій державі, де визнається та діє принцип верховенства 
права, не може бути форм діяльності, виведених за межі пра-
вового регулювання; по-третє, народне управління має на меті 
не приватні, а публічні цілі,  – суспільні відносини, які вини-
кають у зв’язку з безпосередньою реалізацією влади Україн-
ським народом, мають бути введені до предмета адміністратив- 
ного права135.

6.	 Тривалий час у науковій літературі доводиться потреба 
розмежування у предметі адміністративного права управлін-
ської (владної) та публічної сервісної (невладної) складових. 
Автором такого підходу, підтримуваного багатьма сучасними 
вченими, вважається В.  Авер’янов136. Висловлюючи власне 
ставлення до цієї ідеї, наголошуємо на тому, що утвердження 
й забезпечення прав і свобод людини (основа концепції люди-
ноцентризму), як указано у ч. 2 ст. 3 Конституції України, є 
головним обов’язком держави, що у сфері, яка підпадає під 
адміністративно-правове регулювання, виконується суб’єктами 
публічного адміністрування. З наведеного конституційного 
положення випливає очевидний висновок про те, що утвер-
дження і забезпечення прав і свобод людини має виявлятися 
не в якійсь одній сфері функціонування названих суб’єктів, а в 
усіх існуючих. Інакше кажучи, концепція людиноцентризму має 
реалізовуватися не лише в межах публічної сервісної діяльності 
суб’єктів публічного адміністрування, але й там, де має місце 

134	 Werner F. Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht  // DVBI. 
1959. S. 527.

135	 Мельник Р. С. Громадянське суспільство, держава та адміністративне 
право // Право України. – 2013. – № 8. – С. 227–233.

136	 Авер’янов В. Б. Нова доктрина українського адміністративного права: 
концептуальні позиції // Право України. – 2006. – № 5. – С. 11–12.



Мельник Р. С. 
Адміністративне право і процес: теорія та практика правозастосування

82

обмеження правового статусу приватної особи. «Примус також 
може та мусить мати людське обличчя!». 137

Тож виступаємо проти штучного поділу адміністративно-
правових відносин на управлінські (владні) й публічні сер-
вісні (невладні) та виділення в межах предмета адміністратив-
ного права їх відповідних підвидів. На наше переконання, усі 
суспільні відносини, які регулюються нормами адміністратив-
ного права, є управлінськими, тобто такими, що виникають у 
сфері публічного адміністрування (публічного управління). При 
цьому варто пам’ятати, що адміністрування (управління) не є 
синонімом слів «влада», «примус». Адміністрування (управ-
ління)  – це лише одна з трьох основних форм діяльності (дві 
інші  – законотворення та правосуддя) частини представни-
ків публічної влади138, яка здійснюється шляхом застосування 
(використання) як примусових (позбавлення ліцензії, засто-
сування штрафу тощо), так і непримусових (адміністративний 
договір, надання дозволу тощо) інструментів. З огляду на це, 
немає жодних підстав для того, щоб розглядати адміністру-
вання (управління) як явище, не сумісне із сучасним адміні-
стративним правом та демократичною і правовою державою, 
і відділяти його (та відповідні відносини) від інших напрямків 
діяльності представників публічної влади. 

Таке розмежування не сприятиме цілісному розумінню як 
діяльності суб’єктів публічного адміністрування, так і адмініст-
ративного права, які, як уже було наголошено вище, завжди й 
усюди мають сприяти утвердженню і забезпеченню прав і сво-
бод людини. Що ж до розмежування різних за своєю спрямова-

137	 Мельник Р. С. Концепція людиноцентризму у сучасній доктрині адмі-
ністративного права // Право України. – 2015. – № 10. – С. 157–165.

138	 Мельник Р. С., Бевзенко В. М. Загальне адміністративне право: Навчаль-
ний посібник / за заг. ред. Р. С. Мельника. – К.: Ваіте, 2014. – С. 39.
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ністю та ставленням до прав і свобод людини та громадянина 
видів діяльності суб’єктів публічного адміністрування, то його 
потрібно робити лише в контексті аналізу інструментів їх діяль-
ності, насамперед адміністративних актів, які можуть бути обтя-
жувальними та сприяльними139. Ці особливості інструментів 
діяльності суб’єктів публічного адміністрування є важливими 
в контексті адміністративно-процедурного кодексу (закону), 
в якому (у тих країнах, де його прийнято) встановлено різні 
порядки для видання обтяжувальних та сприяльних актів140. При 
цьому відносини, що виникають у процесі видання різних видів 
актів, залишаються однотипними – адміністративно-правовими 
(управлінськими). 

5.3. Оновлення розуміння предмета  
адміністративного права – вимога сьогодення 

Сучасне адміністративне право виконує ті завдання, які були 
невідомі цій галузі права попереднього історичного періоду роз-
витку нашої правової системи. Концепція людиноцентризму, орі-
єнтація на практику Європейського суду з прав людини, євроін-
теграційні прагнення України, принцип верховенства права – це 
лише частина юридичних явищ та категорій, які визначають мету 
адміністративного права, впливають на внутрішню структуру та 

139	 Мельник Р. С., Бевзенко В. М. Загальне адміністративне право: Навчаль-
ний посібник / за заг. ред. Р. С. Мельника. – К.: Ваіте, 2014. – С. 267.

140	 Кымбат Дикамбаева Правовая природа административного акта и его 
содержание // Ежегодник публичного права 2016: Административный акт. – М.: 
Инфотропик Медиа, 2015, С. 37–45; Ларс Брокер Отмена административных 
актов в соответствии с немецким законодательством  // Ежегодник публич-
ного права 2016: Административный акт.  – М.: Инфотропик Медиа, 2015.  –  
С. 196–205. 
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формують предмет його регулювання. Тому подальші кроки на 
шляху подальшого вдосконалення теоретичного арсеналу адмі-
ністративного права, як справедливо наголошує Є.  Курінний, 
потребують використання нестандартних, оригінальних підхо-
дів, наукової креативності та відповідних їм інтелектуальних 
проривів141, що і має стати основою для оновлення розуміння 
предмета адміністративного права.

Осмислюючи предмет адміністративного права, науковці, як 
випливає зокрема і з викладеного вище, одностайно наголошу-
ють, що його (предмет) утворюють відповідні групи суспільних 
відносин. Тобто робиться висновок, що адміністративне право 
(норми адміністративного права) можуть регулювати виключно 
суспільні відносини, які виникають щонайменше між двома 
суб’єктами права. Ми всі так звикли до цієї ідеї, що навіть не сум-
ніваємося в її достовірності й обґрунтованості, сприймаємо як 
аксіому.

Проте такий підхід до розуміння предмета адміністратив-
ного права видається деякою мірою вузькоглядним (неповним), 
позаяк полишає за межами відповідальності цієї галузі права 
чималу кількість правових явищ, які вимагають регулювання 
саме нормами адміністративного права. У цьому сенсі підтриму-
ємо І.  Бойко, яка слушно наголошує, що «норми права можуть 
закріплювати також повноваження суб’єктів, які здійснюють 
владні управлінські функції. Наприклад, низка законів зобов’язує 
органи, що здійснюють функції публічного управління, приймати 
підзаконні акти нормативно-правового характеру… Виконуючи 
приписи законодавчих актів, уповноважені органи здійснюють 
певні дії, що мають односторонній характер і полягають у вико-

141	 Курінний Є. Об’єкт та предмет українського адміністративного пра-
ва: змістовна та аксіологічна сутність категорій  // Публічне право.  – 2016.  – 
№ 1 (21). – С. 43–51.
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нанні покладених на орган обов’язків. Вважаємо, що при цьому 
суб’єкти правотворчості не вступають у суспільні відносини з 
іншими суб’єктами права. Вони тільки виконують передбачені 
законодавством повноваження за певними правилами… Таким 
чином, можемо стверджувати, що діяльність як сукупність 
активних дій із реалізації повноваження здійснюється як у пра-
вовідносинах, так і поза ними… Це означає, що суспільні відно-
сини, які є предметом галузі права, можуть існувати як у формі 
правовідносин, так і у вигляді діяльності уповноважених суб’єк-
тів, фізичних і юридичних осіб»142.

Це твердження І. Бойко повною мірою узгоджується з вислов-
леними нами раніше міркуваннями щодо потреби розширення 
предмета адміністративного права за рахунок відносин «усі-
ченого» виду, які формуються у сфері управління об’єктами 
публічної власності143, тобто державним, республіканським (яке 
перебуває у віданні органів влади АР Крим) та муніципальним 
майном, яке разом ще називається «публічне майно». Цей 
напрямок адміністративної діяльності є особливим, адже вплив 
з боку суб’єктів публічного адміністрування спрямовується не 
на приватних осіб, не на інших суб’єктів публічної влади, а саме 
на майно, тобто об’єкти матеріального світу. У межах таких від-
носин відбувається вирішення юридичної долі таких об’єктів 
(наприклад, передання в оренду; забезпечення доступу до них 
приватних осіб; знищення; приватизація тощо), що супроводжу-
ється виданням відповідного юридичного акта уповноваженим 
суб’єктом публічного адміністрування. Юридичною підставою 
для таких рішень є, наприклад, Закон України «Про управління 

142	 Бойко І. В. До питання про предмет адміністративного права // Адміні-
стративне право і процес. – 2016. – № 1 (15). – С. 5–12.

143	 Мельник Р. С., Бевзенко В. М. Загальне адміністративне право: Навчаль-
ний посібник / За заг. ред. Р. С. Мельника. – К.: Ваіте, 2014. – С. 58.
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об’єктами державної власності»144, який визначає повноваження 
органів виконавчої влади щодо, наприклад, передання об’єктів 
державної власності в комунальну власність, згоди на передання 
об’єктів з комунальної у державну власність та ін.

5.4. Висновки щодо розуміння змісту категорії 
«предмет адміністративного права» 

Викладене вище уможливлює висновок, що предмет адмі-
ністративного права на сучасному етапі розвитку цієї галузі 
права складають:

•	 відносини, що виникають під час безпосередньої реалі-
зації влади Українським народом;

•	 відносини, що виникають між приватною особою та 
суб’єктом публічного адміністрування, у разі коли 
останній діє щодо приватної особи через викорис-
тання одного чи сукупності адміністративно-правових 
інструментів145. Але якщо суб’єкт публічного адміністру-
вання виконує покладені на нього функції з використанням 
не адміністративно-правових інструментів, а інструментів 
приватного права (наприклад, цивільних чи господарських 
правочинів), то відносини, які виникають між ним та при-
ватною особою, не будуть адміністративно-правовими, тож 
і не входитимуть до предмета адміністративного права;

144	 Про управління об’єктами державної власності : Закон України від  
21 вересня 2006 р. № 185-V  // Відомості Верховної Ради України.  – 2006.  – 
№ 46. – Ст. 456.

145	 Під адміністративно-правовими інструментами або інструментами 
діяльності суб’єкта публічної адміністрації розуміється: нормативно-правовий 
акт; адміністративний акт; адміністративний договір; акт-план; фактична дія 
(акт-дія). 
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•	 відносини, що виникають між суб’єктом публічного 
адміністрування та іншим суб’єктом публічної влади, 
з яким перший з них не перебуває у відносинах підпо-
рядкування (наприклад, відносини між місцевою радою та 
місцевою державною адміністрацією з приводу реалізації 
останньою повноважень, делегованих їй радою на підставі 
ст. 34 Закону України «Про місцеві державні адміністра-
ції»146). Такі відносини визнані адміністративно-правовими 
і законодавцем, зокрема в КАС України147, у п. 3 ч. 1 ст. 19 
якого встановлено, що суперечки між суб’єктами владних 
повноважень з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері 
управління розглядаються за правилами цього Кодексу, що 
пояснюються зокрема публічноправовою (адміністратив-
ноправовою) природою відповідних спірних відносин;

•	 відносини, що виникають у межах внутрішньої орга-
нізаційної діяльності органу публічної влади. Питання 
організації функціонування органу публічної влади, роз-
поділу компетенції між структурними підрозділами, 
надання повноважень тощо визначаються нормами адмі-
ністративного права. При цьому ще раз підкреслимо, що 
мова йде лише про ті відносини, які виникають у вну-
трішній організаційній діяльності не будь-якого суб’єкта 
права, а лише того, який має статус органу публічної влади, 
причому незалежно від того, йдеться про орган виконав-
чої чи законодавчої влади або про орган влади, який не 
віднесено до жодної з трьох гілок влади (наприклад, Наці-
ональний банк України); 

146	 Про місцеві державні адміністрації : Закон України від 9 квітня 1999 р. 
№ 586-XIV // Відомості Верховної Ради України. – 1999. – № 20. – Ст. 190.

147	 Кодекс адміністративного судочинства України  // Відомості Верховної 
Ради України. – 2005. – № № 35-37. – Ст. 446.
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•	 відносини, що виникають між суб’єктом публічного 
адміністрування та «особливо підпорядкованими осо-
бами» з приводу зміни їх правового статусу (звільнення, 
покарання, установлення обмежень тощо). Корисним для 
розуміння адміністративно-правової природи цієї групи 
суспільних відносин видається європейський досвід від-
повідного правового регулювання. Так, Адміністратив-
но-процесуальний кодекс Латвії передбачає, що в разі, 
коли щодо особливо підпорядкованих адміністративній 
установі осіб, тобто тих, хто більше за інших підлягає 
правилам внутрішнього розпорядку (публічні службовці, 
військовослужбовці, судді, студенти, школярі, користу-
вачі громадських установ – бібліотек, музеїв тощо), ухва-
люються розпорядження (вказівки), які тягнуть за собою 
встановлення, зміну або припинення їх правового статусу, 
то в такому разі говориться про адміністративноправові 
відносини. Такі рішення вважаються адміністративними 
актами, адже вони суттєво зачіпають права та правові інте-
реси відповідних осіб. Це означає, що ці рішення вплива-
ють на відповідну особу не лише як на працівника установи 
або особу, яка особливо підпорядкована установі, або як на 
особистість, але й мають зовнішній вплив148. 
Сформульований висновок є надзвичайно корисним, нап-
риклад у контексті відповіді на запитання, що свого часу 
було поставлене Вищим адміністративним судом України 
перед членами науково-консультативної ради: чи поши-
рюється юрисдикція адміністративних судів на суперечки 
щодо оскарження дій посадових осіб виправної коло-

148	 Кристине Коре-Перконе Признаки административного акта: в понима-
нии Административно-процессуального закона Латвии и практики судов  // 
Ежегодник публичного права 2016: Административный акт. – М.: Инфотропик 
Медиа, 2015. – С. 51.
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нії, які розкривають і переглядають адресовану засудже-
ному кореспонденцію? Щоб дати правильну відповідь, 
потрібно насамперед з’ясувати правову природу відносин, 
які виникають між посадовою особою виправної колонії 
та засудженим. І якщо такі відносини є адміністративно- 
правовими (входять до предмета адміністративного 
права), то такі справи мають розглядатися за правилами 
КАС України. На визначення правової природи таких від-
носин не впливає той факт, що особа відбуває покарання 
за злочин, тобто раніше була учасником кримінальнопра-
вових і кримінальнопроцесуальних відносин, адже останні 
закінчилися в момент набрання судовим рішенням закон-
ної сили. З моменту перебування у виправній колонії засуд-
жений «перебуває в особливому підпорядкуванні» суб’єкта 
публічного адміністрування, останній своїм рішенням 
обмежує (змінює) правовий статус приватної особи, втру-
чаючись в її конституційне право на таємницю кореспон-
денції. Такі відносини, з огляду на це, потрібно визнати 
адміністративно-правовими, включивши їх до предмета 
адміністративного права. Захист права приватної особи, 
порушеного в межах цих відносин, має здійснюватися за 
правилами КАС України; 

•	 відносини, пов’язані з управлінням об’єктами публічної 
власності (публічним майном), як-то: 
1)	 публічними речами загального користування (природні 

об’єкти загального користування, дороги загального 
користування, площі, мости тощо); 

2)	 публічними речами спеціального користування (водні 
ресурси для спеціального використання); 

3)	 публічними речами, що перебувають у розпорядженні 
суб’єктів публічного адміністрування (навчальні 
заклади, музеї, лікарні тощо); 
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4)	 службовим майном (службові будівлі, зброя працівника 
поліції тощо); 

5)	 грошовими коштами (бюджетні кошти); 
6)	 корпоративними права держави, АР Крим, органів міс-

цевого самоврядування; 
7)	 публічною інформацією149; 

•	 відносини, пов’язані з матеріальною відповідальністю 
суб’єкта публічного адміністрування за шкоду, завдану 
приватній особі рішенням (дією). Цей вид суспільних 
відносин у контексті предмета адміністративного права 
не можна назвати зовсім новим, адже він уже піддавався 
відповідному аналізу у працях А.  Єлістратова (1914 р.)150, 
О. Євтихієва (1925 р.)151, М. Карадже-Іскрова (1936 р.)152 та 
ін. Розглядаючи матеріальну відповідальність представни-
ків влади, учені переконували, що цей інститут має регу-
люватися нормами саме адміністративного права. Однак 
належного визнання та закріплення в радянській доктрині 
та практиці нормативного регулювання ця теорія не зна-
йшла, позаяк вона не узгоджувалася з концепцією тота-
літарної держави, яка виключала відповідальність влади 
перед приватною особою.
Потреба врегулювання відносин, пов’язаних із матері-
альною відповідальністю суб’єктів публічного адміні-

149	 100 ответов на 100 вопросов по Общему административному праву: учеб. 
пособ. / под ред. Р. С. Мельника. – Киев: Юринком Интер, 2017. С. 222–225.

150	 Елистратов A. И. Основные начала административного права. Издание 
Г. А. Лемана: М., 1914. С. 281–286.

151	 Евтихиев А. Ф. Основы советского административного права. Юрид. 
изд-во НКЮ УССР: Х., 1925. С. 325–331.

152	 Karadsche-Iskrow Das Verwaltungsrecht in der Sowjetunion (Russland) 
seit 1917 // Jahrbuch des öffentlichen Rechts der Gegenwart. – 1936. – Band 23. – 
S. 136–261.
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стрування за шкоду, завдану приватній особі рішенням 
(дією), нормами адміністративного права, випливає з 
різних обставин. По-перше, правовою основою цього 
інституту є ст. 56 Конституції України, якою встановлено, 
що кожен має право на відшкодування за рахунок дер-
жави чи органів місцевого самоврядування матеріальної 
та моральної шкоди, завданої незаконними рішеннями, 
діями чи бездіяльністю органів державної влади, орга-
нів місцевого самоврядування, їх посадових і службових 
осіб при здійсненні ними своїх повноважень. Це консти-
туційне положення з огляду на те, що воно регулює вза-
ємовідносини приватної особи із суб’єктами публічного 
адміністрування, має бути конкретизоване саме нормами 
адміністративного права, бо цивільне право визначає 
умови та порядок позадоговірної відповідальності за зав-
дану шкоду, яка виникає в межах відносин між суб’єктами 
права, що мають однаковий правовий статус. На пере-
конання європейських учених, норми адміністративного 
права у цій сфері більш ефективно, ніж норми цивільного, 
сприятимуть тому, щоб постраждала особа не залиши-
лася ні з чим через можливу відсутність майна у чино-
вника, який завдав шкоду; адже держава завжди здатна 
нести відповідальність. Окрім цього, такий особливий 
(адміністративний) порядок матеріальної відповідаль-
ності слугує й інтересам чиновника, бо останній нічим 
не ризикує, якщо може виникнути обов’язкова особиста 
відповідальність, і тому готовий ухвалювати рішення 
при виконанні ним публічних завдань153. Побіжно слід  

153	 Демкова М. С., Коба С. С., Лавриненко І. О., Український Д. Я. Відшко-
дування в позасудовому порядку шкоди, завданої державою або органами вла-
ди. – К. : Конус-Ю, 2007. С. 39–44; 
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зазначити, що в цій сфері спостерігається одночасна дія 
норм і адміністративного, і цивільного права, які в певних 
межах доповнюють одна одну. По-друге, як показує досвід 
західноєвропейських країн, інститут матеріальної відпо-
відальності суб’єктів публічного адміністрування закрі-
плено в межах Загального адміністративного права154. 
По-третє, на потребу запровадження саме публічно-
правового механізму відшкодування завданої приват-
ній особі шкоди рішеннями (діями) суб’єктів публічного 
адміністрування вказується також і в документах Ради 
Європи155;

•	 регулювання фактичних дій156. Суб’єкти публічного 
адміністрування під час виконання покладених на них 
повноважень вчиняють (здійснюють) різноманітні фак-
тичні дії, які не викликають юридичних наслідків, зок-
рема й для приватних осіб, тож у такому разі не вини-
кає й жодних правовідносин. Фактичні дії таким чином 
викликають лише фактичні (реальні), а не юридичні 
наслідки. Наразі мова йде, наприклад, про патрулю-
вання вулиць поліцією; інформування населення про 
поширення інфекційної хвороби тощо. Проте такі фак-
тичні дії не можуть здійснюватися в довільному порядку, 
оскільки це суперечило б ч. 2 ст. 19 Конституції України, 
яка вимагає, щоб будь-які дії суб’єктів публічного адмі-
ністрування здійснювалися на підставі, у межах повно-
важень та у спосіб, що передбачені Конституцією й 

154	 Detterbeck  S. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 
München : Verlag C.H. Beck, 2006. С. 438.

155	 Рекомендація R (84) 15 Комітету Міністрів державам-членам стосовно 
публічно-правової відповідальності за причинену шкоду : прийнята Комітетом 
Міністрів 11 вересня 1984 року на 375-й нараді заступників міністрів.

156	 Там само. – С. 221. 
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законами України. Викладене й зумовлює потребу їх 
регулювання нормами адміністративного права, а відтак 
і включення до предмета цієї галузі права;

•	 регулювання юридичного статусу суб’єктів адмініст-
ративно-правових відносин. Йдеться про ту частину 
норм адміністративного права, які закріплюють за суб’єк-
тами публічного адміністрування повноваження та нада-
ють приватним особам права та/чи покладають на них 
обов’язки адміністративно-правового характеру, якими 
вони можуть і не скористатися (не виконати) або викону-
вати без вступу у правовідносини з іншими суб’єктами157. 
Проте регулювання юридичного статусу є важливим і 
необхідним для потенційного виникнення правовідно-
син, тому статус має бути закріплений у нормах адмініст-
ративного права.

157	 Бойко І.В. До питання про предмет адміністративного права // Адміні-
стративне право і процес. – 2016. – № 1 (15). – С. 5–12.
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Принцип законності  

vs. принцип правомірності158

Аналіз наукової літератури демонструє, що проблематика, 
пов’язана з вивченням законності як принципу права, так і прин-
ципу діяльності органів публічної влади, залишається актуаль-
ною та продовжує привертати увагу дослідників. У різні часи 
її опрацюванню присвятили свої праці Л.  Горбунова159, О.  Оса-
уленко та О. Панько160, В. Зінченко161, Н. Оніщенко162, В. Самохва-
лов163 та ін. Така ситуація є зрозумілою, адже значення принципу 
законності, як наголошується в літературі, зводиться не лише 

158	 Мельник Р.С. Принцип законності vs. принцип правомірності: до питан-
ня про оновлення юридичних засад діяльності органів публічної влади // Право 
України. – 2018. – № 11. – С. 14–31.

159	 Горбунова Л. Принцип законності у нормотворчій діяльності органів ви-
конавчої влади // Юрінком Iнтер. 2008.

160	 Осауленко О., Панько О., Зміцнення законності у правозастосовному 
процесі // Право України. – 2004. – №  12. – С. 61.

161	 Зінченко В. Законність, права людини та правоохоронна діяльність  // 
Часопис Київського університету права. – 2011. – № 3. – С. 55–58.

162	 Оніщенко Н. Принцип законності: природа та сутність в умовах демо-
кратичних змін // Віче. – 2012. – №  12. – C. 2–4. 

163	 Самохвалов В. Законність і справедливість: теоретико-правові пробле-
ми співвідношення та взаємодії : автореф. дис. канд. юрид. наук; Інститут зако-
нодавства Верховної Ради України. – К., 2008.
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до того факту, що він є основою для діяльності суб’єктів публіч-
ної влади164, а й є одним з елементів системи принципів права165 
взагалі та адміністративного права166 зокрема. Щодо останнього 
аспекту додамо, що, на наш погляд, законність узагалі відіграла 
визначальну роль у становленні адміністративного права як 
такого. Саме законність стала тим базисом, спираючись на який 
передові вчені-поліцеїсти, а пізніше – адміністративісти почали 
будувати свої концепції правового забезпечення управлінської 
діяльності. Законність управління була для них тією метою, 
досягнення якої визнавалося одним із головних завдань адмініст-
ративного права167. Іншими словами, законність стала потрібною 
передумовою для виникнення адміністративного права, без якої 
(на певному історичному етапі) його не могло бути. Але чи про-
довжує законність відігравати таке ж значення сьогодні? Чи не 
настав час переглянути наше ставлення до змісту та сутності 
цього принципу? 

Для відповіді на поставлені запитання пропонуємо проана-
лізувати особливості становлення й розвитку принципу закон-
ності у вітчизняній юридичній літературі та співвіднести отри-
мані результати з відповідними сучасними доктринальними 
розробками і висновками. 

164	 Оніщенко Н. Там само; Теорія держави і права / В. Копєйчіков (ред). – 
Київ, 2002. – С. 249; Журавель М. Принцип законності в процесі розвитку дер-
жавного управління в Україні // Наукові праці НУ ОЮА. – 2013. – т. 13. – С. 220. 

165	 Скакун О. Теорія держави і права / пер. з рос. – Харків : Консум, 2001. – 
С. 448.

166	 Пухтецька А. Оновлення змісту та значення принципів адміністративно-
го права України // Адміністративне право і процес. – 2016. – №  1 (15). – С. 23; 
Загальне адміністративне право / Гриценко I. (ред.).  – Київ : Юрінком Iнтер, 
2015. – С. 76.

167	 Елистратов А. Основные начала административного права. Москва: 
Издание Г А Лемана, 1914, С. 39, 75.
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6.1. Становлення принципу законності  
та його розуміння в науковій літературі

Історія вітчизняного адміністративного права, яка тривалий 
час була пов’язана з Російською імперією, а пізніше  – з Радян-
ським Союзом, показує, що перші згадки про потребу забезпе-
чення законності управління були зроблені наприкінці ХІХ ст., 
однак тоді вони мали виключно теоретичний характер, оскільки 
чинне на той час законодавство абсолютно ігнорувало цей прин-
цип. Показовими в цьому плані є слова М. Лазаревського, який 
зазначив: «Якщо більшість населення про свої права нічого не 
знає, коли воно, звикле до порушень закону, дивиться на ці пору-
шення як на щось звичайне, неминуче; якщо населення упродовж 
століть привчалося відчувати себе в повній залежності від адмі-
ністрації, на яку скаржитися нікуди й марно; якщо з іншого боку 
органи адміністрації не усвідомили того, що й у людини можуть 
бути права, які є недоторканними для чиновника, – то в такому 
суспільстві, а до нього Росія швидко наближається, безумовне 
втілення основ законності є практично неможливим»168.

Заважали практичному втіленню принципу законності також 
й інші обставини, зокрема те, що в Росії було відсутнє чітке розу-
міння категорії «закон». Ідеал законності, як писав професор 
А. Горбунов, ніколи не буде досягнутий, якщо з тієї різнорідної 
маси юридичних норм, яка видається в нас у законодавчому та 
адміністративному порядку, не буде виділено саме розуміння 
закону, якщо не будуть встановлені ясні й точні його ознаки і 
якщо нарешті не буде забезпечений безумовний пріоритет закону 
над усіма іншими юридичними нормами169.

168	 Лазаревский Н. Законность и пределы ее осуществления  // Право.  – 
1905. – № 2. – С. 70–80.

169	 Горбунов А. Законность управления и ее необходимые условия  //  
Право. – 1905. – № 1. С. 9–26.
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Перші видимі зміни нормативного порядку, які дали б змогу 
хоча б на теоретичному рівні говорити про становлення прин-
ципу законності в Росії, були пов’язані з ухваленням основних 
державних законів Російської імперії в редакції 1906 р.170, які:

по-перше, організаційно відокремили законодавчі установи 
від адміністративних установ;

по-друге, сприяли становленню розуміння категорії «закон» – 
як акта, який може бути виданий лише парламентом;

по-третє, закріпили чітку ієрархію юридичних актів, у якій 
закон зайняв основне (центральне) місце171. 

Однак слід зазначити, що такі зміни було закріплено пере-
важно на теоретичному рівні, оскільки далі основних держав-
них законів Російської імперії вони не пішли. Тому на практич-
ному рівні управління продовжувало ґрунтуватися не на нормах 
закону, а на вільному розсуді адміністрації172. Не існувало також 
і ефективних способів відновлення прав приватних осіб, пору-
шених публічною владою. Усе це зрештою виключало впровад-
ження принципу законності у сферу управління. 

6.2. Радянське адміністративне право  
і державне управління

Ситуація з розумінням принципу законності та його впрова-
дженням у сферу державного управління в радянський період 
ще більш погіршилася. Радянський режим, заснований на  

170	 Свод основных государственных законов / Свод законов Российской 
империи. – Т. 1. – Ч. 1. – СПб., 1906.

171	 Гриценко І. Становлення і розвиток наукових поглядів на основні інсти-
тути вітчизняного адміністративного права : дис… д-ра юрид наук. – Харків, 
2008. – С. 181.

172	 Там само. – С. 310.
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тоталітарній формі правління, масових і жахливих порушеннях 
прав громадян, повному ігноруванні принципу поділу влади та 
інших демократичних і правових основ побудови влади173, при-
звів до виникнення збоченого розуміння законності, яке поля-
гало в появі нового терміна «революційна законність». Фор-
мулюючи визначення цієї категорії, представники радянської 
влади та юридичної науки писали, що метою її запровадження 
було зміцнення радянської влади, повалення царського режиму 
і боротьба з контрреволюційними настроями174. Усе це зрештою 
призвело до того, що революційна законність була замінена/
підмінена революційною доцільністю. Революційна законність 
майже збігалася з революційною доцільністю,  – наголошу-
валося в науковій літературі тих часів. Точніше, революційна 
доцільність називалася «революційною законністю»175. Відпо-
відно радянська влада та її представники у своїй діяльності не 
мали були обмежуватися законами, не мали права зупинятися 
перед непорушністю закону176. Тобто законність фактично була 
замінена вільним розсудом влади. Закони як основа законності 
втратили свій регулювальний вплив. 

30-ті рр. ХХ ст. ознаменували собою перехід від революційної 
законності до соціалістичної законності. Однак це принциповим 
чином нічого не змінило, оскільки ані у практиці державного 
управління, ані на теоретичному рівні як і раніше не існувало ні 

173	 Karadsche-Iskrow, Das Verwaltungsrecht in der Sowjetunion (Russland) seit 
1917, 23 Jahrbuch des öffentlichen Rechts der Gegenwart 1936, 145.

174	 Павловська І. Ґенеза понять «революційна законність» та «соціалістич-
на законність»  // Науковий вісник Херсонського державного університету.  – 
2015. – №  1. – Т. 1. – С. 49–53 (Серія «Юридичні науки»).

175	 Антонов-Саратовский В. О революционной законности // Революцион-
ная законность. – 1926. – №  1. – С. 3–9.

176	 Еременко Ю. Советская Конституция и законность / Ржевский 
(науч. ред.). –Саратов, 1982. – С. 44. 
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поділу влади, ні верховенства закону, ні способів (інструментів), 
якими могли б скористатися приватні особи для відновлення 
(захисту) своїх прав, порушених публічною владою. Закон як 
основа для розуміння принципу законності розумівся занадто 
широко, включаючи в себе фактично всі види юридичних актів, 
що видавалися суб’єктами публічної влади. Щодо останнього 
аспекту показовими є слова К. Архипова, який писав, що в дер-
жаві, в якій склалася диктатура, немає поділу влади й відповідно 
не може бути органу, який би займався виключно законотвор-
чістю. Радянська конституція та радянська практика всіма сво-
їми принципами суперечать монополізації нормотворчої функ-
ції. Закони радянської держави  – це всі загального характеру 
юридичні правила незалежно від того, який орган їх видає177. Це 
так зване широке розуміння категорії «закон», однак воно пев-
ним чином коректувалося на конституційному рівні, оскільки 
в конституціях СРСР 1936 р.178 та 1977 р.179 закріплювалося, що 
закони володіють найвищою юридичною силою, можуть вида-
ватися виключно Верховною Радою СРСР чи/або союзної рес-
публіки. Акти інших органів державної влади мали відповідати 
законам. До того ж у Конституції СРСР 1977 р. (ст. 4) було зга-
дано і про соціалістичну законність, яка визнавалася фактично 
принципом діяльності радянської держави та її органів. Від-
повідно, визначаючи цю категорію на доктринальному рівні, 
радянські автори стверджували, що вона полягає в установленні 
юридичних норм при верховенстві закону й у вимозі точного 
та неухильного додержання й активного їх виконання всіма  

177	 Архипов К. Понятие закона // Советское право. – 1926. – С. 2. – С. 41–72.
178	 Конституция (Основной Закон) Союза Советских Социалистических 

Республик // Советское государство. – 1936. – №  6. – С. 24–39. 
179	 Конституция (Основной Закон) Союза Советских Социалистических 

Республик // Ведомости Верховного Совета СССР. – 1977. – №  41. – Cт. 617.
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державними органами, громадськими організаціями, службо-
вими особами і громадянами СРСР, унаслідок чого забезпечу-
ється стабільність законів, установлюється міцність і зрозумі-
лість правового порядку, створюється стійке правове становище 
особи в соціалістичному суспільстві180. Інакше кажучи, закон-
ність становила собою вимогу до органів влади, інших представ-
ників держави і приватних осіб діяти відповідно до законів та 
інших юридичних актів181.

6.3. Інтерпретація принципу законності  
в країнах пострадянського регіону

Ось уже понад 25 років кожна з країн, що входила раніше до 
складу радянської системи, розвиває власне (національне) зако-
нодавство, формує національну доктрину адміністративного 
права, представники якої активно використовують категорію 
«законність», розглядаючи її зокрема і як принцип організації та 
діяльності органів влади, і як принцип адміністративного права. 
Як наслідок, практично в усіх нормативних актах, що регулю-
ють діяльність публічної адміністрації, йдеться про законність 
як принцип або обов’язкову основу діяльності певного органу 
публічної влади. 

Наприклад:
•	 у Законі України «Про Кабінет Міністрів України»182 (ст. 11) 

сказано, що діяльність Кабінету Міністрів України ґрунту-

180	 Пахомов І. Радянське адміністративне право Загальна частина. – Львів : 
Вид-во Львівск. ун-ту, 1962. – С. 73.

181	 Горбунова Л. Принцип законності у нормотворчій діяльності органів ви-
конавчої влади. – Київ : Юрінком Iнтер, 2008. – С. 15.

182	 Про Кабінет Міністрів України: Закон України від 27 лютого 2014 р. 
№ 794-VII // Відомості Верховної Ради України. – 2014. – № 13. – Cт 222.
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ється на принципах верховенства права, законності, поділу 
державної влади, безперервності, колегіальності, солідар-
ної відповідальності, відкритості та прозорості;

•	 у Законі України «Про Раду міністрів Автономної Респуб-
ліки Крим»183 (ст. 3) закріплено, що діяльність Ради мініст-
рів Автономної Республіки Крим ґрунтується на принци-
пах верховенства права, конституційності, законності, 
пріоритету прав людини;

•	 у Законі Азербайджанської Республіки «Про адміністра-
тивне провадження»184 (ст. 11 «Принцип законності») вста-
новлено, що адміністративні органи зобов’язані дотриму-
ватися вимог закону;

•	 у Законі Республіки Казахстан «Про адміністративні про-
цедури»185 (ст. 4) визначено, що принцип законності нале-
жить до загальних принципів адміністративних процедур, 
тощо.

У названих та інших нормативних актах не розкривається 
зміст означеного принципу, що вимагає від нас відповіді на 
питання, а що ж сьогодні розуміємо під цим принципом і як 
маємо ставитися (приймати, не приймати, частково приймати) 
до накопиченого історичного досвіду, який стосується його 
змісту. Даючи коментарі з цього приводу, зупинимося на таких 
моментах у подальших підрозділах.

183	 Про Раду міністрів Автономної республіки Крим: Закон України від 
16 червня 2011 р.// Відомості Верховної Ради України. – 2012. – № 3530-VI. –  
Cт. 3.

184	 Об административном производстве: Закон Азербайджанской Респу-
блики от 21 октября 2005 г.  // Собрание законодательства Азербайджанской 
Республики. – 2005. – №  12. – Cт. 1084. 

185	 Об административных процедурах: Закон Республики Казахстан от 
30 декабря 2015 г.  – URL: http://www.adilet.gov.kz/ru/articles/zakon-respubliki-
kazahstan-ob-administrativnyh-procedurah (дата звернення 14.09.2018).
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6.4. Принцип законності – сучасний принцип?

По-перше, очевидно, що в основу категорії «законність», 
як випливає з проведеного історичного аналізу, спочатку було 
покладено термін «закон» або, точніше кажучи, – вимогу викону-
вати закон186. Тобто законність формувалася у вигляді певної ідеї, 
прагнення або стану суспільних відносин, за якого б насамперед 
влада діяла виключно на підставі, у межах та у спосіб, визначені 
законом (актом парламенту). Ситуація з розумінням законності 
та її змісту змінилася за радянських часів, коли обсяг законності 
було збільшено за рахунок включення до змісту цієї категорії 
вимоги дотримуватися не лише законів, а й інших (підзакон-
них) актів. Проте за сучасних умов наше ставлення до категорії 
«закон» порівняно з радянськими часами істотно змінилося, 
адже в Конституції України187 (п. 3 ч. 1 ст. 85) чітко й однозначно 
наголошено на тому, що законом є акт парламенту. Відповідно це 
зобов’язує нас повернутися до витоків виникнення (розуміння) 
категорії «законність», пов’язуючи її з потребою (вимогою) 
дотримуватися законів188 або, як уточнюють окремі автори,  – 
правових законів189, тобто таких, які відповідають принципу 

186	 Фельдман Д. На стыке традиций. Материалы к истории термина «закон-
ность» в советском законодательстве / Эдиционная практика и проблемы текстоло-
гии. – Москва: РГГУ, 2006. – С. 120; Горбунова Л. Принцип законності у нормотвор-
чій діяльності органів виконавчої влади. – Київ : Юрінком Iнтер, 2008. – С. 19.

187	 Конституція України: Закон України від 28 червня 1996 р. № 254к/96-
ВР // Відомості Верховної Ради України. – 1996. – № 30. – Ст. 141.

188	 Серьогін С. Верховенство права в Україні: проблеми розуміння та засто-
сування. // Грані, 2014. – С. 65; Тимошук В. Адміністративна процедура та адмі-
ністративні послуги. Зарубіжний досвід і пропозиції для України. – Київ : Факт, 
2003. – С. 33; Криворучко І. Конституційно-правові принципи адміністратив-
ної процедури в Україні // Державне управління та місцеве самоврядування. – 
2016. – №  2 (29). – С. 33. 

189	 Горбунова Л. Принцип законності у нормотворчій діяльності органів ви-
конавчої влади. – Київ : Юрінком Iнтер, 2008. – С. 16.
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верховенства права. До речі, з етимологічної точки зору такий 
висновок також буде правильним, оскільки слово «законність» 
походить від слова «закон»190. З огляду на це, я категорично не 
можу погодитися з тими авторами, які пов’язують законність із 
потребою виконання вимог усієї сукупності нормативно-право-
вих актів191. 

По-друге, незважаючи на наявність згаданої вище статті 
Конституції України, на рівні юридичної доктрини та практики 
продовжує існувати широке розуміння категорії «закон», що, до 
речі, викликає серйозні проблеми на рівні правозастосування. 
Як типовий приклад можна назвати нещодавно розглянуту Каса-
ційним кримінальним судом у складі Верховного Суду справу, у 
межах якої вирішувалося питання про розгляд касаційної скарги 
захисника Т.  Соляр в інтересах засудженого Особи_2 на вирок 
Вінницького міського суду Вінницької області від 11 жовтня 2016 
р. і вирок Апеляційного суду Вінницької області від 20 квітня 2017 
р. у кримінальному провадженні, внесеної до Єдиного реєстру 
досудових розслідувань за №   12015020010006672, за обвинува-
ченням Особи_2 у вчиненні злочину, передбаченого ч. 2 ст. 263 
Кримінального Кодексу України (надалі – КК України).

Відповідно до матеріалів справи Особу_2 було визнано вин-
ним у тому, що він всупереч вимогам, визначеним Інструкцією 
про порядок виготовлення, придбання, зберігання, обліку, пере-
везення та використання вогнепальної зброї, пристроїв вітчиз-
няного виробництва для відстрілу патронів, споряджених гумо-
вими чи аналогічними за своїми властивостями металевими 
снарядами смертельної дії, та зазначених патронів, а також  

190	 Мельничук О. (гол ред), Етимологічний словник української мови: в  
7 т. (т. 2, В Коломієць, О Ткаченко, ред кол АН УРСР; Ін-т мовознавства ім.  
О.О. Потебні, Київ Наукова думка 1985), С. 227. 

191	 Зінченко В. Законність, права людини та правоохоронна діяльність  // 
Часопис Київського університету права. – 2011. – № 3. – С. 55–58.
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боєприпасів до зброї та вибухових матеріалів, затвердженою нака-
зом Міністерства внутрішніх справ України № 662 від 21 серпня 
1998 р., та Положення про дозвільну систему, затвердженого поста-
новою Кабінету Міністрів України № 576 від 12 жовтня 2012 р., 
без передбаченого на те законом (виділено нами. – Р. М.) дозволу 
носив в кишені своєї барсетки телескопічну биту, яка згідно з 
висновком експерта №  415-х від 03 листопада 2015 р. є холодною 
зброєю та належить до контактної неклинкової холодної зброї  
ударно-дробильної дії, виготовленої саморобним способом192.

У касаційній скарзі захисник Т. Соляр просив скасувати судові 
рішення і призначити новий розгляд у суді першої інстанції. 
Захисник зокрема стверджував, що у зв’язку з відсутністю закону 
(виділено нами.  – Р.М.), який би передбачав порядок надання 
дозволу на носіння зброї, в діях Особи_2 відсутня подія злочину, 
передбаченого ч. 2 ст. 263 КК України. Даючи оцінку наведеному 
запереченню, суд зазначив таке:

Що стосується доводів, викладених у доповненнях до касацій-
ної скарги захисника про те, що за відсутності в Україні закону, 
який би регулював порядок надання дозволу на носіння зброї, у 
діях Особи_2 відсутня подія злочину, то вони є безпідставними, 
оскільки норма ст. 263 КК України є субсидіарною і для розу-
міння незаконності поводження зі зброєю вимагає аналізу від-
повідного закону. При цьому поняття «закон» (виділено нами. – 
Р.М.), яке використав законодавець, має розширене тлумачення і 
включає в себе законодавство (виділено нами. – Р.М.) загалом, 
зокрема нормативні акти, що регулюють відповідні правовідно-
сини, порушення яких утворює об’єктивну сторону складу зло-
чину, передбаченого ст. 263 КК України193.

192	 Постанова Верховного Суду України [Електронний ресурс].  – URL:  
http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/74475834 (дата звернення 14.09.18).

193	 Там само.
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Коментуючи подібний висновок суду, хочемо наголосити  
на такому:

1)	 Суд неналежним чином обґрунтував, а точніше – взагалі не 
обґрунтував свою позицію стосовно заперечення на поло-
ження касаційної скарги щодо відсутності закону, який би 
встановлював порядок надання дозволу на носіння зброї. 
Суд лише вказав, що наведені доводи є безпідставними, 
і поняття «закон» має тлумачитися розширено і вклю-
чати в себе законодавство загалом. На наш погляд, Суд 
мав би пояснити і навести причини, які дозволяють йому 
«розширено» дивитися на категорію «закон». При цьому 
очевидно Суд мав би звернути увагу на положення низки 
статей Конституції України, окремі з яких прямо заборо-
няють з розширених позицій тлумачити термін «закон». 
Наразі йдеться про п. 22 ч. 1 ст. 92 Конституції України, 
де зазначено: «виключно законами України визначаються 
засади цивільно-правової відповідальності; діяння, які 
є злочинами, адміністративними або дисциплінарними 
правопорушеннями, та відповідальність за них». Інакше 
кажучи, склад будь-якого злочину має бути визначено 
законом, тобто або КК України та/або іншим (іншими) 
законами. Отже, у сфері кримінальної відповідальності 
(установлення діяння, яке є злочином) можливим є суб-
сидіарне застосування лише тієї норми права, яка зафік-
сована в законі, тобто акті парламенту; 

2)	 неможливість розширеного погляду на категорію «закон» 
випливає також і з того, що в Конституції України для 
позначення різних за своєю юридичною силою актів ужи-
ваються й різні терміни: для актів парламенту – «закон»; 
для актів, які видаються іншими органами (суб’єктами) 
публічної влади,  – «інші нормативно-правові акти» (нап-
риклад, речення 2 ч. 2 ст. 8 – «Закони та інші нормативно-
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правові акти приймаються на основі Конституції України і 
повинні відповідати їй»); 

3)	 Суд у своєму тлумаченні категорій «закон» та «законо-
давство» фактично вийшов за і без того широку позицію 
Конституційного Суду України, який, нагадаємо, у справі 
про тлумачення терміна «законодавство» до останнього 
відніс закони України, чинні міжнародні договори України, 
згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою 
України, а також постанови Верховної Ради України, укази 
Президента України, декрети і постанови Кабінету Мініст-
рів України, прийняті в межах їх повноважень та відповідно 
до Конституції України і законів України194.
Суд же у свою чергу до категорії «законодавство», як 
випливає з цього рішення, включив також й Інструкцію 
про порядок виготовлення, придбання, зберігання, обліку, 
перевезення та використання вогнепальної зброї, при-
строїв вітчизняного виробництва для відстрілу патронів, 
споряджених гумовими чи аналогічними за своїми власти-
востями металевими снарядами смертельної дії, та зазна-
чених патронів, а також боєприпасів до зброї та вибухових 
матеріалів, затверджену наказом Міністерства внутрішніх 
справ України №   662 від 21  серпня 1998 року. Фактично 
йдеться про те, що, на думку Суду, закон є синонімом до 
слова «законодавство», а останнє у свою чергу є синонімом 
до категорії «нормативно-правові акти»;

4)	 вивчаючи положення Конституції України, зокрема щодо 
вживання терміна «законодавство», стає очевидним, що 

194	 Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним 
зверненням Київської міської ради професійних спілок щодо офіційного тлума-
чення частини третьої статті 21 Кодексу законів про працю України (справа про 
тлумачення терміну «законодавство») від липня 1998 р. № 12-рп/98 // Офіцій-
ний вісник України. – 1998. – № 32. – Cт. 1209.
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він застосовується там і тоді, коли законодавець мав намір 
наголосити на сукупності законів, тобто законодавстві, яке 
регулює або має регулювати ті чи інші відносини. Як при-
клад можна навести п. 12 Перехідних положень, де зазна-
чено, що Верховний Суд України і Вищий арбітражний суд 
України здійснюють свої повноваження відповідно до чин-
ного законодавства України до сформування системи судів 
загальної юрисдикції в Україні відповідно до статті 125 цієї 
Конституції, але не довше ніж п’ять років195.
Отже, ураховуючи той факт, що діяльність судів в Україні 
регулюється виключно законами, включаючи процесуальні 
кодекси, обґрунтованим є висновок, що під законодавст-
вом слід розуміти виключно сукупність законів, кодексів 
(як окремого виду закону), міжнародних договорів, рати-
фікованих Верховною Радою України, декретів Кабінету 
Міністрів України196;

5) не можна не звернути в цій частині увагу і на західну юри-
дичну доктрину та практику, представники якої чітко роз-
межовують закони, тобто акти, видані парламентом, та інші 
нормативно-правові акти, уникаючи, як наслідок, будь-
яких спроб як розширеного розуміння терміна «закон», так 
і намагання включити до категорії «законодавство» всю 
сукупність існуючих видів нормативних актів197. 

Отже, як проміжний висновок можна визначити, що за сучасних 
умов як Україна, так і всі інші країни пострадянського регіону мають 
рішуче й однозначно відмовитися від широкого розуміння категорій  

195	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141.

196	 Мельник Р. Загальне адміністративне право в питаннях і відповідях. – 
Київ: Юрінком Інтер, 2018. – С. 37. 

197	 Maurer Н, Allgemeines Verwaltungsrecht. München: Verlag C. H. Beck, 2004. S. 68.
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«закон» і «законодавство», оскільки воно не просто не відповідає, а 
суперечить конституційним нормам, які закріпили принцип поділу 
влади, що вимагає чіткого розмежування юридичних актів, виданих 
суб’єктами, які належать до різних гілок державної влади. 

По-третє, стає очевидним, що принцип законності за викладе-
ного вище розуміння категорій «закон» і «законодавство» вимагає 
від суб’єктів публічної влади, насамперед публічної адміністрації, 
дотримання лише актів парламенту. Подібний висновок, до речі, 
повністю узгоджується з ч. 2 ст. 19 Конституції України, де наго-
лошено: «Органи державної влади та органи місцевого самовря-
дування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в 
межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та 
законами України». Разом із тим очевидно й зрозуміло, що інші 
нормативно-правові акти (підзаконні акти) також мають дотри-
муватися і виконуватися представниками влади. Так, у Законі 
України «Про місцеві державні адміністрації» (ч. 2 ст. 7) визна-
чено: «Місцеві державні адміністрації у своїй діяльності керуються 
Конституцією України, цим та іншими законами України, актами 
Президента України та постановами Верховної Ради України, при-
йнятими відповідно до Конституції та законів України, актами 
Кабінету Міністрів України, органів виконавчої влади вищого 
рівня, а районні державні адміністрації в Автономній Республіці 
Крим – також рішеннями та постановами Верховної Ради Авто-
номної Республіки Крим, рішеннями Ради міністрів Автономної 
Республіки Крим, прийнятими у межах їх повноважень»198.

Звідси як наслідок випливає, що принцип законності в його 
сучасному сприйнятті (як вимога дотримуватися законів) 
«покриває» собою далеко не всі юридичні акти, якими у своїй 
діяльності мають керуватися представники публічної влади.

198	 Про місцеві державні адміністрації: Закон України від 9 квітня 1999 р. 
№ 586-XIV // Відомості Верховної Ради України. – 1999. – № 20. – Cт. 190. 
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По-четверте, формування принципу законності, його змісту і 
розуміння в країнах пострадянського регіону відбувалося на тлі 
відсутності принципу верховенства права, який суттєво змінив 
зміст і розуміння багатьох юридичних категорій, зокрема й прин-
ципу законності. Принцип верховенства права, будучи основою 
для правової державності в усіх сучасних демократіях світу, на 
жаль, закріплений і визнаний далеко не в усіх країнах пострадян-
ського регіону, що власне й пояснює визнання принципу закон-
ності пострадянськими вченими як основного й найважливішого 
принципу адміністративного права, з чим я категорично не зго-
ден, бо подібний висновок нічим не відрізняє сучасних учених, 
які відстоюють такі позиції, від науковців радянської епохи, які 
«прислужували» тоталітарній державі.

Принцип верховенства права, вказуючи передусім державі на 
потребу визнання пріоритету прав і свобод людини і громадя-
нина перед усіма іншими цінностями, на потребу поваги, дотри-
мання й гарантування прав приватних осіб, вимагає від суб’єктів 
публічної влади дотримання у процесі своєї діяльності всіх фор-
малізованих і неформалізованих норм права199. Відповідно відте-
пер не закон, а право (яке, як чітко наголосив Конституційний 
Суд України, не обмежується лише законодавством як однією з 
його форм, а включає й інші соціальні регулятори, зокрема норми 
моралі, традиції, звичаї тощо, легітимовані суспільством і зумов-
лені історично досягнутим культурним рівнем суспільства200)  

199	 Докладно про принцип верховенства права див: Доповідь Європей-
ської комісії «За демократію через право» від 25–26 березня 2011 р. URL:  
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)003rev-ukr 
(дата звернення 14.09.18).

200	 Рішення Конституційного Суду України у справі за конституційним 
поданням Верховного Суду України щодо відповідності Конституції України 
(конституційності) положень статті 69 Кримінального кодексу України (спра-
ва про призначення судом більш м’якого покарання) від 2 листопада 2004 р. 
№ 5-рп/2004 // Офіційний вісник України. – 2004. – № 45. – Cт. 2975. 
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є основним регулятором відносин між державою і приватною 
особою. З огляду на це, немає жодних об’єктивних підстав для 
проведення розмежування принципу верховенства права та 
принципу законності201 або спроб визначити пріоритетність 
одного щодо іншого202. Потреба дотримання законів, інших нор-
мативно-правових актів, принципів права, звичаїв та традицій 
тощо (тобто вимога правомірності) є однією зі складових прин-
ципу верховенства права203. 

Отже, переходячи до формулювання загального висновку, 
наголошуємо на тому, що сьогодні потрібно кардинально пере-
осмислити й видозмінити наше розуміння і сприйняття прин-
ципу законності, а саме:

1) вивести з юридичного обігу категорію «принцип закон-
ності» як застарілу і замінити її категорією «принцип 
правомірності», під чим слід розуміти обов’язок органів 
публічної влади виконувати вимоги всіх норм права (форма-
лізованих і неформалізованих), що регулюють їх діяльність. 
Правильність подібного висновку в певному розумінні 
може бути підтверджена посиланням на чинну редак-
цію Кодексу адміністративного судочинства України204,  

201	 Оніщенко Н. Принцип законності: природа та сутність в умовах демо-
кратичних змін // Віче. – 2012. – № 12. – С. 2–4.

202	 Багрій Т. Принцип верховенства права як засада розвитку публічно-
го права сучасної України (на матеріалах окремих галузей публічного права /  
М. Братисюк (pед.). – Тернопіль: ТНЕУ, 2014. – С. 166–167; Сібільов Д. Прин-
ципи законності та верховенства права у виконавчому провадженні: ідеологічні 
аспекти їх реалізації // Вісник академії правових наук України. – 2012. – № 1. – 
С.  118; Кучма О. Принципи законності і верховенства права: проблеми пра-
возастосування // Науковий вісник Херсонського державного університету. – 
2015. – № 6. – С. 150 (Серія «Юридичні науки»).

203	 Доповідь Європейської комісії «За демократію через право» від  
25–26  березня 2011 р URL: http://www.venice.coe.int/webforms/documents/ 
?pdf=CDL-AD(2011)003rev-ukr (дата звернення 14.09.18).

204	 Кодекс адміністративного судочинства України  // Відомості Верховної 
Ради України. – 2005. – № 35–37. – Cт. 446.
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в якій, на відміну від попередньої, відсутній принцип  
законності; 

2) оскільки не викликає заперечення те, що закон є та зали-
шиться основним регулятором діяльності органів публіч-
ної влади, як того вимагає ч. 2 ст. 19 Конституції України, то 
доцільним виглядає введення в юридичний обіг і систему 
принципів адміністративного права додаткового (оновле-
ного) принципу – принципу ієрархічної вищості закону205, 
який має орієнтувати органи публічної влади на те, що саме 
закон є першорядним регулятором їх діяльності, і саме 
йому слід віддавати перевагу при виборі юридичної основи 
для своїх дій та рішень. Інакше кажучи, принцип правомір-
ності має орієнтувати суб’єктів публічної влади на дотри-
мання (виконання) усієї палітри джерел права, серед яких 
пріоритет має бути віддано закону (принцип ієрархічної 
вищості закону); 

3) разом із тим потрібно наголосити й на певній недоскона-
лості формулювання згаданої вище ч. 2 ст. 19 Конституції 
України, яка зобов’язує органи державної влади та органи 
місцевого самоврядування, їх посадових осіб діяти лише на 
підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені 
Конституцією та законами України. А як же їх обов’язок 
виконувати й дотримуватися інших джерел права? Отже, 
більш вдалим виглядає підхід німецького законодавця, 
який в Основному Законі ФРН (абз. 3 ст. 20)206 закріпив 
положення про те, що законодавча влада зв’язана консти-
туційним устроєм, виконавча та судова – законом і правом 
(виділено нами.  – Р.М.). Уважаємо, що подібна конститу-

205	 Мельник Р., Бевзенко В. Загальне адміністративне право / Р.  Мельник 
(ред.). – Київ: Ваіте, 2014. – С. 78–80.

206	 Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland.  – URL:  
http://www.gesetze-im-internet.de/gg/index.html (дата звернення 14.09.18).
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ційна формула, з огляду на відхід від принципу законності 
на користь принципів правомірності (як складового 
елементу принципу верховенства права) та ієрархічної 
вищості закону, могла би бути використана і в Україні. Вона 
(формула) сприятиме покращенню функціонування суб’єк-
тів публічної влади, які будуть змушені у своїй діяльності 
керуватися не лише Конституцією та законами України 
(ч. 2 ст. 19 Конституції України), а й іншими джерелами 
права  – підзаконними нормативно-правовими актами, 
рішеннями Європейського Суду з прав людини, юридич-
ною доктриною тощо207. Особливо це є важливим для сфер, 
де або не вистачає законодавчого регулювання, або є нама-
гання посадових і службових осіб «прикритися» ч. 2 ст. 19 
Конституції України та, відповідно, особливо не перейма-
тися тим фактом, що окрім Конституції та законів України 
їх діяльність регламентується й іншими джерелами права, 
які також мають обов’язково братися до уваги у процесі 
правозастосування.

207	 Мельник Р. Загальне адміністративне право в питаннях і відповідях. – 
Київ: Юрінком Інтер, 2018. – С. 110.
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РОЗДІЛ 7 
Джерела адміністративного права: 

сучасний погляд  
на сталі конструкції208

Джерела адміністративного права, під якими розуміємо 
форми (способи) закріплення (об’єктивізації) норм адміністра-
тивного права209, виконують різні функції, виділення яких дозво-
ляє більш повно зрозуміти значення цієї категорії: 

•	 джерела адміністративного права є фактично юридичною 
основою діяльності суб’єктів публічного адміністру-
вання, оскільки саме в них зафіксовано (містяться) ті пра-
вила і процедури, відповідно до яких вони мають функціо-
нувати. Викладене повною мірою стосується і приватних 
осіб, адміністративно-правовий статус яких також об’єкти-
вований у джерелах адміністративного права;

208	 Мельник Р.С. Джерела адміністративного права: сучасний погляд на ста-
лі конструкції // Право України. – 2019. – № 5. – С. 46–62.

209	 Подібний підхід до розуміння категорії «джерело права» у певному розу-
мінні є традиційним. Відповідно саме подібним чином визначається категорія 
«джерело права» у навчальній та науковій літературі з адміністративного права. 
Разом із цим ми свідомі того, що під джерелом права варто було б розуміти 
сили, причини, які пояснюють, звідки виникає та як народжується право, що є 
його першоосновою. Проте в цьому підрозділі, метою якого є потреба перегля-
ду «традиційного розуміння» категорії джерело права (як форми закріплення та 
існування права), про останні названі аспекти не говориться. 
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•	 джерела адміністративного права становлять собою власне 
саме адміністративне право. Коли ми говоримо про адміні-
стративне право, розуміючи під останнім сукупність відпо-
відних норм, об’єднаних у однойменну галузь права, у нашій 
уяві виникають численні закони та інші нормативно-правові 
акти, тобто джерела адміністративного права;

•	 джерела адміністративного права визначають зовнішні 
межі адміністративного права, дозволяючи відмежову-
вати його від інших галузей права. Інакше кажучи, для того 
щоб зрозуміти, де «починається» і де «закінчується» адмі-
ністративне право, слід визначитися з його джерелами, за 
межами яких адміністративного права не існує210. 

Важливим є значення джерел адміністративного права також 
і для сфери правозастосування, оскільки розміщені й зафіксо-
вані у відповідних актах та рішеннях норми адміністративного 
права стають більш зручними для користування. Викладене рів-
ною мірою стосується й вивчення адміністративного права, яке 
часто опановується саме шляхом ознайомлення з відповідними 
джерелами. 

7.1. Система національних формалізованих джерел 
адміністративного права: оновлення підходів

Основними видами національних юридичних актів, які є дже-
релами адміністративного права, є закони і підзаконні акти. 

Законом може іменуватися виключно юридичний акт, ухвалений 
Верховною Радою України під назвою «закон». Крім цього статус 

210	 Мельник Р. С. Загальне адміністративне право в питаннях і відповідях : 
навчальний посібник. – К.: Юрінком Інтер, 2018. – С. 112. 
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закону мають кодифіковані акти (кодекси), міжнародні договори, 
ратифіковані парламентом, а також декрети Кабінету Мініст- 
рів України, видані урядом до ухвалення Конституції України211.

Велика група джерел адміністративного права утворюється 
за рахунок підзаконних нормативно-правових актів, які однак 
не можна об’єднувати разом, оскільки вони видаються суб’єк-
тами публічного адміністрування, що мають принципово різний 
правовий статус,  – органами державної влади, органами влади  
АР Крим та органами місцевого самоврядування.

Таким чином, система підзаконних (нормативно-правових) 
актів складається з трьох окремих підсистем: 

1)	 системи підзаконних актів органів державної влади; 
2)	 системи підзаконних актів органів влади Автономної 

Республіки Крим; 
3)	 системи підзаконних актів органів місцевого самовря- 

дування.

При цьому слід пам’ятати, що поряд з органами виконавчої 
влади, тобто традиційними суб’єктами публічного адміністру-
вання, окремі функції публічного адміністрування виконуються 
також і Верховною Радою України та утвореними нею органами, а 
також судами. Для парламенту та судів ці функції є додатковими 
(неосновними), вони не пов’язані відповідно зі здійсненням зако-
нотворення та відправленням правосуддя, проте є необхідними 
для організаційного забезпечення їх функціонування. У процесі 
реалізації таких додаткових (неосновних) функцій цими суб’єк-
тами можуть видаватися підзаконні нормативно-правові акти, 
які також є джерелами адміністративного права. 

211	 Мельник Р. С. Принцип законності vs. принцип правомірності: до питан-
ня про оновлення юридичних засад діяльності органів публічної влади // Право 
України. – 2018. – № 11. – С. 14–31.
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7.2. Чи є Конституція України  
джерелом адміністративного права?

За результатами аналізу наукової та навчальної літератури з 
адміністративного права212 можна стверджувати, що вчені одно-
стайні в тому, що Конституція Україна є джерелом адміністра-
тивного права. Подібні висновки зроблено і щодо інших галузей 
права, дослідники яких вважають, що Конституція України є 
джерелом відповідно всіх галузей права  – трудового, фінансо-
вого, земельного тощо213. Відповідно, якщо слідувати логіці про-
цитованих авторів, то треба зробити висновок, що Конституція 
України містить у собі норми абсолютно всіх галузей вітчизня-
ного права. 

Однак з такою думкою погодитися неможливо, оскільки 
подібний підхід, на мій погляд, вихолощує роль і значення Кон-
ституції України у регулюванні суспільних відносин, зрівнює 
норми Основного Закону з нормами інших галузей, підгалузей 
та інститутів національного права. Норми Конституції України 
є нормами виключно конституційного права, а сама Консти-
туція  – його центральне джерело. Цей висновок видається 
логічним і обґрунтованим, адже одна й та ж норма, зафіксована в 
Конституції, не може бути одночасно нормою і конституційного, 

212	 Курило В. І. Про систему джерел адміністративного права // Юридичний 
вісник. – 2009. – № 2 (11). – С. 30–33; Алфьоров С. М., Ващенко С. В., Долго-
полова М. М., Купін А. П. Адміністративне право. Загальна частина. Навч. по-
сіб. – К.: Центр учбової літератури, 2011. – С. 22; Мазаракі Н. А. Джерела адмі-
ністративного права // Право і суспільство. – 2015. – № 1. – С. 141–147. 

213	 Костюк В. Л. Особливості Конституції України як джерела трудового 
права // Наукові записки. Юридичні науки. – 2005. – Том 28. – С. 41–47; Дми-
трик О. О. Класифікація джерел фінансового права та проблеми їх упорядку-
вання  // Форум права.  – 2013.  – № 4.  – С. 78-84 [Електронний ресурс].  – Ре-
жим доступу: http://nbuv.gov.ua/UJRN/FP_index.htm_2013_4_16; Мірошничен-
ко А. М. Земельне право України: Підручник. – 2-ге видання, допов. і перероб. – 
К.: Алерта ; ЦУЛ, 2011. – С. 42. 



117

Розділ 7.
Джерела адміністративного права: сучасний погляд на сталі конструкції

і адміністративного, і земельного права тощо. У протилежному 
разі нам треба визнати Конституцію України лише «дошкою для 
пазлів», на якій (або в якій) будуть розміщуватися окремі пазли – 
галузі українського права. А що ж тоді в Конституції України 
залишиться суто конституційного, якщо кожна галузь вітчиз-
няного права претендує на те, щоб «взяти» з неї частинку «для 
себе» і назвати цю частинку джерелом адміністративного або 
джерелом кримінального процесуального права? 

У цьому я повністю підтримую колег-конституціоналістів, 
які, характеризуючи Конституцію України, наголошують на її 
особливому статусі й значенні, що зводиться до такого: за своєю 
сутністю джерела конституційного права об’єктивно відбивають 
волю Українського народу як на загальнодержавному, так і на 
локальному рівні та політику держави й безпосередньо виража-
ють зміст владних відносин у суспільстві та державі; за змістом 
джерела конституційного права мають загальнообов’язковий 
характер для всіх суб’єктів конституційно-правових відносин і є 
основою для формування інших галузевих джерел права; за фор-
мою об’єктивації джерела конституційного права є зовнішньою 
формою вираження об’єктивно існуючих конституційно-право-
вих норм; за суб’єктами правотворчості конституційно-правові 
норми можуть бути встановлені чи санкціоновані виключно 
суб’єктами конституційної правотворчості214. 

З цього зрештою можна зробити один єдиний висновок: Кон-
ституція не може бути джерелом, з одного боку, конституційного 
права, а з іншого – декількох десятків інших галузей права. Кон-
ституція України не є джерелом адміністративного права. 

У той же час Конституція України може бути й реально є 
базою:

214	 Погорілко В. Джерела конституційного права України: поняття, види і 
система // Право України. – 2002. – № 3. – С. 8–16.



Мельник Р. С. 
Адміністративне право і процес: теорія та практика правозастосування

118

по-перше, для формування системи джерел адміністратив-
ного права, оскільки визначає їх види і супідрядність між собою; 

по-друге, для наповнення джерел адміністративного права 
конкретним змістом, адже часто саме в нормах адміністратив-
ного права відбувається конкретизація конституційних положень, 
оскільки доведеним і визнаним є висновок про те, що «адміністра-
тивне право є конкретизованим конституційним правом»215; 

по-третє, для перевірки розміщених у джерелах адміністра-
тивного права норм на предмет їх конституційності. 

Викладене жодним чином не виключає і не применшує 
рівня обов’язковості Конституції України для суб’єктів публіч-
ного адміністрування, так само як і для інших учасників адмі-
ністративно-правових відносин, які зобов’язані керуватися 
нею у процесі своєї діяльності. Іншими словами, Конституція 
України, не будучи джерелом адміністративного права, не втра-
чає свого основоположного регулювального значення для сфери 
публічного адміністрування216. 

7.3. Особливість міжнародних договорів  
як джерел адміністративного права

Україна, закріпивши на нормативному рівні пріоритет міжна-
родного права над національним217, ставши членом Ради Європи 

215	 Werner F. Verwaltungsrecht als konkretisiertes Verfassungsrecht  // DVBI. 
1959. S. 527.

216	 Галіцина Н. В. Адміністративно-правове забезпечення реалізації концеп-
ції соціальної держави: дис. … д-ра юрид. наук. Запоріжжя, 2016. – С. 150–151.

217	 Декларація про державний суверенітет України // Відомості Верховної 
Ради УРСР, 1990, № 31, Ст. 429; Про міжнародні договори України : Закон Ук-
раїни від 29 червня 2004 р. № 1906-IV // Відомості Верховної Ради України. – 
2004. – № 50. – Ст. 540.



119

Розділ 7.
Джерела адміністративного права: сучасний погляд на сталі конструкції

та інших міжнародних інституцій, визнавши юрисдикцію міжна-
родних (європейських) судів, тим самим взяла на себе зобов’я-
зання керуватися у своїй діяльності також і нормами міжнарод-
ного права (міжнародними договорами). 

Норми міжнародного договору поміж іншим можуть регулю-
вати і діяльність українських суб’єктів публічного адміністру-
вання, що відповідно дозволяє (за певних умов) розглядати їх 
як джерела національного адміністративного права. Так, у ч. 1 
ст. 3 Закону України «Про національну поліцію»218 встановлено, 
що у своїй діяльності поліція керується Конституцією України, 
міжнародними договорами України (виділено нами.  – Р.М.), 
згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України, 
цим та іншими законами України, актами Президента України та 
постановами Верховної Ради України, прийнятими відповідно 
до Конституції та законів України, актами Кабінету Міністрів 
України, а також виданими відповідно до них актами Мініс-
терства внутрішніх справ України, іншими нормативно-право- 
вими актами.

Наведене вище положення в певному розумінні стало наслід-
ком ч. 1 ст. 16 Закону України «Про міжнародні договори 
України», де закріплено, що міністерства та інші центральні 
органи виконавчої влади, Рада міністрів Автономної Республіки 
Крим, інші органи державної влади, до відання яких віднесені 
питання, що регулюються міжнародними договорами України, 
забезпечують дотримання і виконання зобов’язань (виділено 
нами. – Р.М.), взятих за міжнародними договорами України, сте-
жать за здійсненням прав, які випливають з таких договорів для 
України, і за виконанням іншими сторонами міжнародних дого-
ворів України їхніх зобов’язань.

218	 Про національну поліцію : Закон України від 2 липня 2015 р. № 580-VIII // 
Відомості Верховної Ради України. – 2015. – № 40–41. – Ст. 379.
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Відповідно до ст. 9 Конституції України219 чинні міжнародні 
договори, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою 
України, є частиною національного законодавства України. 
Укладення міжнародних договорів, які суперечать Конституції 
України, можливе лише після внесення відповідних змін до Кон-
ституції України.

З викладеного відповідно випливає, що застосування міжна-
родних договорів в Україні визначається такими умовами:

•	 заборонено застосовувати в праві України міжнародні 
договори, які суперечать Конституції України;

•	 норми міжнародних договорів, ратифікованих Верховною 
Радою України, набувають статусу норм національного 
права;

•	 у разі колізії норм ратифікованих міжнародних договорів 
і норм національного права застосовуються норми міжна-
родних договорів220.

Відповідно до ст. 3 Закону України «Про міжнародні договори 
України» міжнародні договори221 укладаються:

•	 Президентом України або за його дорученням – від імені 
України;

•	 Кабінетом Міністрів України або за його дорученням – від 
імені Уряду України;

219	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141. 

220	 Загальне адміністративне право: підручник / I. С. Гриценко, Р. С. Мель-
ник, А. А.  Пухтецька та ін.; за заг. ред. I. С. Гриценка. Київ: Юрінком Iнтер, 
2014. – С. 102.

221	 Міжнародний договір України укладається у письмовій формі з інозем-
ною державою або іншим суб’єктом міжнародного права, регулюється міжна-
родним правом незалежно від того, міститься договір в одному чи декількох 
пов’язаних між собою документах і незалежно від його конкретного наймену-
вання (договір, угода, конвенція, пакт, протокол і т. ін.).
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•	 міністерствами та іншими центральними органами вико-
навчої влади, державними органами – від імені міністерств, 
інших центральних органів виконавчої влади, державних 
органів.

Проте для того, щоб такі договори стали частиною національ-
ного законодавства, як це прямо випливає з ч. 1 ст. 9 Конститу-
ції України, вони мають бути ратифіковані Верховною Радою 
України. Іншими словами, міжнародний договір, який не ратифі-
ковано Верховною Радою України, не є джерелом українського 
адміністративного права.

Разом із цим у науковій літературі та офіційних джерелах з 
цього приводу зустрічаються інші погляди, які, до речі, є доволі 
обґрунтованими. Наразі мова йде про те, що процитована вище 
ч. 1 ст. 9 Конституції України викликає досить багато суперечок і 
інтерпретацій, оскільки в ній не визначено статусу інших міжна-
родних договорів у системі національного законодавства України, 
тобто тих міжнародних договорів, які набули чинності в інший 
спосіб, ніж шляхом надання згоди на їх обов’язковість Верхов-
ною Радою України, а це більшість із міжурядових договорів та 
міжвідомчі міжнародні договори України. Така ситуація в пев-
ному розумінні не узгоджується зі ст. 26 Віденської конвенції про 
право міжнародних договорів, яка закріплює принцип pacta sunt 
servanda, відповідно до якого кожний чинний міжнародний дого-
вір є обов’язковим для його учасників і має ними добросовісно 
виконуватись. Послідовне проведення в життя цього принципу 
означає, що Україна має дотримуватися взятих зобов’язань не 
лише за тими міжнародними договорами, згода на обов’язковість 
яких надана Верховною Радою України, але й виконувати всі інші 
чинні міжнародні договори, зокрема міжурядові та міжвідомчі222.

222	 Правове забезпечення зовнішніх зв’язків України  // [Електронний ре-
сурс] / Режим доступу : http://old.minjust.gov.ua/56
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Принагідно зазначу, що сформульована позиція повною мірою 
узгоджується з положенням ч. 1 ст. 8 Закону України «Про між-
народні договори України», де встановлено, що згода України на 
обов’язковість для неї міжнародного договору може надаватися 
через підписання, ратифікацію, затвердження, ухвалення дого-
вору, приєднання до нього, тобто ратифікація є лише одним із 
низки можливих способів визнання Україною обов’язковості для 
неї міжнародного договору. 

В Україні наразі діє чимало ратифікованих міжнародних дого-
ворів, норми яких відповідно мають застосовуватися під час 
регулювання адміністративно-правових відносин. Як приклад 
можна назвати:

•	 Конвенцію про захист прав людини і основоположних сво-
бод від 4 листопада 1950 р.223;

•	 Європейську конвенцію про видання правопорушників від 
13 грудня 1957 р.224;

•	 Угоду між Україною та Європейським Співтовариством 
про реадмісію осіб225 і т. ін.

7.4. Юридичні акти Європейського Союзу  
в системі джерел адміністративного права

Потреба відповіді на питання про можливість (припустимість) 
визнання юридичних актів Європейського Союзу джерелами 
адміністративного права України випливає з положень Угоди 

223	 Конвенція про захист прав людини і основоположних свобод від 4 ли-
стопада 1950 р. // Офіційний вісник України. – 1998. – № 13, № 32. – Ст. 270.

224	 Європейська конвенція про видачу правопорушників від 13 грудня 
1957 р. // Офіційний вісник України. – 2004. – № 26. – Ст. 1734.

225	 Угода між Україною та Європейським Співтовариством про реадмісію 
осіб // Офіційний вісник України. – 2008. – № 8. – Ст. 197.
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про партнерство та співробітництво між Україною і ЄС та його 
державами-членами від 14 червня 1994 р.226, Закону України «Про 
Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до 
законодавства Європейського Союзу» від 18 березня 2004 р.227, 
Угоди про асоціацію між Україною, з однієї сторони, і Європей-
ським Союзом, Європейським співтовариством з атомної енергії 
та їх державами-членами, з іншої сторони228, якими на Україну 
покладено відповідні зобов’язання, зокрема й у правовій сфері. 

Україна взяла на себе зобов’язання привести власні закони 
та інші нормативно-правові акти відповідно до законодавства 
ЄС. Гармонізація українських юридичних актів і європейських 
насамперед має бути досягнута в таких сферах, як митна, банків-
ська справа, законодавство про компанії, бухгалтерський облік 
компаній і податки, інтелектуальна власність, охорона праці, 
фінансові послуги, правила конкуренції, державні закупівлі, охо-
рона здоров’я і життя людей, тварин і рослин, довкілля, захист 
прав споживачів, непряме оподаткування, технічні правила і 
стандарти, закони та інструкції з ядерної енергії, транспорт.

Відповідно національні юридичні акти, що стосуються наз-
ваних сфер, мають бути або змінені (приведені у відповідність), 
або прийняті таким чином, щоб вони відповідали європейським 
аналогам. З огляду на це можна зробити висновок, що юридичні 
акти ЄС на сьогодні є юридичною основою (джерелом права) 

226	 Угода про партнерство та співробітництво між Україною і Європейськи-
ми Співтовариствами та їх державами-членами // Офіційний вісник України. – 
2006. – № 24. – Ст. 1794.

227	 Про Загальнодержавну програму адаптації законодавства України до 
законодавства Європейського Союзу : Закон України від 18 березня 2004 р. 
№ 1629-IV // Відомості Верховної Ради України. – 2004. – № 29. – Ст. 367.

228	 Угода про асоціацію між Україною, з одного боку, і Європейським Со-
юзом, Європейським співтовариством з атомної енергії та їх державами-чле-
нами, з іншої сторони  // Офіційний вісник України.  – 2014.  – № 75.  – Т. 1.  – 
Ст. 2125.
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лише для правотворчої діяльності суб’єктів публічного адміні-
стрування, які мусять керуватися ними під час розроблення та 
ухвалення національних нормативних (підзаконних) актів. Що 
ж стосується сфери правозастосування, то юридичні акти ЄС 
стануть обов’язковими для України лише після її входження до 
складу ЄС. У зв’язку з цим на сьогодні їх не можна вважати пов-
ноцінними джерелами українського адміністративного права.

7.5. Особливості визнання рішення суду загальної 
юрисдикції джерелом адміністративного права

Суди в Україні поділяються на суди загальної юрисдикції229 та 
суд конституційної юрисдикції – Конституційний Суд України230. 

Суди загальної юрисдикції утворюють розгалужену систему 
(систему судоустрою), у підґрунтя побудови якої покладено 
принципи територіальності, спеціалізації та інстанційності. 

Відповідно до ч. 3 ст. 17, ч. 2 ст. 31 Закону України «Про 
судоустрій та статус суддів» в Україні діють: місцеві суди, апе-
ляційні суди та Верховний Суд. Для розгляду окремих категорій 
справ відповідно до цього Закону в системі судоустрою діють 
вищі спеціалізовані суди, якими є: Вищий суд з питань інтелекту-
альної власності та Вищий антикорупційний суд.

Суди спеціалізуються на розгляді цивільних, кримінальних, 
господарських, адміністративних справ, а також справ про адмі-

229	 На відміну від попередньої редакції Закону України «Про судоустрій та 
статус суддів» (2010 р.) у чинному нині Законі термін «суди загальної юрис-
дикції» не застосовується для позначення усієї сукупності судів України (за ви-
ключенням Конституційного Суду України). Проте, на наш погляд, це не зава-
жає вживати названу категорію в цьому контексті, оскільки іншого поняття, яке 
можна було б використати для цієї мети, чинні нормативні акти не пропонують. 

230	 Про Конституційний Суд України : Закон України // Відомості Верховної 
Ради України. – 2017. – № 35. – Ст. 376. 
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ністративні правопорушення (ч. 1 ст. 18 Закону України «Про 
судоустрій та статус суддів»). 

Аналіз законодавства про судоустрій та статус суддів, зок-
рема й процесуального, дозволяє зробити висновок, що місцеві, 
апеляційні та вищі спеціалізовані суди уповноважені виключно 
на здійснення правосуддя за окремими (конкретними) спра-
вами, що одразу виключає можливість віднесення прийнятих 
ними рішень до кола джерел права взагалі та джерел адмініст-
ративного права, зокрема. Їх рішення завжди мають індиві-
дуальний характер, а отже не містять у собі обов’язкових до 
виконання (дотримання) необмеженим колом осіб узагальне-
них правил поведінки (норм права). Відповідно вони є винят-
ково актами правозастосування. 

З огляду на викладене, пошук відповіді на питання про мож-
ливість/неможливість віднесення рішення суду загальної юрис-
дикції до кола джерел адміністративного права може здійсню-
ватися лише щодо рішень, які ухвалюються Верховним Судом, 
оскільки він наділений не лише правозастосовними повнова-
женнями.

Перш ніж дати відповідь на поставлене запитання, треба 
наголосити на такому: ідея про можливість/доцільність 
надання суду, у нашому випадку – Верховному Суду, нормотвор-
чих повноважень  – права на встановлення (формулювання, 
створення) норм права  – базується на тому, що, по-перше, 
ухвалені парламентом та суб’єктами публічного адміністру-
вання норми права (нормативні акти) подекуди мають прога-
лини, характеризуються суперечливістю й неузгодженістю, 
що, як наслідок, ускладнює здійснення правосуддя в окремих 
справах чи їх категоріях і, по-друге, має місце потреба впо-
рядкування (приведення до певних стандартів) процесуальної 
діяльності судів загальної юрисдикції. У зв’язку з цим виникає 
потреба оперативного заповнення прогалин, вирішення колізій,  
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що й досягається поміж іншим шляхом ухвалення Верховним 
Судом актів, які містять норми права (не плутати з рішеннями 
Верховного Суду в конкретних справах, які завжди є актами 
правозастосування). 

При цьому однак потрібно пам’ятати, що на нормотворчу 
діяльність Верховного Суду треба дивитися як на виключення, 
а не правило, оскільки вона не узгоджується з основним при-
значенням суду в системі державної влади, закріпленим у Кон-
ституції України. Згідно з принципом поділу державної влади 
лише Верховна Рада України (щодо видання формалізованих 
актів), виходячи з власних уявлень про цілі та завдання юри-
дичного регулювання відповідних суспільних відносин, упов-
новажена створювати норми права. В окремих випадках, через 
видання закону, вона може наділити цим правом й інших 
суб’єктів, в ролі яких зазвичай були та є суб’єкти публічного 
адміністрування. 

Проте сьогодні щодо цього парламент пішов далі, уповнова-
живши фактично й Верховний Суд на видання актів норматив-
ного характеру. Наразі мова йде про висновки щодо застосу-
вання норм права, викладені в постановах Верховного Суду. 
Згідно з ч. 5 та 6 ст. 13 Закону України «Про судоустрій та ста-
тус суддів» такі висновки відповідно є обов’язковими для всіх 
суб’єктів владних повноважень, які застосовують у своїй діяль-
ності нормативно-правовий акт, що містить відповідну норму 
права, та мають ураховуються іншими судами при застосуванні 
таких норм права.

Обов’язковість таких рішень для суб’єктів публічного адмі-
ністрування додатково була «підкреслена» Законом України 
«Про державну службу» (п. 15 ч. 2 ст. 65), яким передба-
чено, що дисциплінарним проступком є ухвалення держав-
ним службовцем рішення, що суперечить закону або виснов-
кам щодо застосування відповідної норми права, викладеним 
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у постановах Верховного Суду, щодо якого судом винесено  
окрему ухвалу231.

Таким чином, Верховний Суд, ухвалюючи названі висновки, 
фактично формулює норми права (правила поведінки), обов’яз-
кові для а) суб’єктів публічного адміністрування та б) судів; що 
дозволяє відносити їх у першому випадку до джерел адмініст-
ративного права (закон прямо зобов’язує суб’єкта публічного 
адміністрування керуватися таким висновком у процесі своєї 
діяльності), а у другому – до джерел процесуального права. Інші 
акти (рішення), які ухвалюються (видаються) Верховним Судом 
як органом правосуддя, до джерел права взагалі та джерел адмі-
ністративного права зокрема віднесеними бути не можуть.

Розглядаючи акти Верховного Суду як нормативний регуля-
тор суспільних відносин, не можна не звернути увагу на те, що 
характер і процедура судової нормотворчості порівняно з пар-
ламентськими процедурами і процедурами, що використову-
ються в межах діяльності суб’єктів публічного адміністрування, 
позбавлені відповідних демократичних елементів (публічне 
обговорення, юридична експертиза тощо), а також, як правило, 
націлені на вирішення одного конкретного випадку (сукупності 
однопорядкових справ), при вирішенні якого виникли або колі-
зії, або прогалини у праві. Відповідно розроблені судом правові 
норми мають обмежений характер дії. Цим вони принципово 
відрізняються від, так би мовити, звичайних нормативно-пра-
вових актів, зорієнтованих від самого початку на регулювання 
необмеженої кількості випадків. 

Окрім цього потрібно чітко наголосити на тому, що надання 
судам права створювати норми права, які є обов’язковими для 
суб’єктів публічного адміністрування, порушує принцип поділу 
влади та підвалини демократичної та правової держави. 

231	 Про державну службу : Закон України 10 грудня 2015 року № 889-VIII // 
Відомості Верховної Ради України. – 2016. – № 4. – Ст. 43.
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7.6. Неформалізовані акти  
як джерела адміністративного права

Разом із джерелами адміністративного права, які мають 
форму документа, тобто є формалізованими, слід виділити 
неформалізовані джерела (мораль, традиції, звичаї), в яких також 
можуть міститися норми адміністративного права. Зазначені 
акти упродовж багатьох років вітчизняними авторами не визна-
валися джерелами права взагалі й адміністративного зокрема, 
але в сучасних умовах з урахуванням розвитку правової теорії та 
практики правозастосування вони вважаються джерелами права 
і мають важливе значення. Це пов’язано з тим, що норми права, 
зосереджені в їх рамках, найбільшою мірою відповідають прин-
ципам справедливості, свободи і рівності як першооснови пра-
вопорядку.

Припустимість включення неформалізованих актів у систему 
джерел адміністративного права була підтверджена рішенням 
Конституційного Суду України від 2 листопада 2004 р № 15-рп 
у справі за конституційним поданням Верховного Суду України 
щодо відповідності Конституції України (конституційності) 
положень ст. 69 Кримінального кодексу України (справа про при-
значення судом більш м’якого покарання), в якому було зазна-
чено, що одним із проявів верховенства права є те, що право 
не обмежується лише законодавством як однією з його форм, 
а включає й інші соціальні регулятори, зокрема норми моралі, 
традиції, звичаї тощо, які легітимізуються суспільством і зумов-
лені історично досягнутим культурним рівнем суспільства232.

Зараз про норми моралі, традиції та звичаї як джерела права 
згадується переважно у приватному праві. Так, у ст. 7 Цивіль-

232	 Офіційний вісник України. – 2004. – № 45. – Ст. 2975
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ного кодексу України233 встановлюється, що цивільні відносини 
можуть регулюватися звичаєм, зокрема звичаєм ділового обігу. 
Під звичаєм розуміється правило поведінки, яке не встановлене 
актами цивільного законодавства, але є усталеним у певній сфері 
цивільних відносин.

З викладеного випливає, що і норми адміністративного права 
можуть міститися в неформалізованих джерелах. Однак оче-
видно, що, з одного боку, за сучасного стану нормативного регу-
лювання діяльності суб’єктів публічного адміністрування та, з 
іншого,  – конституційного обов’язку названих суб’єктів діяти 
виключно на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що перед-
бачені Конституцією й законами України, для неформалізованих 
джерел адміністративного права залишається небагато місця, що 
втім не виключає можливості їх існування.

Норми моралі, традицій і звичаїв можуть бути визнані джере-
лом адміністративного права за таких умов:

•	 наявна тривала і загальна практика застосування відповід-
ної норми (об’єктивний елемент);

•	 присутня загальна переконаність у тому, що застосування 
відповідної норми є правомірним (суб’єктивний елемент);

•	 можливість формулювання відповідного правила поведінки 
у вигляді юридичної норми (змістовна визначеність)234.

7.7. Система формалізованих джерел 
адміністративного права за їх юридичною силою

На сьогодні у вітчизняній доктрині адміністративного права 
панує надзвичайно спрощений підхід до побудови «ієрархічної 

233	 Відомості Верховної Ради України. – 2003. – № 40–44. – Ст. 356.
234	 Detterbeck S. Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 

Verlag C. H. Beck, München, 2006. S. 33
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піраміди» формалізованих джерел адміністративного права, 
який не дозволяє отримати правильні відповіді на питання про 
способи вирішення конкуренції, що іноді виникає між нормами 
адміністративного права, розміщеними в різних (за юридичною 
силою) джерелах адміністративного права. 

Так, переважна більшість підручників і посібників з адмініст-
ративного права у темі про джерела адміністративного права 
побудовані на ідеї про те, що під час побудови системи джерел 
адміністративного права (нормативно-правових актів) за їх юри-
дичною силою потрібно враховувати таке:

•	 усі вони ґрунтуються на нормах Конституції та законів 
України, які мають найвищу юридичну силу;

•	 нормативні акти вищих органів виконавчої влади є юри-
дичною базою для актів, що ухвалюються органами вико-
навчої влади нижчого рівня;

•	 акти центральних органів виконавчої влади мають більший 
масштаб дії, ніж аналогічні акти нижчих органів; 

•	 нормативні акти галузевого (відомчого) характеру ґрунту-
ються на джерелах загальнодержавного характеру235.

Зрештою робиться висновок, що основними видами джерел 
адміністративного права за їх юридичною силою є такі:

1)	 Конституція України;
2)	 закони України;
3)	 постанови Верховної Ради України;
4)	 укази Президента України;
5)	 акти Кабінету Міністрів України;
6)	 накази міністерств та інших центральних органів виконав-

чої влади;

235	 Адміністративне право України. Академічний курс: Підручник: У 2 т. – 
Т. 1. Загальна частина / Ред. колегія: В. Б. Авер’янов (голова). – К.: ТОВ Видав-
ництво «Юридична думка», 2004. – С. 142.
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7)	 нормативно-правові акти Верховної Ради і Ради міністрів 
Автономної Республіки Крим;

8)	 акти місцевих державних адміністрацій;
9)	 рішення місцевих рад;
10)	акти органів управління державних підприємств, установ, 

організацій;
11)	міжнародні угоди (договори)	 України та міжнародно-

правові акти, що ратифіковані Верховною Радою України236 
(в окремих виданнях ця група актів розміщується після 
Конституції України237); 

12)	акти судових органів238.

Аналіз наведених вище підходів дозволяє зробити висновок, 
що їх помилковість пов’язана з тим, що автори не враховують 
таких положень:

1)	 Конституція України не є джерелом адміністративного 
права, а тому не може розміщуватися в системі джерел 
адміністративного права; 

2)	 найвище місце в системі джерел адміністративного права 
належить Конвенції про захист прав людини і основополож-
них свобод та рішенням Європейського суду з прав людини;

3)	 норми адміністративного права (джерела) видаються не лише 
органами виконавчої влади. Суб’єктами їх видання є десятки 
інших органів публічної влади, які не входять до системи орга-

236	 Адміністративне право України. Академічний курс: Підручник: У 2 т. – 
Т. 1. Загальна частина / Ред. колегія: В. Б. Авер’янов (голова). – К.: ТОВ Видав-
ництво «Юридична думка», 2004. – С. 142–147.

237	 Адміністративне право: підручник / Ю. П. Битяк (кер. Авт.. кол.), 
В. М. Гаращук, В. В. Богуцький та ін.; за заг. ред. Ю. П. Битяка, В. М. Гаращука, 
В. В. Зуй. – Х.: Право, 2010. – С. 52–53.

238	 Курс адміністративного права України : підручник / В. К.  Колпаков, 
О. В. Кузьменко, І. Д. Пастух, В. Д. Сущенко / за ред. В. В. Коваленка. – К.: Юрін-
ком Інтер, 2012. – С. 33.
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нів виконавчої влади. Відповідна представлена вища система 
не містить усіх чинних джерел адміністративного права (нап-
риклад, не згадано про нормативно-правові акти національ-
них комісій з регулювання природних монополій); 

4)	 усі формалізовані джерела адміністративного права не 
можуть бути розміщені в межах однієї «ієрархічної піра-
міди», оскільки суб’єктами видання норм адміністративного 
права є органи, які часто не підпорядковані один одному 
(вони входять до різних видів публічної влади – державної, 
республіканської, муніципальної тощо, що виключає їх під-
порядкування і не дозволяє будувати єдину (одну) систему 
підпорядкованих один одному нормативно-правових актів). 

Відповідно має бути побудовано декілька «ієрархічних 
пірамід» формалізованих джерел адміністративного права, 
кожна з яких має враховувати особливості правового статусу 
та місця того чи іншого суб’єкта публічного адміністрування 
в системі публічної влади.

Підсумовуючи, варто наголосити на тому, що чинне та панівне 
на сьогодні розуміння змісту й системи формалізованих дже-
рел адміністративного права вимагає зміни та переосмислення. 
Система джерел адміністративного права мусить мати яскраве 
практично орієнтоване «забарвлення», якому нині однак не при-
діляється належної уваги. Як показує аналіз наукової та навчаль-
ної літератури з адміністративного права, система його дже-
рел завжди формувалася без прив’язки до потреби розв’язання 
завдяки їй численних проблем (питань) правозастосування. 
У результаті сформульовані вченими висновки та рекомендації у 
своїй переважній більшості є непридатними для сфери практич-
ного права. Тому перед наукою адміністративного права постає 
виклик, пов’язаний з оновленням розуміння призначення, видів і 
супідрядності джерел адміністративного права. 



133

РОЗДІЛ 8 
Оскарження в адміністративному 
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(за матеріалами судової практики)239

Незважаючи на доволі тривалу практику здійснення адмініст-
ративного судочинства в Україні, кількість питань проблемного 
(складного) характеру, які виникають у цій сфері, не зменшу-
ється. Майже постійно перед членами науково-консультатив-
ної ради при Верховному Суді ставляться різновекторні запи-
тання, зокрема щодо можливості (припустимості) оскарження 
в порядку адміністративного судочинства тих або інших рішень 
(актів) суб’єктів владних повноважень. 

Виникнення та існування означених проблем можна пояс-
нити різними причинами, серед яких відзначаємо як недостатню 
розробленість теоретичних засад адміністративного права та 
адміністративного процесуального права, так і небажання (него-
товність) суддів користуватися науковими здобутками під час 
відправлення правосуддя.

239	 Мельник Р. С. Про допустимість оскарження в адміністративному суді 
індивідуальної податкової консультації (за матеріалами судової практики)  // 
Право України. – 2019. – № 4. – С. 92–103.
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Щодо першого аспекту (як приклад) наведемо ситуацію, пов’я-
зану з відсутністю на рівні вітчизняної адміністративно-правової 
доктрини, досконалої теорії (теорій) розмежування приватного 
та публічного права. Ті теорії, які відомі українським юристам 
(суб’єктна теорія, теорія інтересу, теорія субординації, теорія 
методу правового регулювання тощо)240, як показала практика їх 
застосування, виявилися нежиттєздатними. Так, скажімо, «слаб-
ким місцем» суб’єктної теорії є те, що на сьогодні суб’єкти при-
ватного права часто виконують публічні функції, вступаючи таким 
чином у публічно-правові відносини241. Що ж до теорії інтересу, 
то тут слід наголосити, що між публічним і приватним інтересом 
існує постійний та нерозривний зв’язок, який призводить до того, 
що захист публічного інтересу так чи інакше має своїм наслідком 
гарантування інтересу приватного і навпаки. Інакше кажучи, у 
межах конкретних правовідносин можуть виявлятися інтереси 
обох названих видів. Показовою в цьому сенсі є сфера соціального 
забезпечення, характеризуючи яку з точку зору правового регу-
лювання, Л. Лазор пише, що соціально забезпечувальним відноси-
нам, окрім їх орієнтації на охорону приватного інтересу, властива 
і публічна складова, оскільки забезпечення соціальної безпеки є 
суспільною потребою і становить інтерес всього державно органі-
зованого суспільства, тобто публічний інтерес242.

Отже, недосконалості перелічених теорій впливають (нега-
тивно) на практику адміністративного судочинства, яка «рясніє» 

240	 Погребняк С. П. Поділ права на публічне і приватне (загальнотеоретич-
ні аспекти) // Державне будівництво та місцеве самоврядування. – 2006. – Ви-
пуск 12. – С. 3–17. 

241	 Мельник Р. С. Загальне адміністративне право в питаннях і відповідях : 
навчальний посібник. – К.: Юрінком Інтер, 2018. – С. 161–162.

242	 Лазор Л. І. Співвідношення публічних та приватних елементів правового 
регулювання у праві соціального забезпечення // Форум права. – 2010. – № 4. – 
С. 566–571 [Електронний ресурс]. – Режим доступу: http://www.nbuv.gov.ua/e-
journals/FP/2010-4/10llipcz.pdf
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прикладами помилкового визначення правової природи спірних 
правовідносин243, що зрештою знижує ефективність як самого 
судочинства, так і рівня гарантування й реалізації права приват-
них осіб на справедливий суд. 

Що стосується проблеми «невикористання наукових здобутків 
під час відправлення правосуддя», то вона, з одного боку, пов’язана 
з описаною вище ситуацію (наукові висновки не задовольняють зі 
змістовних позицій суддів), а з іншого  – зумовлена відсутністю 
практики використання правової доктрини як джерела права та 
посилання на неї (доктрину) у судових рішеннях. Цитування суд-
дями праць українських учених-правників під час обґрунтування 
судових рішень усе ще є швидше винятком, ніж правилом, за яким, 
до речі, активно працюють суддів західноєвропейських країн.

Отже, формулюючи проміжний висновок, зазначу, що вирі-
шення чималої кількості проблем, які супроводжують адміні-
стративне судочинство, перебуває в «зоні відповідальності» 
юридичної доктрини. Саме через її призму розглянемо далі кон-
кретну практичну ситуацію, з якою стикаються судді адміністра-
тивних судів різних інстанцій. 

8.1. Індивідуальна податкова консультація  
як предмет оскарження в адміністративному суді

Доволі численними наразі є справи адміністративної юрис-
дикції, пов’язані з оскарженням платниками податків індиві-
дуальних податкових консультацій, отриманих ними від органів 

243	 У цій частині досить згадати про невирішену до сьогодні «суперечку», 
що має місце між адміністративними та господарськими судами з приводу ви-
значення юрисдикції суперечок у земельних правовідносинах, учасниками яких 
є органами місцевого самоврядування щодо виконання ними функцій власника 
відповідних земельних ділянок (абз. 1 ст. 13 Конституції України). 
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Державної фіскальної служби України. У межах цього підрозділу 
проаналізуємо конкретну справу (текст рішення наводиться в 
повному обсязі для виключення різночитань його змісту), роз-
глянуту та вирішену Верховним Судом у складі колегії суддів 
Касаційного адміністративного суду244, та сформулюємо щодо неї 
власні висновки. 

Текст судового рішення
«20 лютого 2018 р. Верховним Судом у складі колегії суддів 

Касаційного адміністративного суду – судді-доповідача Гонча-
рової І.А., суддів Олендера І. Я., Ханової Р. Ф., у порядку письмо-
вого провадження було розглянуто касаційну скаргу Товариства 
з обмеженою відповідальністю «Агроком Центр» на постанову 
Львівського окружного адміністративного суду від 23.06.2015 
(головуючий суддя  – Потабенко В. А.) та ухвалу Львівського 
апеляційного адміністративного суду від 08.10.2015 (головую-
чий суддя  – Кухтей Р. В., судді  – Яворський І. О., Нос С. П.) у 
справі 813/2617/15 за адміністративним позовом Товариства з 
обмеженою відповідальністю «Агроком Центр» до Головного 
управління ДФС у Львівській області про визнання недійсною 
податкової консультації, зобов’язання вчинити дії. Судом було 
встановлено:

21 травня 2015 року Товариство з обмеженою відповідальні-
стю «Агроком Центр» (далі – ТОВ «Агроком Центр») звернулося 
до суду з адміністративним позовом до Головного управління 
ДФС у Львівській області, в якому просило:

– визнати недійсною податкову консультацію Головного 
управління ДФС у Львівській області, що оформлена листом 
№ 2023/10/1301-1-0607 від 10.04.2015;

244	 За матеріалами адміністративної справи справа №  813/2617/15 [Елект-
ронний ресурс]. – Режим доступу : http://reyestr.court.gov.ua/Review/72367032 
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– зобов’язати Головне управління ДФС у Львівській області, 
з урахуванням висновків суду по цій справі, надати ТОВ «Агро-
ком Центр» податкову консультацію на запит № 06/03/15-1 від 
06.03.2015.

Позовні вимоги обґрунтовані тим, що надана відповідачем 
податкова консультація не відповідає вимогам чинного податко-
вого законодавства, а саме статтям 52, 53 Податкового кодексу 
України (далі – ПК України), тому підлягає скасуванню, у зв’язку 
з чим відповідач зобов’язаний надати нову податкову консульта-
цію з урахуванням висновків суду.

Постановою Львівського окружного адміністративного суду 
від 23.06.2015, залишеною без змін ухвалою Львівського апе-
ляційного адміністративного суду від 08.10.2015, у задоволенні 
адміністративного позову відмовлено.

Рішення судів попередніх інстанцій обґрунтовані тим, що 
податкова консультація відповідає вимогам, установленим Мето-
дичними рекомендаціями щодо надання органами ДПС України 
письмових додаткових консультацій, оскільки надана позивачу в 
письмовій формі, з посиланням на відповідні статті ПК України, 
логічно викладена та містить роз’яснення використаних у ній 
норм податкового законодавства.

Не погодившись з ухваленими у справі судовими рішеннями, 
ТОВ «Агроком Центр» подало касаційну скаргу, в якій, поси-
лаючись на неправильне застосування судами норм матері-
ального та процесуального права, просило скасувати рішення 
судів попередніх інстанцій та ухвалити нове рішення, яким 
адміністративний позов задовольнити. При цьому в обґрунту-
вання касаційної скарги зазначено, що податкова консультація 
є актом індивідуальної дії, отримання якої породжує для плат-
ника податків певні юридичні наслідки, зокрема є підставою 
для звільнення від відповідальності платника податків, який 
діяв відповідно до наданих такою консультацією роз’яснень з 
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питань практичного застосування окремих норм податкового 
законодавства.

Відповідач своїм правом надати відгук на касаційну скаргу не 
скористався, що не перешкоджає перегляду рішень судів попе-
редніх інстанцій.

Заслухавши суддю-доповідача, розглянувши та обговоривши 
доводи касаційної скарги, перевіривши правильність застосу-
вання судами попередніх інстанцій норм матеріального і проце-
суального права, колегія суддів вважає, що касаційна скарга під-
лягає частковому задоволенню з огляду на таке:

Судами попередніх інстанцій встановлено та матеріалами 
справи підтверджено, що ТОВ «Агроком Центр» звернулося до 
Головного управління у Львівській області з письмовим запитом 
№ 06/03/15-1 від 06.03.2015 про надання податкової консульта-
ції з питань: чи відповідатиме операція повернення нерухомості 
засновнику визначенню «поставка товарів» для цілей оподатку-
вання на додану вартість та якщо така операція підлягає оподат-
куванню податком на додану вартість, що є базою для нараху-
вання податку на додану вартість.

За результатами розгляду означеного запиту відповідачем 
надано консультацію від 10.04.2015 № 2023/10/1301-10-06-07, в 
якій зазначено, що операція з повернення нерухомості, яка була 
внесена до статутного фонду юридичної особи, є об’єктом опо-
даткування податком на додану вартість, незалежно, чи включа-
лись підприємством суми податку на додану вартість до складу 
податкового кредиту при отриманні такого нерухомого майна. 
При цьому база оподаткування операцій з постачання товарів/
послуг не може бути нижче ціни придбання таких товарів/послуг, 
база оподаткування операцій з постачання самостійно виготов-
лених товарів/послуг не може бути нижче їх собівартості, а база 
оподаткування операцій з постачання необоротних активів не 
може бути нижче балансової (залишкової) вартості за даними 
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бухгалтерського обліку, що склалася станом на початок звітного 
(податкового) періоду, протягом якого здійснюються такі опера-
ції (у разі відсутності обліку необоротних активів – виходячи із 
звичайної ціни).

Відмовляючи в задоволенні позову, суди попередніх інстанцій 
виходили з того, що податкова консультація як форма оприлюд-
нення офіційного розуміння положень законодавства, що регу-
лює податкові правовідносини, не породжує жодних юридичних 
наслідків, адже за своїм змістом не є рішенням суб’єкта владних 
повноважень, а також не є нормативно-правовими актом та не 
створює і не припиняє права чи обов’язку особи, а є лише допомо-
гою органу контролю конкретному платнику податків щодо прак-
тичного використання конкретної норми закону. Жодних управ-
лінських висновків податкова консультація не може містити, так 
само як і обов’язок вчиняти будь-які дії позивачу не приписує.

Колегія суддів не погоджується з такими висновками судів 
попередніх інстанцій, оскільки вважає їх помилковими у зв’язку 
з таким:

Відповідно до підпункту 14.1.172 пункту 14.1 статті 14 
ПК України податковою консультацією є допомога органу конт-
ролю конкретному платнику податків стосовно практичного 
використання конкретної норми закону або нормативно-право-
вого акта з питань адміністрування податків чи зборів, контроль 
за справлянням яких покладено на такий орган.

Згідно з пунктами 52.1, 52.2 статті 52 ПК України за звернен-
ням платників податків органи контролю надають безоплатно 
консультації з питань практичного використання окремих норм 
податкового законодавства протягом 30 календарних днів, що 
настають за днем отримання такого звернення таким органом 
контролю. Податкова консультація має індивідуальний характер 
і може використовуватися виключно платником податків, якому 
надано таку консультацію.



Мельник Р. С. 
Адміністративне право і процес: теорія та практика правозастосування

140

Відповідно до статті 53 ПК України не може бути притягнуто 
до відповідальності платника податків, який діяв відповідно до 
податкової консультації, наданої йому в письмовій або електрон-
ній формі, а також узагальненої податкової консультації, зокрема 
на підставі того, що в подальшому така податкова консультація 
або узагальнювальна податкова консультація була змінена або 
скасована.

Платник податків може оскаржити до суду як правовий акт 
індивідуальної дії податкову консультацію органу контролю, 
викладену в письмовій або електронній формі, яка, на думку 
такого платника податків, суперечить нормам або змісту відпо-
відного податку чи збору. Визнання судом такої податкової кон-
сультації недійсною є підставою для надання нової податкової 
консультації з урахуванням висновків суду.

Пунктом 1 частини 1 статті 19 Кодексу адміністративного судо-
чинства України передбачено, що юрисдикція адміністративних 
судів поширюється зокрема на суперечки фізичних чи юридич-
них осіб із суб’єктом владних повноважень щодо оскарження його 
рішень (нормативно-правових актів чи індивідуальних актів), дій 
чи бездіяльності, крім випадків, коли для розгляду таких супере-
чок законом установлено інший порядок судового провадження.

Таким чином, ПК України чітко врегульовано правовий статус 
податкової консультації як акта індивідуальної дії, який з огляду 
на вищенаведену норму процесуального законодавства може 
бути предметом судового оскарження в порядку адміністратив-
ного судочинства.

При цьому дослідженню в справах про визнання протиправ-
ною та скасування податкової консультації підлягають обставини 
щодо: поставлених у зверненні платника податків про надання 
податкової консультації питань; викладених у податковій консуль-
тації відповідей; відповідності зазначених у податковій консульта-
ції висновків нормам або змісту відповідного податку чи збору.
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Проте суди попередніх інстанцій ці обставини не досліджу-
вали, що виключає можливість суду касаційної інстанції переві-
рити правильність застосування судами першої та апеляційної 
інстанцій норм матеріального права та правового оцінювання 
обставин справи.

Колегія суддів уважає помилковими висновки судів попе-
редніх інстанцій про те, що надана органом контролю податкова 
консультація не створює і не припиняє прав чи обов’язків пози-
вача, оскільки серед іншого отримання позивачем індивідуальної 
податкової консультації, зміст якої відповідає нормам чинного 
законодавства, є юридичним фактом, що є підставою для звіль-
нення від відповідальності платника податку, який діяв відпо-
відно до наданих такою консультацією роз’яснень з питань прак-
тичного застосування окремих норм податкового законодавства.

Відповідно до статті 242 Кодексу адміністративного судо-
чинства України рішення суду має ґрунтуватися на засадах вер-
ховенства права, бути законним і обґрунтованим, тобто таким, 
що ухвалене відповідно до норм матеріального права при дотри-
манні норм процесуального права на підставі повно і всебічно 
з’ясованих обставин в адміністративній справі, підтверджених 
тими доказами, які були досліджені в судовому засіданні, з надан-
ням оцінки всім аргументам учасників справи.

Ураховуючи викладене, суд касаційної інстанції дійшов вис-
новку, що судові рішення судів попередніх інстанцій не відпові-
дають наведеним вимогам статті 242 Кодексу адміністративного 
судочинства України та підлягають скасуванню з направленням 
справи на новий розгляд до суду першої інстанції.

Під час нового розгляду справи судам, з урахуванням пред-
мета заявленого позову, потрібно розглянути вимоги по суті та 
здійснити дослідження спірної податкової консультації на пред-
мет відповідності її змісту нормам чинного законодавства та 
на предмет її належності суті питань, поставлених платником 
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податків, оскільки з’ясування цих фактичних обставин справи 
має суттєве значення для правильного вирішення суперечки.

Відповідно до пункту 2 частини першої статті 349 Кодексу 
адміністративного судочинства України суд касаційної інстанції 
за наслідками розгляду касаційної скарги має право скасувати 
судові рішення судів першої та (або) апеляційної інстанцій пов-
ністю або частково і передати справу повністю або частково на 
новий розгляд, зокрема за встановленою підсудністю або для 
продовження розгляду.

Згідно з частиною 1 статті 353 Кодексу адміністративного 
судочинства України підставою для скасування ухвали судів 
першої та (або) апеляційної інстанцій і направлення справи для 
продовження розгляду є неправильне застосування норм мате-
ріального права чи порушення норм процесуального права, 
що призвели до постановлення незаконної ухвали суду першої 
інстанції та (або) постанови суду апеляційної інстанції, яка пере-
шкоджає подальшому провадженню у справі.

Керуючись статтями 242, 345, 349, 353, 356 Кодексу адмініст-
ративного судочинства України, – 

П О С Т А Н О В И В :
Касаційну скаргу Товариства з обмеженою відповідальністю 

«Агроком Центр» задовольнити частково.
Постанову Львівського окружного адміністративного суду від 

23.06.2015 та ухвалу Львівського апеляційного адміністратив-
ного суду від 08.10.2015 у справі 813/2617/15 скасувати, а справу 
направити на новий розгляд до суду першої інстанції.

Постанова набирає законної сили з дати її прийняття та оскар-
женню не підлягає»245.

245	 Адміністративна справа № 813/2617/15 [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://reyestr.court.gov.ua/Review/72367032
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8.2. Індивідуальна податкова консультація  
та її аналіз через призму правової доктрини 

Аналізуючи наведену судову справу, насамперед звертаємо 
увагу на той факт, що Верховним Судом у складі колегії суддів 
Касаційного адміністративного суду давалася юридична оцінка 
справи не по суті заявлених вимог, а лише щодо можливості 
(припустимості) оскарження податкової консультації як виду 
рішення суб’єкта владних повноважень за правилами Кодексу 
адміністративного судочинства України (далі  – КАС)246. Відпо-
відно своїм завданням бачимо формулювання власного погляду 
на цю проблему. 

Згідно з ч. 1 ст. 5 КАС кожна особа має право в порядку, уста-
новленому цим Кодексом, звернутися до адміністративного 
суду, якщо вважає, що рішенням, дією чи бездіяльністю суб’єкта 
владних повноважень порушено її права, свободи або законні 
інтереси. Інакше кажучи, предметом оскарження може бути 
рішення, дія або бездіяльність суб’єкта владних повноважень. 
Категорія «рішення» становить собою узагальнювальний термін, 
який передбачає (виходячи із змісту ст. ст. 4, 5, 19) нормативно-
правові акти, індивідуальні акти, адміністративні договори, 
тобто письмове (або в інший спосіб) закріплене (формалізоване) 
волевиявлення суб’єкта владних повноважень, яке зумовлює 
юридичні наслідки (або може мати юридичні наслідки) для кон-
кретної особи або, інакше кажучи, може порушувати чи створю-
вати загрозу порушення, належних їй прав, свобод або законних 
інтересів. Відповідно в ситуації, коли рішення: 

а)	 не є власне рішенням у розумінні КАС, 

246	 Кодекс адміністративного судочинства України  // Відомості Верховної 
Ради України. – 2005. – № 35-36, № 37. – Ст. 446 (з наступними змінами та до-
повненнями).
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б)	 ухвалено не суб’єктом владних повноважень (наприклад, 
суб’єктом приватного права), 

в)	 не зумовлює собою юридичних наслідків для приватної 
особи, тобто за своєю природою (змістом) не викликає 
порушення прав, свобод або законних інтересів приватної 
особи, то воно не може стати предметом оскарження за 
правилами адміністративного судочинства.

Проаналізуємо податкову консультацію через призму сфор-
мульованих вище ознак (характеристик).

Відповідно до КАС рішенням є: нормативно-правовий акт – 
акт управління (рішення) суб’єкта владних повноважень, який 
встановлює, змінює, припиняє (скасовує) загальні правила регу-
лювання однотипних відносин і який розрахований на довгостро-
кове та неодноразове застосування; індивідуальний акт  – акт 
(рішення) суб’єкта владних повноважень, виданий (ухвалений) 
на виконання владних управлінських функцій або в порядку 
надання адміністративних послуг, стосується прав або інтересів 
визначеної в акті особи або осіб, і дія якого вичерпується його 
виконанням або має визначений строк; адміністративний дого-
вір – спільний правовий акт суб’єктів владних повноважень або 
правовий акт за участю суб’єкта владних повноважень та іншої 
особи, що ґрунтується на їх волеузгодженні, має форму договору, 
угоди, протоколу, меморандуму тощо, визначає взаємні права та 
обов’язки його учасників у публічноправовій сфері й укладається 
на підставі закону: 

а)	 для розмежування компетенції чи визначення порядку вза-
ємодії між суб’єктами владних повноважень; 

б)	 для делегування публічних владних управлінських функ-
цій; 

в)	 для перерозподілу або об’єднання бюджетних коштів у 
випадках, визначених законом; 
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г)	 замість видання індивідуального акта; 
д)	 для врегулювання питань надання адміністративних послуг. 

Податкова консультація, відповідно до підпункту 14.1.1721 
пункту 14.1 ст.  14 Податкового кодексу України247 (далі  – ПК) 
визначається таким чином: індивідуальна податкова консуль-
тація – роз’яснення органу контролю, надане платнику податків 
щодо практичного використання окремих норм податкового й 
іншого законодавства, контроль за дотриманням якого покла-
дено на орган контролю, та зареєстроване в єдиному реєстрі 
індивідуальних податкових консультацій. 

Перенесення ознак індивідуальної податкової консультації на 
ознаки, властиві названим вище видам рішень, дозволяє зробити 
висновок, що індивідуальна податкова консультація підпадає під 
ознаки індивідуального акта, оскільки вона: 

а)	 видана суб’єктом владних повноважень, тобто Головним 
управлінням ДФС у Львівській області, яке відповідно до 
Постанови Кабінету Міністрів України «Про Державну 
фіскальну службу України»248 виконує публічні владні 
управлінські функції, пов’язані з реалізацією державної 
податкової політики, державної політики у сфері держав-
ної митної справи, державної політики з адміністрування 
єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне 
страхування, державної політики у сфері боротьби з право-
порушеннями під час застосування податкового, митного 
законодавства, а також законодавства з питань сплати єди-
ного внеску; 

247	 Податковий кодекс України  // Відомості Верховної Ради України.  – 
2011. – № 13-14, № 15-16, № 17. – Ст. 112.

248	 Про Державну фіскальну службу України : Постанова Кабінету Мініст-
рів України від 21 травня 2014 р. № 236 // Офіційний вісник України. – 2014. – 
№ 55. – Ст. 1507. 
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б)	 стосується прав конкретного платника податків (Товари-
ства з обмеженою відповідальністю «Агроком Центр»); 

в)	 дія індивідуальної податкової консультації вичерпується 
одноразовим виконанням (реалізацією).

Можна припустити, що до такого ж висновку дійшла й колегія 
суддів Касаційного адміністративного суду, яка розглядала наве-
дену вище адміністративну справу, в рішенні за якою крім того, 
що індивідуальну податкову консультацію було визнано актом 
індивідуальної дії, наголошено також і на тому, що індивідуальна 
податкова консультація є юридичним фактом, що є підставою 
для звільнення від відповідальності платника податку, який діяв 
відповідно до наданих такою консультацією роз’яснень з питань 
практичного застосування окремих норм податкового законо-
давства. Окрім цього, колегія суддів звернула увагу також і на 
положення пункту 53.2 ст. 52 ПК, в якому визначено, що платник 
податків може оскаржити до суду наказ про затвердження уза-
гальнювальної податкової консультації або надану йому індивіду-
альну податкову консультацію як правовий акт індивідуальної дії, 
викладені в письмовій формі, які, на думку такого платника подат-
ків, суперечать нормам або змісту відповідного податку чи збору.

Даючи характеристику процитованим положенням із судо-
вого рішення, наголосимо на такому: 

по-перше, наявність у індивідуальної податкової консультації 
ознак індивідуального акта не робить автоматичною можливість 
її (так само як і іншого індивідуального акта) оскарження за пра-
вилами КАС. Це пов’язано з тим, що індивідуальний акт (індивіду-
альна податкова консультація) має зумовлювати собою конкретні 
юридичні наслідки для приватної особи (адресата). І це є визна-
чальним для характеристики індивідуального акта. Проблема 
полягає в тому, що наведене у ст. 4 КАС визначення індивідуаль-
ного акта є неповним. Воно було сформульоване українськими 



147

Розділ 8.
Оскарження в адміністративному суді індивідуальної податкової консультації

розробниками Кодексу без урахування досвіду європейських, 
зокрема німецьких, авторів і законодавця249. І це в контексті того, 
що в підґрунтя вітчизняного КАС було покладено саме німецький 
кодекс, тобто українцям треба було бути тут послідовними, «пере-
носячи» на національний правовий ґрунт не лише німецькі про-
цесуальні положення, але й відповідні доктринальні положення, 
чого (у контексті індивідуального акта або, за німецькою терміно-
логією, – адміністративного акта) зроблено не було. 

Адміністративний (індивідуальний) акт характеризується 
одночасною наявністю таких ознак:

•	 видається (ухвалюється) суб’єктом публічного адмініст- 
рування;

•	 спрямований на реалізацію норми (норм) адміністратив-
ного права;

•	 має зовнішній вплив;
•	 регулює конкретний випадок (ситуацію) у сфері публічного 

адміністрування;
•	 його адресатом є індивідуально визначена особа або коло 

осіб, яке може бути чітко ідентифікованим;
•	 викликає юридичні наслідки у вигляді встановлення прав і/ 

або обов’язків для свого адресата250.

Оцінюючи індивідуальну податкову консультацію через 
призму наведених ознак, наголошуємо на тому, що друга та 
шоста ознаки адміністративного акта щодо консультації не вико-
нуються. Надаючи індивідуальну податкову консультацію, орган 
ДФС не застосовує норму, а роз’яснює її зміст платнику податку. 

249	 Steffen Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungspro-
zessrecht. 4 Auflage, Verlag C. H. Beck, München, 2006. S. 140; Verwaltungsverfah-
rensgesetz // https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/index.html 

250	 Мельник Р. С. Загальне адміністративне право в питаннях і відповідях : 
навчальний посібник. – К.: Юрінком Інтер, 2018. – С. 222.
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Інакше кажучи, у такій ситуації відбувається не правозастосу-
вання, а тлумачення норми права. 

Звернення до юридичних словників засвідчує, що під право-
застосуванням (застосуванням норм права) розуміється здійс-
нювана компетентними державними органами, уповноваженими 
на це громадськими об’єднаннями або їх посадовими особами 
організаційно-правова діяльність, результатом якої є встанов-
лення піднормативних, формально обов’язкових індивідуальних 
правил поведінки персоніфікованих суб’єктів, у межах яких фор-
муються їх взаємні права та обов’язки251.

У той самий час тлумачення (норм права) визначається як 
інтелектуальна вольова діяльність, спрямована на з’ясування і 
роз’яснення волі законодавця, матеріалізованої в нормі права, 
а також результати цієї діяльності. Тлумачення норм права 
обмежується правильним розумінням дійсного змісту норми 
права та його розгорнутим, обґрунтованим роз’ясненням іншим 
суб’єктам права. Роз’яснення норми права: 

1)	 діяльність особи, яка має зовнішнє вираження і спрямо-
вана на пояснення третім особам змісту правової норми; 

2)	 результат процесу роз’яснення норми права, який отримує 
зовнішнє вираження в акті роз’яснення252. 

Таким чином, з викладеного стає зрозумілим і ще більш оче-
видним, що індивідуальна письмова консультація становить 
собою акт роз’яснення податкової норми, виданий в офіційному, 
письмовому порядку суб’єктом владних повноважень.

251	 Популярна юридична енциклопедія / кол. авт.: В. К. Гіжевський, В. В. Го-
ловченко… В. С. Ковальський (кер.) та інш. – К.: Юрінком Інтер, 2003. – С. 148; 
Юридична енциклопедія. 2 Том. Д-Й. – К.: Видавництво «Українська енцикло-
педія імені М. П. Бажана», 1999. – С. 528–529. 

252	 Юридична енциклопедія. 6 Том. Т-Я. – К.: Видавництво «Українська ен-
циклопедія імені М. П. Бажана», 1999. – С. 80–82. 
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Що стосується шостої ознаки адміністративного акта (викли-
кає юридичні наслідки у вигляді встановлення прав і/ або обов’яз-
ків для свого адресата), то вона щодо індивідуальної податкової 
консультації також не виявляється, оскільки правовий статус 
платника податку (щодо наданих йому прав і покладених на нього 
обов’язків) після отримання ним консультації жодним чином не 
змінюється; 

по-друге, критично сприймаємо висновок суддів про те, що 
віднесення індивідуальної податкової консультації до категорії 
юридичного факту, що є підставою для звільнення від відпові-
дальності платника податку, який діяв відповідно до наданих 
такою консультацією роз’яснень з питань практичного застосу-
вання окремих норм податкового законодавства, є підставою 
для визнання її індивідуальним актом. Неможливість притяг-
нення платника податку до юридичної відповідальності в разі, 
якщо він діяв на підставі наданої йому індивідуальної податко-
вої консультації, є наслідком, який стосується суб’єкта владних 
повноважень, бо він (наслідок) блокує саме його дії, пов’язані 
із застосуванням до платника податку юридичної відповідаль-
ності. Це правило захищає приватну особу від суб’єкта владних 
повноважень, покладаючи на нього додаткові обтяження. Його 
запровадження стало наслідком визнання та закріплення в укра-
їнському праві принципу захисту довіри253. Дія цього принципу 
виявляється в такій правотворчій і правозастосовній діяльності, 
результати якої не були б свого роду пасткою для громадянина; 
щоб індивідуум міг здійснювати свою діяльність, будучи впев-
неним у тому, що не зазнає ризику настання правових наслід-
ків, яких він не міг передбачити в момент ухвалення рішення  

253	 Завгородня В. М. Принцип захисту легітимних очікувань праві ЄС а пер-
спективи його впровадження в Україні // Правовий вісник Української академії 
банківської справи, 2013. – № 2 (9). – С. 25–30. 
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та вчинення дій; щоб громадянин міг діяти, маючи переконання, 
що його діяльність, яка відбувається згідно з чинним законо-
давством, також і в майбутньому буде визнаватися такою, що 
відповідає законодавству254. 

Проте викладене аж ніяк не характеризує саму індивідуальну 
податкову консультацію, яка у зв’язку з цим не набуває ознак 
адміністративного акта. Індивідуальна податкова консультація 
могла б «перетворитися» на адміністративний акт лише в тому 
разі, якщо б невиконання сформульованих у ній положень стало 
б підставою для притягнення платника податку до юридичної 
відповідальності. За сучасних же положень нормативно-пра-
вових актів, невиконання положень (рекомендацій), сформу-
льованих у податковій консультації, не зумовлює для платника 
податку жодних наслідків, не змінює його правового статусу, 
віддається (щодо користування нею) повністю на вільний роз-
суд приватної особи; 

по-третє, посилання на положення пункту 53.2 статті 53 ПК 
є доволі вагомою підставою для висновку про те, що індивіду-
альна податкова консультація може бути предметом оскарження 
в адміністративному суді. Проте при цьому слід звернути увагу 
на деякі «але», наявність і належна оцінка яких може принци-
пово змінити ситуацію. Аналіз формулювання названого пункту 
показує, що законодавець не наголошує чітко на тому, що оскар-
ження індивідуальної податкової консультації має здійснюва-
тися саме в адміністративному суді. Мова йде лише про «суд», 
що покладає на учасників відповідних правовідносин обов’язок 
самостійно визначити компетентний суд, до якого може бути 
поданий відповідний позов. І тут ми знову повертаємося до пер-

254	 Залісне Яцик Розуміння принципу довіри державі і праву у Польщі у пе-
ріод трансформації державного ладу // Прогалини в українському законодавст-
ві. – 2013. – № 5. – С. 31.
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шого запитання, а чи можна оскаржити індивідуальну податкову 
консультацію до адміністративного суду? Можна, але за умови, 
що така консультація підпадає під ознаки «рішення», закріплені у 
КАС. Проте вище вже було встановлено, що індивідуальна подат-
кова консультація не є індивідуальним актом (адміністративним 
актом), а тому не може бути і предметом оскарження в адміні-
стративному суді. 

Повертаючись до пункту 53.2 статті 53 ПК, наголошуємо лише 
на тому, що законодавець припустився помилки, формулюючи 
таке правило. Тому єдиним виходом з цієї ситуації може бути 
внесення змін до ПК, спрямованих на виключення цього поло-
ження з його змісту, оскільки воно суперечить логіці судового 
захисту, який мусить включатися у дію лише в разі порушення 
(виникнення реальної загрози порушення) прав, свобод або 
законних інтересів приватної особи рішенням, дією або бездіяль-
ністю суб’єкта владних повноважень. 

Отже, роблячи загальний висновок, наголосимо, що індиві-
дуальна податкова консультація є актом роз’яснення права, у 
зв’язку з чим вона не може бути визнана актом правозастосу-
вання (індивідуальним або адміністративним актом), не зумов-
лює (і не може зумовлювати) порушення прав, свобод або закон-
них інтересів платника податку, а тому не може бути предметом 
оскарження в адміністративному суді. 
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доброчесності бути відповідачем  
в адміністративному суді?255

Формування Верховного суду та його складу за новою проце-
дурою викликало жваві дискусії, прискіпливу увагу з боку гро-
мадськості та зарубіжних партнерів України. Ставилися численні 
запитання до членів Вищої кваліфікаційної комісії суддів України 
(далі – ВККС) та Вищої ради правосуддя, до Президента України 
та самих кандидатів на посаду судді. На деякі з них ми почули 
відповіді, проте окремі залишилися без уваги з боку названих 
учасників конкурсної процедури. 

Одним із таких запитань, яке виявилось надзвичайно прин-
циповим, стало запитання про юридичний статус Громадської 
ради доброчесності (далі  – ГРД), яка відповідно до ст. ст. 85, 
87-88 Закону України «Про судоустрій і статус суддів»256 має 
сприяти Вищій кваліфікаційній комісії суддів України в установ-
ленні відповідності судді (кандидата на посаду судді) критеріям 
професійної етики та доброчесності для цілей кваліфікаційного 

255	 Мельник Р. С. Чи може Громадська рада доброчесності бути відповіда-
чем в адміністративному суді? // Журнал східноєвропейського права. – 2018. – 
№ 51. – С. 8–19.

256	 Про судоустрій і статус суддів : Закон України  // Відомості Верховної 
Ради України. – 2016. – № 31. – Ст. 545.
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оцінювання. Потреба пошуку правильної відповіді на сформу-
льоване запитання викликана насамперед запитами адмініст-
ративного судочинства, адже до Окружного адміністративного 
суду м. Києва протягом 2017 р. почали надходити позови канди-
датів на посаду судді касаційного суду у складі Верховного Суду з 
вимогою скасування ухвалених щодо них висновків Громадської 
ради доброчесності. За окремими з таких справ уже постанов-
лені відповідні рішення. Як приклад можна навести рішення у 
справі № 826/8530/17 від 14 грудня 2017 р. за позовом ОСОБИ_1 
до Громадської ради доброчесності (третя особа – Вища кваліфі-
каційна комісія суддів України), про визнання протиправним та 
скасування висновку, постановлене суддею В. Келебердою257. 

Відповідно до обставин цієї справи до Окружного адмініст-
ративного суду міста Києва надійшов позов ОСОБИ_1 до Гро-
мадської ради доброчесності (далі  – ГРД) (третя особа  – Вища 
кваліфікаційна комісія суддів України) про визнання протиправ-
ним і скасування висновку ГРД про невідповідність кандидата на 
посаду судді Верховного Суду Сибіги О.М. критеріям доброчес-
ності та професійної етики від 01.05.2017. В обґрунтуванні позову 
було зазначено, що ГРД оскаржуваний висновок прийнято без 
наявності відповідних підстав, такий висновок є необґрунтова-
ним і невмотивованим, що призвело до порушення прав та інте-
ресів позивача в частині встановлення його відповідності як кан-
дидата на посаду судді Верховного Суду критеріям доброчесності 
та професійної етики. Позивач просив суд визнати висновок ГРД 
протиправним і скасувати його.

За результатами розгляду цієї справи суд ухвалив рішення 
задовольнити позов повністю  – визнати протиправним та  
скасувати висновок про невідповідність кандидата на посаду 

257	 Адміністративна справа № 826/8530/17 [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/71055630
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судді Верховного Суду Сибіги Олександра Миколайовича кри-
теріям доброчесності та професійної етики, який затверджено 
Громадською радою доброчесності 01.05.2017. Присудити на 
користь ОСОБИ_1 (реєстраційний номер облікової картки плат-
ника податків: НОМЕР_1) здійснений ним судовий збір у розмірі 
640 грн. (шістсот сорок гривень 00 копійок) за рахунок бюджет-
них асигнувань Громадської ради доброчесності258. Протягом 
листопада-грудня 2017 р. подібні рішення в аналогічних справах 
були ухвалені й іншими суддями Київського окружного адмініст-
ративного суду259, які були піддані критиці з боку представників 
громадськості260. 

У межах цього підрозділу я не буду аналізувати та коментувати 
доводи суддів, які ухвалили рішення про визнання протиправ-
ним та скасування висновку, підготовленого ГРД щодо кандида-
тів на посаду судді Верховного Суду, а спробуємо подивитися на 
цю ситуацію нейтрально, виключно з наукової позиції, ставлячи 
собі за мету дати відповідь на такі запитання:

•	 чи можна вважати Громадську раду доброчесності щодо 
виконання покладених на неї Законом України «Про 
судоустрій і статус суддів» функцій суб’єктом владних 
повноважень?

•	 чи є діяльність Громадської ради доброчесності з надання 
висновку про невідповідність судді (кандидата на посаду 
судді) критеріям професійної етики та доброчесності влад-
ною управлінською функцією?

258	 Адміністративна справа № 826/8530/17 [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/71055630

259	 [Електронний ресурс]. – Режим доступу : http://www.reyestr.court.gov.ua/
Review/71148135; http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/70793192

260	 Галина Чижик Театр абсурду в Окружному адмінсуді Киє-
ва [Електронний ресурс].  – Режим доступу  : https://www.pravda.com.ua/
columns/2017/12/22/7166353/ 
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•	 що становить собою, з юридичної точку зору, висновок 
Громадської ради доброчесності про невідповідність судді 
(кандидата на посаду судді) критеріям професійної етики 
та доброчесності для цілей кваліфікаційного оцінювання?

Від відповіді на поставлені запитання буде залежати можли-
вість (припустимість) оскарження висновку Громадської ради 
доброчесності про невідповідність судді (кандидата на посаду 
судді) критеріям професійної етики та доброчесності для цілей 
кваліфікаційного оцінювання до адміністративного суду. 

9.1. Чи є Громадська рада доброчесності  
суб’єктом владних повноважень?

До відповіді на поставлене запитання можна підходити 
щонайменше з двох позицій: через призму буквального розу-
міння (виключно читання) ст.ст. 87-98 Закону України «Про ста-
тус суддів» або шляхом застосування відповідних методів тлу-
мачення положень названих статей. Перший підхід нас особисто 
не влаштовує, адже він виключає здійснення системного та все-
бічного аналізу правового статусу ГРД, не дозволяє зрозуміти її 
соціальне призначення та причини створення. Більш правиль-
ним є другий, на якому й зупинимося.

У теорії права – як вітчизняній, так і зарубіжній – розроблено 
низку методів тлумачення, сформульованих у нормативних актах 
норм права. Значний внесок у розвиток методів тлумачення зро-
бив Фрідріх Карл фон Савіньї, який визначав тлумачення як 
«реконструкцію притаманної закону думки»261, яка (реконст-
рукція) має на меті дослідити і відтворити те, що, виходячи  

261	 F.C. von Savigny System des heutigen römischen Rechts, Band I, 1840, S. 213.
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зі здорового глузду, мав на увазі законодавчий орган262. Таким 
чином, предметом тлумачення норми права стає зафіксована та 
втілена (відображена) у словах, цифрах тощо, обмежена в норма-
тивному порядку воля суб’єкта його видання, дійсний зміст (сут-
ність) якої і розкривається через тлумачення. І дійсно, для всіх, 
хто стикається з нормою права, важливою є саме воля, а не 
слово чи цифра, які закріплені в нормативному акті, оскільки 
останні виконують лише функцію об’єктивізації цієї волі. І якщо 
суб’єкт нормотворення сформулював у нормі права не ту вимогу, 
яку хотів сформулювати в дійсності, потрібно тлумачити норму 
відповідно до його дійсної волі та думок, не беручи до уваги при 
цьому письмовий зміст акта263.

Для того щоб зрозуміти дійсну волю суб’єкта нормотворення, 
доцільно скористатися телеологічним методом тлумачення, під 
час застосування якого, як уже було наголошено вище, аналізу-
ється не текст, а дещо менш осяжне, а саме сенс і мета норми. 
Цей елемент тлумачення відповідає інструментальному розу-
мінню права: право використовується для вирішення певної 
проблеми. Важливо при цьому розуміти, що норми не є само
метою, а слугують для розв’язання конфліктів і пошуку рішень. 
На передньому плані перебуває зусилля знайти правильне 
рішення. За допомогою пошуку мети запроваджується критерій 
якісної оцінки – норма має служити реалізації розумної мети264. 
Застосування цього методу тлумачення може однак супроводжу-

262	 E. Sokolov, S. Roßner Durchsetzbarkeit von Verfassungsrecht. Verlag Dr. 
Kovac., Hamburg, S. 53.

263	 Мельник Р. С. Исходные положения теории толкования административ-
ного акта / Р. С. Мельник // Журнал східноєвропейського права. – 2016. – № 24. – 
С. 6–13 Режим доступу : http://easternlaw.com.ua/wp-content/uploads/2016/02/
melnyk_24.pdf

264	 E. Sokolov, S. Roßner Durchsetzbarkeit von Verfassungsrecht. Verlag Dr. 
Kovac., Hamburg, S. 57.
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ватися використанням й інших або їх сукупності, що дозволить 
дійти більш обґрунтованого результату. Наразі, на наш погляд, 
не можна обійтися і без використання системного265 та історико- 
генетичного266 методів тлумачення права. 

Отже, якою була основна мета включення у процес форму-
вання суддівського корпусу Громадської ради доброчесності 
та закріплення її статусу в Законі України «Про судоустрій і 
статус суддів»?

Системний аналіз соціально-політичних подій, які мали місце 
2016 року, тобто тоді, коли було ухвалено Закон України «Про 
судоустрій і статус суддів», а також тенденцій розвитку націо-
нальних юридичних актів показує, що в цей період відбувалася 
активізація процесів становлення громадянського суспільства 
та його окремих інституцій, що стало логічним наслідком рево-
люції Гідності, рушійною силою якої була сама громадськість. 
Важливим кроком у напрямку інституалізації громадянського 
суспільства, спрямованим на впровадження у життя положень 
абз. 1 ст. 5 Конституції України (Носієм суверенітету і єдиним 
джерелом влади в Україні є народ. Народ здійснює владу безпо-
середньо…) та абз.1 ст. 38 Конституції України (Громадяни мають 
право брати участь в управлінні державними справами…)267, став 

265	 Системне тлумачення норми права передбачає аналіз навколишніх 
норм, звернення до сусідніх абзаців, до решти положень закону або аналогіч-
них законів. Опрацюванню у межах даного методу можуть підлягати і норми 
права вищого та нижчого рівнів  // E. Sokolov, S. Roßner Durchsetzbarkeit von 
Verfassungsrecht. Verlag Dr. Kovac., Hamburg, S. 55–56.

266	 Історико-генетичне тлумачення передбачає реконструкцію історичного 
горизонту, у межах якого була прийнята відповідна нормам (історичне тлума-
чення), та дослідження суб’єктивної волі автора закону (генетичне тлумачен-
ня)  // E.  Sokolov, S.  Roßner Durchsetzbarkeit von Verfassungsrecht. Verlag Dr. 
Kovac., Hamburg, S. 56–57. 

267	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141.
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Указ Президента України № 68/2016 від 26.02.2016 р. «Про спри-
яння розвитку громадянського суспільства в Україні»268, яким 
було затверджено Національну стратегію сприяння розвитку 
громадянського суспільства в Україні на 2016-2020 роки. В Указі 
наголошується, що активне, впливове й розвинене громадян-
ське суспільство є важливим елементом будь-якої демократич-
ної держави та відіграє одну з ключових ролей у впровадженні 
нагальних суспільних змін і належного врядування, в управлінні 
державними справами і вирішенні питань місцевого значення, 
розробленні й реалізації ефективної державної політики в різ-
них сферах, утвердженні відповідальної перед людиною право-
вої держави, розв’язанні політичних, соціально-економічних та 
гуманітарних проблем269.

Отже, з викладеного випливає, що інституції громадянського 
суспільства можуть та мають бути залучені до будь-якої сфери 
(сектору, напрямку) управління державними справами, якими 
(справами) охоплюється також і процес організації судової 
влади270, – зрозуміло, за умови дотримання принципу її незалеж-
ності. Метою включення інституцій громадянського суспільства 
до такого процесу, як випливає з названого Указу, є залучення 
додаткових людських, організаційних, фінансових і технічних 
ресурсів для сприяння процесу децентралізації державного 
управління і підвищенню його якості, скорочення державних 
видатків і запобігання корупційним ризикам, зокрема під час 
формування складу Верховного Суду за участі ВККС  – органу 

268	 Про сприяння розвитку громадянського суспільства в Україні : Указ 
Президента України № 68/2016 від 26.02.2016 р. // Офіційний вісник Президен-
та України. – 2016. – №  7. – Ст. 162.

269	 Там само.
270	 Головко В. В. Проблеми розуміння категорії «управління державними 

справами» / В. В. Головко // Адміністративне право і процес. – 2016. – № 1 (15). –  
С. 49–58. 



159

Розділ 9. Чи може Громадська рада доброчесності  
бути відповідачем в адміністративному суді?

державного управління. Слід наголосити також і на тому, що 
залучення громадськості до процедури формування штату про-
фесійних суддів незаангажованої (незалежної від влади) громад-
ськості, надання їй можливості впливати на владу (ВККС) під час 
ухвалення відповідних рішень, підтвердження представниками 
громадянського суспільства відповідного рівня доброчесності 
судді (кандидата на посаду судді) та його високих моральних яко-
стей, – усе це є надзвичайно дієвим кроком, спрямованим на від-
новлення довіри громадян як до окремого судді, так і до судової 
влади загалом. 

Цю ідею було підтримано розробниками (авторами) Закону 
України «Про судоустрій і статус суддів» (історичний метод тлу-
мачення норми права), які в пояснювальній записці до законо-
проекту відзначили, що ним «впроваджуються нові механізми 
стимулювання забезпечення доброчесної поведінки суддів та 
залучення громадськості до таких процедур. Зокрема, передба-
чається створення Громадської ради доброчесності, яка покли-
кана сприяти Вищій кваліфікаційній комісії суддів України у 
встановленні відповідності судді критеріям професійної етики 
та доброчесності, що відкриває широкі можливості безпосеред-
ньої участі громадськості у реалізації процедур кваліфікаційного 
оцінювання»271. Ідея залучення громадськості до названої проце-
дури була підтримана також і Комітетом з питань правової полі-
тики та правосуддя, який надав свій висновок на проект Закону 
про судоустрій і статус суддів (реєстр. № 4734)272. 

271	 Пояснювальна записка до проекту Закону України «Про судоустрій і ста-
тус суддів» [Електронний ресурс].  – Режим доступу  : http://w1.c1.rada.gov.ua/
pls/zweb2/webproc34?id=&pf3511=59259&pf35401=389788

272	 Висновок Комітету з питань правової політики та правосуддя на проект 
Закону про судоустрій і статус суддів (реєстр. № 4734) [Електронний ресурс]. – 
Режим доступу : http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc34?id=&pf3511=5925
9&pf35401=390
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Принагідно зазначу, що залучення громадськості (інституцій 
громадянського суспільства) до процесу формування суддів-
ського корпусу відповідало також і міжнародним (європейським) 
зобов’язанням України, яка, насамперед в особі ВККС, розпочала 
активну співпрацю з міжнародними організаціями (наприклад, 
USAID), у частині виробленні методик співпраці з громадськістю 
у названому питанні273. Для представників Проекту Агентства 
США з  міжнародного розвитку (USAID) «Справедливе право-
суддя» у свою чергу було важливо сприяти запозиченню пози-
тивного досвіду інших країн та досягненню передових стандар-
тів з метою підтримки поступу судової реформи, залучаючи як 
фахівців, так і громадськість (виділено нами. – Р.М.) до участі 
в обговореннях, підтримувати їхній вплив на процес ухвалення 
рішень у ході проведення судової реформи, обговорення відпо-
відних законопроектів та ініціатив тощо274.

Припустимість залучення громадськості до участі в обгово-
реннях питань організації судової влади, зокрема процедур оці-
нювання діяльності суддів, випливає з міжнародних (європейсь-
ких актів). Так, у п. 38 Висновку №  17 (2014) «Щодо оцінювання 
діяльності суддів, якості правосуддя і поваги до незалежності 
судової влади», ухваленому Консультативною радою європейсь-
ких суддів 24 жовтня 2014 р., зазначено, що в оцінюванні суддів 
можуть брати участь інші фахівці, які здатні зробити корисний 
внесок у процес оцінювання. Проте важливо, щоб такі оцінювачі 
могли спиратися на достатні знання і досвід судової системи, 
щоб бути здатними належним чином оцінити роботу суддів. 

273	 Робоча зустріч з метою обговорення проекту Порядку та методології 
кваліфікаційного оцінювання судді [Електронний ресурс].  – Режим доступу  : 
https://vkksu.gov.ua/ua/robotcha-zustritch-z-mietoiu-obgoworiennia-proiektu-
poriadku-ta-mietodologii-kwalifikacijnogo-ociniuwannia-suddiw

274	 Європейські та міжнародні стандарти у сфері судочинства.  – Київ, 
2015. – С. 15. 
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Також важливо, щоб їхня роль була виключно консультативною, 
а не вирішальною275. Про припустимість такого підходу до орга-
нізації оцінювання суддів йдеться також в інших документах276. 

Залучення громадськості до процесу формування кор-
пусу професійних суддів не як учасника, що представляє владу  
(у нашому випадку – ВККС), а як представника громадянського 
суспільства, що, навпаки, завжди є інтелектуальним опонентом 
влади277, відповідає і загальним тенденціями розвитку націо-
нального права (системне тлумачення права), яке все частіше 
наповнюється нормативними актами, що надають громадськості 
право і можливість впливати на процес розроблення та ухва-
лення відповідних рішень. Наразі мова йде про Закон України 
«Про регулювання містобудівної діяльності» (ст. 21 «Громадські 
громадських слухань у процесі оцінки впливу на довкілля»278), 
Постанову Кабінету Міністрів України від 20 грудня 2017 р. 
№  1086 «Питання Ради громадського контролю при Державному 
бюро розслідувань»279 тощо.

Аналізуючи зміст ст. 87 Закону України «Про судоустрій і 
статус суддів», а також Регламент Громадської ради доброчес- 

275	 Висновок № 17 (2014) «Щодо оцінювання діяльності суддів, якості пра-
восуддя і поваги до незалежності судової влади», прийнятий Консультативною 
радою європейських суддів 24 жовтня 2014 р. [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://www.vru.gov.ua/content/file/Opinion_17.pdf

276	 Висновок щодо Регламенту Громадської ради доброчесності [Електрон-
ний ресурс]. – Режим доступу  : https://rm.coe.int/opinion-diana-public-council-
of-integrity-uk-copy/1680727bdf

277	 Мельник Р. С. Громадянське суспільство, держава та адміністративне 
право // Право України. – 2013. – № 8. – С. 227–233.

278	 Про затвердження Порядку проведення громадських слухань у процесі 
оцінки впливу на довкілля : Постанова Кабінету Міністрів України від 13 грудня 
2017 р. № 989 // Офіційний вісник України. – 2018. – № 2.

279	 Питання Ради громадського контролю при Державному бюро розслі-
дувань : Постанова Кабінету Міністрів України від 20 грудня 2017 р. № 1086 // 
Урядовий кур’єр. – 2018. – № 10.
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ності280, які визначають статус ГРД і порядок формування її складу, 
можна зробити висновок, що законодавець поставив собі за мету 
максимальним чином відмежувати ГРД від органів державної 
влади, насамперед ВККС, виключивши існування будь-яких меха-
нізмів, які б дозволяли ВККС (або іншим органам публічної влади) 
впливати на формування складу ГРД і процес ухвалення нею від-
повідних рішень. При цьому слід відзначити, що мова йде про 
відсутність як прямих важелів впливу на ГРД, як-то погодження 
призначень членів, формування списку кандидатів до ГРД, затвер-
дження рішень ГРД актом ВККС, участь у засіданнях ГРД члена 
ВККС тощо, так і опосередкованих – надання державного фінан-
сування ГРД, створення умов для роботи, надання пільг тощо. 
У цьому контексті слід окремо наголосити і на вимогах норматив-
них актів щодо персонального складу ГРД, до якої можуть входити 
лише «представники правозахисних громадських об’єднань, нау-
ковці-правники, адвокати, журналісти, які є визнаними фахівцями 
у сфері своєї професійної діяльності, мають високу професійну 
репутацію та відповідають критерію політичної нейтральності та 
доброчесності» та відповідно членства у ній не можуть набувати: 
«особи, протягом останніх п’яти років працювали (проходили 
службу) в органах прокуратури, Міністерства внутрішніх справ 
України, поліції, інших правоохоронних органах (органах право-
порядку), податкової міліції, Служби безпеки України, митних 
органах, Національному антикорупційному бюро України, Націо-
нальному агентстві з питань запобігання корупції; особи, які про-
тягом останніх п’яти років перебували на державній службі; особи, 
які є суддями або суддями у відставці»281. 

280	 Регламент Громадської ради доброчесності [Електронний ресурс]. – Ре-
жим доступу : https://vkksu.gov.ua/userfiles/reglamentgrd.PDF

281	 Про судоустрій і статус суддів : Закон України  // Відомості Верховної 
Ради України. – 2016. – № 31. – Ст. 545.
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Подібна організація роботи ГРД таким чином виключає 
висновок про те, що ГРД є суб’єктом делегованих повноважень, 
бо ніякого делегування повноважень та відповідного публічного 
супроводу (забезпечення) їх передання не відбувається. ГРД мак-
симальним чином (юридично, організаційно, функціонально) є 
відмежованою від органів публічної влади та їх службовців. Що 
ж до визначення правового статусу ГРД у Законі України «Про 
судоустрій і статус суддів», то це також не може бути свідчен-
ням того, що ГРД є суб’єктом владних повноважень, адже в такий 
спосіб створювалися лише юридичні підстави для участі громад-
ськості (ГРД) у процесі формування складу професійних суддів, 
який (процес) адмініструється (управляється) органом публічної 
влади (суб’єктом владних повноважень) – ВККС. 

Отже, відповідаючи на запитання про мету включення ГРД у 
процес формування суддівського корпусу, закріплення її статусу 
в Законі України «Про судоустрій і статус суддів» та можливість 
віднесення її в частині виконання покладених на неї Законом 
України «Про судоустрій і статус суддів» функцій суб’єктом влад-
них повноважень, потрібно ще раз наголосити на тому, що:

•	 ГРД є інституцією громадянського суспільства, яка неза-
лежно від держави та її органів бере участь у процедурі  
кваліфікаційного оцінювання суддів (кандидатів у судді);

•	 метою залучення ГРД до процедури оцінювання суддів є 
подальше сприяння розвитку громадянського суспільства, 
розширення можливостей для громадян впливати на 
владу та реалізовувати їх право на участь в управлінні 
державними, закріплене Конституцією України; 

•	 ГРД ані на постійній, ані на тимчасовій основі не реа-
лізує повноваження органів державної влади у частині 
кваліфікаційного оцінювання суддів. ГРД реалізує 
виключно власні повноваження, тобто ті, які наданій їй 
не як представнику держави чи органу публічної влади,  
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а як інституції громадянського суспільства, повністю від-
межованій від публічної влади;

•	 оскільки ГРД не є суб’єктом делегованих повноважень, то 
вона не може бути відповідно й суб’єктом владних повно-
важень, оскільки до кола таких суб’єктів належать органи 
публічної влади (їх посадова чи службова особа) або інші 
суб’єкти при здійсненні ними владних управлінських функ-
цій на основі законодавства, зокрема на виконання делего-
ваних повноважень, що не стосується ГРД.

9.2. Чи є діяльність Громадської ради доброчесності  
з надання висновку про невідповідність судді 

(кандидата на посаду судді) критеріям  
професійної етики та доброчесності владною 

управлінською функцією?

Потрібно розуміти і пам’ятати про те, влада є складним соці-
альним явищем, що може виявлятися в межах будь-якої соціаль-
ної групи, починаючи від родини й закінчуючи вищими органами 
державної влади і державою загалом. Відповідно багато суб’єк-
тів права може здійснювати щодо іншого суб’єкта чи їх сукуп-
ності владу, досягаючи в такий спосіб певної мети чи реалізуючи 
певну функцію. Проте адміністративне право та адміністратив-
не-судочинство має справу далеко не з усією сукупністю владних 
управлінських функцій, а лише з тими з них, які засновані на нор-
мах адміністративного права та реалізація яких призводить до 
виникнення (зміни, припинення) адміністративно-правових від-
носин. Очевидно, що ГРД, реалізуючи надані їй повноваження, 
здійснює свою владу (у широкому розумінні цього слова) щодо 
суддів (кандидатів на посаду суддів), які проходять кваліфіка-
ційне оцінювання. Розглянемо більш детально ці повноваження. 
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Аналіз Закону України «Про судоустрій і статус суддів» показує, 
що ГРД має право збирати, перевіряти та аналізувати інформацію 
щодо судді (кандидата на посаду судді), використовуючи при цьому 
виключно відкриті державні реєстри. На цьому владні повнова-
ження, які здійснюються нею щодо судді (кандидата на посаду судді), 
закінчуються. Очевидно, що подібними повноваженнями володіє 
будь-який громадянин України чи громадське об’єднання, які, вико-
ристовуючи відкриті державні реєстри, інститут звернень громадян 
та право на доступ до публічної інформації, можуть у такий спосіб 
отримати інформацію про будь-яку особу, що є публічним служ-
бовцем або має намір обійняти посаду публічної служби. Реалізація 
приватною особою або, у нашому випадку, ГРД цих прав не тягне 
зміни правового статусу особи щодо якої збирається така інформа-
ція; не викликає виникнення жодних правовідносин з такою осо-
бою; не створює для такої особи несприятливих наслідків, адже, ще 
раз підкреслимо, мова йде виключно про отримання зацікавленими 
особами інформації з відкритих державних реєстрів, в яких відо-
бражено відомості про факти та події, що вже мали місце. 

Отже, реалізація перерахованих функцій, які здійснюються 
ГРД щодо судді (кандидата на посаду судді), не утворює необ-
хідних підстав (умов) для їх оскарження в адміністративному 
суді, оскільки вони не є за своєю сутністю «владними управ-
лінськими функціями» в контексті Кодексу адміністративного 
судочинства України. На думку Пленуму Вищого адміністра-
тивного суду України, для цілей і завдань адміністративного 
судочинства владну управлінську функцію потрібно розуміти 
як діяльність усіх суб’єктів владних повноважень з виконання 
покладених на них Конституцією чи законами України завдань282,  

282	 Постанова Пленуму Вищого адміністративного суду України від 20 трав-
ня 2013  р. №   8 «Про окремі питання юрисдикції адміністративних судів» 
[Електронний ресурс]. – Режим доступу  : http://www.vasu.gov.ua/plenum/post_ 
plenum/plenum_2013_05_20_n8/
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що знову ж таки не узгоджується зі статусом ГРД, яка, як уже було 
наголошено вище, не є ані органом публічної влади, ані суб’єктом 
делегованих повноважень, а тому не може здійснювати владних 
управлінських функцій у контексті Кодексу адміністративного 
судочинства України. 

9.3. Що становить собою, з юридичної точку зору, 
висновок Громадської ради доброчесності  

про невідповідність судді (кандидата на посаду судді) 
критеріям професійної етики та доброчесності  

для цілей кваліфікаційного оцінювання?

Відповідь на поставлене запитання, як і на попередні, є важ-
ливою в контексті адміністративного судочинства. Виходячи 
з викладеного вище, вона вже є очевидною  – висновок ГРД є 
рішенням інституції громадянського суспільства, яке не може 
бути предметом адміністративного оскарження, з огляду на те, 
що воно (рішення) приймається суб’єктом, який не є суб’єктом 
владних повноважень та який у зв’язку з цим не виконує владних 
управлінських функцій. Проте додаткові коментарі з цього при-
воду все ж таки сформулюю.

Аналізуючи Регламент ГРД, європейський експерт наголо-
сила на такому: «Як справедливо зазначено в Регламенті, ГРД 
лише сприяє роботі Вищої кваліфікаційної комісії суддів України 
в питаннях кваліфікаційного оцінювання суддів, але ГРД не може 
виносити остаточного рішення щодо доброчесності або профе-
сійної етики окремого судді. Це положення відповідає європейсь-
ким стандартам, зокрема § 37 Висновку КРЄС № 3: «З  метою 
захисту суддівської незалежності оцінювання має проводитися 
переважно суддями». Цей принцип має застосовуватися під час 
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ухвалення остаточного рішення про призначення суддів та кан-
дидатів на посаду судді в Україні»283. 

Отже, з викладеного випливає, що висновок ГРД у будь-
якому разі є лише проміжним рішенням, яке не зумовлює 
безпосередньо жодних правових наслідків для судді (кандидата 
на посаду судді), щодо якого здійснюється оцінювання. Воно 
навіть не є обов’язковим елементом суддівського досьє, в якому 
відповідно до п. 16 ч. 4 ст. 85 Закону України «Про судоустрій і 
правовий статус» його може і не бути. Висновок ГРД покладає 
зобов’язання виключно на ВККС, яка має дати йому відповідну 
оцінку та врахувати або не врахувати під час ухвалення остаточ-
ного рішення щодо судді (кандидата на посаду судді). При цьому 
слід наголосити і на тому, що в судді (кандидата на посаду судді) 
є право надати відповідні коментарі та пояснення щодо фактів, 
установлених ГРД і зафіксованих у її висновку. Інакше кажучи, 
висновок ГРД є лише одним із можливих доказів, аналізу-
ючи які сукупно з іншими доказами, ВККС і має ухвалити оста-
точне рішення щодо учасника процедури оцінювання. Згадавши 
про докази, варто нагадати, що вони не можуть бути предметом 
оскарження в адміністративному суді, оскільки самі по собі не 
викликають правових наслідків у вигляді зміни правового ста-
тусу судді (кандидата на посаду судді). Так, зафіксований і пода-
ний ГРД до ВККС доказ у вигляді негативного висновку, дійсно, 
є певним чином несприятливим для учасника процедури оціню-
вання, проте не більше. А хіба не є таким же несприятливим для 
особи, що притягається до адміністративної відповідальності, 
протокол про адміністративне правопорушення? Проте ж ніхто 
сьогодні не стверджує, що протокол про адміністративне право-

283	 Висновок щодо Регламенту Громадської ради доброчесності [Електрон-
ний ресурс]. – Режим доступу  : https://rm.coe.int/opinion-diana-public-council-
of-integrity-uk-copy/1680727bdf
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порушення (доказ у справі) змінює правовий статус особи, яка 
підозрюється (!) у вчиненні адміністративного правопорушення. 
Тобто очевидно, що «несприятливість» не дорівнює «зміні пра-
вового статусу», яка у всіх випадках і без будь-яких виключень 
може настати лише на підставі рішення ВККС. 

Висновок ГРД про невідповідність судді (кандидата на посаду 
судді) критеріям професійної етики та доброчесності для цілей 
кваліфікаційного оцінювання не відповідає й іншим ознакам, які 
є властивими адміністративному акту (правовому акту індивіду-
альної дії), який і тільки який і може стати предметом оскарження 
в адміністративному суді. Певне рішення може бути визнане 
адміністративним актом лише за одночасної наявності  
таких ознак284: 

•	 видається (ухвалюється) суб’єктом публічної адміністрації 
(суб’єктом владних повноважень) або суб’єктом делегова-
них повноважень – ця умова не виконується щодо ГРД, бо 
вона не є таким суб’єктом;

•	 спрямований на застосування (реалізацію) норми (норм) 
адміністративного права – ця умова не виконується щодо 
ГРД, оскільки остання не застосовує норму адміністратив-
ного права, а лише користується суб’єктивним публічним 
правом  – правом на доступ до публічної інформації, яке 
належить будь-якій приватній особі285; 

•	 має зовнішню спрямованість дії – ця вимога щодо ГРД не 
виконується, адже вона не має владних повноважень щодо 
судді (кандидата на посаду судді);

284	 Про ознаки адміністративного акту див.: 100 ответов на 100 вопросов 
по Общему административному праву : Учебное пособие / под ред. Мельни-
ка Р. С. – Киев, Юринком Интер, 2017. – С. 165–172.

285	 Про критерії віднесення норми права до норм адміністративного пра-
ва детально див.: 100 ответов на 100 вопросов по Общему административно-
му праву : Учебное пособие / под ред. Мельника Р. С. – Киев, Юринком Интер, 
2017. – С. 42–54.
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•	 регулює конкретний випадок (ситуацію), тобто остаточно 
вирішує справу (випадок) – ця вимога щодо ГРД не викону-
ється, оскільки без відповідного рішення ВККС висновок 
ГРД не має жодної юридичної сили;

•	 його адресатом є індивідуально визначена особа або коло 
осіб, яке може бути чітко ідентифікованим;

•	 викликає юридичні наслідки у вигляді встановлення прав 
та/або покладання обов’язків для свого адресата  – ця 
вимога не виконується щодо ГРД, оскільки остаточне 
рішення ухвалюється ВККС.

Наведеним ознакам адміністративного акта відповідає лише 
рішення ВККС, яке, і виключно яке, відповідно й може стати 
предметом оскарження в адміністративному суді. 

Здійснюючи аналіз правової природи висновку ГРД, не 
можна оминути увагою й положення ч. 2 ст. 88 Закону України 
«Про судоустрій і правовий статус», відповідно до якого, якщо 
Громадська рада доброчесності у своєму висновку встановила, 
що суддя (кандидат на посаду судді) не відповідає критеріям 
професійної етики та доброчесності, то Вища кваліфікаційна 
комісія суддів України може ухвалити рішення про підтвер-
дження здатності такого судді (кандидата на посаду судді) 
здійснювати правосуддя у відповідному суді лише в разі, якщо 
таке рішення підтримане не менше ніж одинадцятьма її чле-
нами, то його наявність пояснюється лише бажанням законо-
давця змусити ВККС реагувати та брати до уваги позицію гро-
мадськості. Як часто ми чули й казали про те, що голосу народу 
чи громадськості влада не чує; що влада не хоче створювати діє-
вих механізмів участі народу (громадськості) в управлінні дер-
жавними справами! І ось такий механізм створено. Відповідно 
процитоване законодавче положення є нічим іншим, як запо-
біжником, який надає інституціям громадянського суспільства 
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реальну можливість брати участь у формуванні професійного 
суддівського корпусу. З цього положення Закону не випли-
ває, що висновок ГРД є обов’язковим для ВККС у безальтер-
нативному порядку, а це додатково підтверджує його проміж- 
ний статус. 

На завершення розмови з цієї тематики варто зупинитися 
також і на аспектах, до яких апелюють прихильники ідеї припу-
стимості оскарження висновку ГРД в адміністративному суді. 
Так, поширеною (у наявних судових рішеннях зокрема) є думка, 
що неможливість (неприпустимість, заборона) оскарження 
висновку ГРД в адміністративному суді призведе до того, що 
суддя (кандидат на посаду судді) не зможе захистити своє право 
в суді. З цього приводу наголошується: «До того ж, відповідно 
до ч. 3 ст. 88 Закону, рішення Вищої кваліфікаційної комісії суд-
дів України, ухвалене за результатами проведення кваліфікацій-
ного оцінювання, може бути оскаржене та скасоване виключно 
з таких підстав: 

1)	 склад членів Вищої кваліфікаційної комісії суддів України, 
який провів кваліфікаційне оцінювання, не мав повнова-
жень його проводити; 

2)	 рішення не підписано будь-ким зі складу членів Вищої ква-
ліфікаційної комісії суддів України, який провів кваліфіка-
ційне оцінювання; 

3)	 суддя (кандидат на посаду судді) не був належним чином 
повідомлений про проведення кваліфікаційного оціню-
вання – якщо було ухвалено рішення про непідтвердження 
здатності судді (кандидата на посаду судді) здійснювати 
правосуддя у відповідному суді з підстав неявки для про-
ходження кваліфікаційного оцінювання; 

4)	 рішення не містить посилання на визначені законом підс-
тави його ухвалення або мотивів, з яких Комісія дійшла 
відповідних висновків.
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Отже, чинне законодавство не надає учаснику конкурсу на 
посаду судді Касаційного господарського суду у складі Верхов-
ного Суду права оскаржити рішення ВККС з підстав його зміс-
товної необґрунтованості щодо питань невідповідності учас-
ника конкурсу критеріям професійної етики та доброчесності 
в разі, коли в основу такого рішення покладатиметься відповід-
ний негативний висновок ГРД, оскільки закон допускає можли-
вість оскарження такого рішення ВККС виключно з формаль-
них підстав»286.

Коментуючи наведену позицію, слід наголосити, що проци-
товане в судовому рішенні положення ч. 2 ст. 88 Закону України 
«Про судоустрій і правовий статус» очевидно суперечить ч. 1 
ст. 55 Конституції України та низці статей КАС України, які 
виключають можливість відмови в судовому захисті з посилан-
ням на те, що ч. 2 ст. 88 Закону України «Про судоустрій і правовий 
статус» не містить у собі дозволу оскаржувати рішення «ВККС з 
підстав його змістовної необґрунтованості». Чи вже порушення 
суб’єктивного права особи на рівний доступ до публічної служби, 
яке відбулося внаслідок ухвалення незаконного рішення ВККС, 
недостатньо для звернення до адміністративного суду? Цікаво, 
що на це відповість Європейський суд з прав людини? Чи не скаже 
поважний суд, що процитоване і розтлумачене в наведений вище 
спосіб положення ч. 2 ст. 88 Закону України «Про судоустрій і 
правовий статус» порушує положення ст.6 Конвенції про захист 
прав людини і основоположних свобод? Однозначно порушує, а 
коли так, то суддя (кандидат на посаду судді) має і може захи-
стити своє порушене право, зокрема й у контексті невідповідно-
сті дійсності висновку ГРД, через оскарження остаточного (кін-
цевого) рішення, ухваленого щодо нього ВККС.

286	 Адміністративна справа № 826/8530/17 [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://www.reyestr.court.gov.ua/Review/71055630
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При цьому немає жодних підстав і для того, щоб забути 
про можливості цивільного судочинства в контексті цієї теми. 
Якщо суддя (кандидат на посаду судді) вважає, що оприлюднені 
висновки ГРД порушують його честь і гідність, він може вже у 
порядку цього виду судочинства звернутися до суду з позовом за 
захистом свого немайнового права чи, можливо, з позовом про 
спростування недостовірної інформації.

Отже, можна зробити загальний висновок, що ГРД: 
1)	 не є суб’єктом владних повноважень; 
2)	 не виконує жодної владної управлінської функції і 
3)	 її висновок, ухвалений щодо судді (кандидата на посаду 

судді), не є адміністративним актом (правовим актом інди-
відуальної дії), що сукупно виключає можливість його 
оскарження суддею (кандидатом на посаду судді), щодо 
якого його було ухвалено, до адміністративного суду, тобто 
ГРД не може бути відповідачем в адміністративному суді.
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РОЗДІЛ 10 
Конституційні підстави  

обмеження права на свободу мирних 
зібрань: як їх розуміти  

та застосовувати на практиці287

Реалізація приватною особою основоположного (конститу-
ційного) або іншого права вимагає неодмінного існування певних 
обмежень, оскільки без них користування правами може бути 
ускладнено чи взагалі заблоковано. Найбільш загальним обме-
женням є правило, відповідно до якого реалізація приватною 
особою певного права не має супроводжуватися чи здійснюва-
тися за рахунок порушення права іншої особи. Обмеження щодо 
реалізації прав приватних осіб, таким чином, можуть запрова-
джуватися або на користь гарантування прав інших приватних 
осіб, або на користь забезпечення функціонування держави, яка 
відповідно може надавати таким обмеженням законодавчого 
оформлення. Проте при цьому слід пам’ятати, що будь-яке обме-
ження певного права має бути соціально релевантним, базува-
тися на принципі пропорційності.

287	 Мельник Р. С. Конституційні підстави обмеження права на свободу мир-
них зібрань: як їх розуміти та застосовувати на практиці // Журнал східноєвро-
пейського права. – 2015. – № 16. – С. 6–17.
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Так, з приводу обмеження права на мирне зібрання Федераль-
ний Конституційний Суд Німеччини в одному зі своїх рішень 
зазначив, що обмеження реалізації права на мирне зібрання 
може запроваджуватися лише з метою захисту щонайменше 
рівноцінного правового блага та за умови суворого дотри-
мання принципу пропорційності. Проте при цьому додатково 
наголошувалося, що як рівноцінне правове благо розглядаються 
насамперед ті блага, що стосуються елементарних правових благ. 
Що стосується такого правового блага, як громадський порядок 
у загальному розумінні, то його порушення далеко не завжди 
може бути підставою для обмеження права на мирне зібрання288. 
Хоча, зрозуміло, питання про можливість/неможливість обме-
ження такого права, виходячи з потреби охорони громадського 
порядку, має вирішуватися в кожному конкретному випадку 
індивідуально, з урахуванням обставин, що склалися.

У ч. 2 ст. 39 Конституції України289 зазначається, що обме-
ження щодо реалізації права на свободу мирних зібрань може 
встановлюватися судом відповідно до закону і лише в інтере-
сах національної безпеки та громадського порядку  – з метою 
запобігання заворушенням чи злочинам, для охорони здоров’я 
населення або захисту прав і свобод інших людей. Перелік 
обмежень, на підставі яких може здійснюватися «вторгнення» у 
сферу реалізації права на свободу мирних зібрань, має вичерп-
ний характер, який не може бути розширений, зокрема на рівні 
спеціального закону про мирні зібрання. У разі запровадження 
таких «більш широких» обмежень останні визнаватимуться 
неправовими.

288	 Brokdorf-Beschluss des BVerfG. Beschluss des Ersten Senats vom 14. Mai 
1985 [Електронний ресурс]  – Режим доступу: http://www.servat.unibe.ch/dfr/
bv069315.html

289	 Конституція України  // Відомості Верховної Ради України.  – 1996.  – 
№ 30. – Ст. 141.
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Разом із тим зазначу, що в майбутньому Законі про мирні 
зібрання мають існувати й «обмеження обмежень», оскільки 
вільне тлумачення обмежень, про які йдеться у ч. 2 ст. 39 Кон-
ституції України, може призводити до ухвалення рішень про 
заборону проведення мирних зібрань, що за своєю сутністю 
суперечитимуть стандартам демократичного суспільства. 
Інакше кажучи, без дотримання таких «обмежень» запрова-
джені в законодавчому порядку обмеження права на свободу 
мирних зібрань набудуть неконституційного характеру290. Так, 
якщо згадати, наприклад, про відсутність чіткого розуміння 
категорії «громадський порядок», стає зрозумілим, що з метою 
його забезпечення може бути ухвалено чималу кількість «сум-
нівних» обмежень реалізації права на мирне зібрання, особ-
ливо коли йдеться про громадський порядок у країнах, що 
характеризуються низьким або недостатнім рівнем демокра-
тії. Як «обмеження обмежень», таким чином, варто розглядати 
словосполучення «обмеження, необхідні в демократичному 
суспільстві», що закріплене у ч.  2 ст.  11 Конвенції про захист 
прав людини і основоположних свобод291, проте залишається, 
на жаль, не відомим Конституції України. Функцію «обме-
ження обмежень» виконує також принцип пропорційності, так 
само як і вимога юридичної визначеності, якої, нагадаємо, слід 
дотримуватися під час правотворчої діяльності взагалі та у 
сфері регулювання порядку реалізації права на свободу мирних  
зібрань зокрема.

290	 Grundgesetz / hrsg. Von Horst Dreier. Bearb. von Hartmut Bauer…  – 
Tübingen: Mohr. Bd. 1. Artikel 1-19. – 1996, S. 598. 

291	 Конвенція про захист прав людини і основоположних свобод : міжна-
родний документ від 04.11.1950 р. // Офіційний вісник України. – 1998. – № 13, 
№ 32. – Ст. 270.
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10.1. Загальні умови обмеження  
права на свободу мирних зібрань 

Отже, рішення про запровадження того або іншого обме-
ження реалізації права на мирне зібрання має одночасно відпо-
відати всім названим нижче вимогам:

•	 затверджується законом. При цьому варто наголосити, 
що в такому разі не обов’язково має йтися про спеціаль-
ний Закон про мирні зібрання. Обмеження реалізації 
права на свободу мирних зібрань може вводитися в дію 
будь-яким Законом. Так, відповідно до ч. 1 ст. 47 Закону 
України «Про використання ядерної енергії та радіаційну 
безпеку»292 проведення зборів, мітингів, демонстрацій 
та інших громадських заходів на території ядерної уста-
новки чи об’єкта, призначеного для поводження з радіо-
активними відходами, та в санітарно-захисній зоні забо-
роняється;

•	 ухвалюється в інтересах національної та громадської без-
пеки, для запобігання заворушенням чи злочинам, для 
охорони здоров’я чи моралі або для захисту прав і свобод 
інших осіб;

•	 є потрібним у демократичному суспільстві та сформульо-
ване з дотриманням принципу пропорційності й відповід-
ного рівня юридичної визначеності.

Нижче проаналізуємо докладніше означені обмеження.

292	 Про використання ядерної енергії та радіаційну безпеку : Закон України 
від 8 лютого 1995 р. № 39/95-ВР // Відомості Верховної Ради України. – 1995. – 
№ 12. – Ст. 81.
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10.2. Національна безпека

Національна безпека є складним утворенням, у межах якого 
можуть виділятися такі елементи, як зовнішня безпека та 
внутрішня безпека. Виділення цих елементів здійснюється з 
огляду на наявність двох можливих способів завдання шкоди 
інтересам держави, які відповідно можуть існувати у формі 
зовнішньої та внутрішньої загрози. Подібний висновок зок-
рема випливає з положень Закону України «Про основи наці-
ональної безпеки України»293, у преамбулі якого наголошено на 
тому, що його завдання полягає у визначенні основних засад 
державної політики, спрямованих на захист національних 
інтересів і гарантування в Україні безпеки особи, суспільства 
й держави від зовнішніх і внутрішніх загроз в усіх сферах  
життєдіяльності.

Як зовнішні загрози потрібно розглядати ті, що походять із 
зовні й загрожують насамперед безпечному функціонуванню 
держави в особі вищих органів державної влади. Що ж до вну-
трішніх загроз, то вони пов’язуються з тими, що роблять мож-
ливим насильницький спосіб зміни влади у країні шляхом зако-
лоту. Як зовнішні, так і внутрішні загрози є неприпустимими, 
оскільки в разі цього суб’єкти публічної влади втратять можли-
вість забезпечувати та сприяти реалізації прав, свобод і закон-
них інтересів приватних осіб. З огляду на це під національ-
ною безпекою потрібно розуміти здатність суб’єктів публічної 
влади, представлених насамперед центральними органами 
державної влади, належним чином захищати права, свободи та 
законні інтереси громадян як у межах країни, так і зовні. Зро-
зуміло, що в межах певної країни загрози для її зовнішньої або  

293	 Про основи національної безпеки України: Закон України від 19 червня 
2003 р. № 964-IV // Відомості Верховної Ради України. – 2003. – № 39. – Ст. 351.
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внутрішньої безпеки можуть суттєво відрізнятися. В одних 
країнах вони можуть мати переважно політичний характер, в 
інших  – економічний. Так, наочно загроза національній без-
пеці виявилася під час організації та проведення проросійських 
мітингів та демонстрацій на території Криму та в Одесі, які 
супроводжувалися насильницькими діями, спрямованими на 
зміну конституційного устрою в Україні.

З метою усунення випадків зловживання критерієм обме-
ження реалізації права на мирне зібрання слід виходити з того, 
що загрози національній безпеці повинні мати явний та кон-
кретний характер, тобто бути виявлені в діях, що можуть 
бути кваліфіковані як заворушення чи злочин.

10.3. Громадський порядок

Центральним елементом такого конституційного обмеження 
реалізації права на мирне зібрання є поняття «порядок», яке 
також є доволі складним за своїм змістом, що ускладнює його 
розуміння та, відповідно, застосування у цій сфері. Порядок, 
якщо тлумачити його семантику, становить собою такий стан 
відносин, який характеризується дотриманням певних норм. 
Отже, з огляду на існування щонайменше двох категорій норм – 
юридичних та інших соціальних (норм моралі, релігійних норм 
тощо) – постає питання, про який саме порядок йдеться в Кон-
ституції: той, що заснований на дотриманні лише юридичних 
норм, чи той, що передбачає дотримання всієї сукупності соці-
альних норм, які є регуляторами відносин у суспільстві.

Відповідаючи на це запитання, європейські вчені з посилан-
ням на судову практику ЄСПЛ дійшли висновку, що підтримання 
порядку становить собою діяльність, спрямовану на реалізацію 
матеріальних законів, що слугують меті забезпечення спокійного 
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спільного життя приватних осіб у суспільстві294. Проте, на думку 
вітчизняних учених, порядок взагалі та громадський порядок 
зокрема є категоріями більш загального порядку, де, наприклад, 
під останньою пропонується розуміти стан соціальної урегу-
льованості, за якого забезпечуються життя, здоров’я громадян, 
їх права та свободи, громадський спокій, мораль, людська гід-
ність295; зумовлену потребами суспільства систему врегульованих 
соціальними нормами відносин, які складаються у громадських 
місцях у процесі спілкування людей, що має на меті забезпечення 
стану спокою суспільного життя, нормальних умов для життя та 
відпочинку людей, для діяльності державних органів, підпри-
ємств, установ та організацій296; правильне розміщення людей та 
речей у місцях, що мають суспільне значення, шляхом установ-
лення їх правового статусу за допомогою моральних, правових 
та етичних норм297.

Висловлюючи власну думку з цього приводу, зазначу, що 
в цій сфері, яка є надзвичайно чутливою до будь-яких зайвих 
обмежень, розширене тлумачення громадського порядку, тобто 
обстоювання ідеї, що він засновується як на нормах права, так 
і на інших соціальних нормах, є небажаним, оскільки це може 
призводити до збільшення кількості підстав для обмеження 
реалізації права на свободу мирних зібрань. На мою думку, у 
сфері, що аналізується, необхідним є запровадження «обмежень  

294	 Stefan Ripke Europäische Versammlungsfreiheit. Das Unionsgrundrecht der 
Versammlungsfreiheit im Grundrechtsschutzsystem aus Grundrechtecharta, EMRK 
und gemeinsamer Verfassungsüberlieferung. Mohr Siebeck Tübingen, 2012.

295	 Адміністративна діяльність органів внутрішніх справ: Загальна частина 
[Текст]: підруч. / за заг. ред. І. П. Голосніченка, Я. Ю. Кондратьєва. – К.: Україн-
ська академія внутрішніх справ, 1995. – С. 16.

296	 Административная деятельность органов внутренних дел: Часть общая 
[Текст] / под ред. А. П. Коренева. – М.: Щит-М, 2003. – С. 24.

297	 Бельский К. С. Полицейское право: Лекционный курс [Текст] / К. С. Бель-
ский; под ред. А. В. Куракина. – М.: Изд-во «Дело и Сервис», 2004. – С. 240.
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обмежень», які полягатимуть у вузькому тлумаченні сутності 
та змісту категорії «громадський порядок». Відповідно вислів 
«обмеження щодо реалізації права на свободу може встанов-
люватися судом відповідно до закону і лише в інтересах… гро-
мадського порядку» слід розуміти таким чином, що публічний 
захід може бути заборонено в разі, якщо його учасники сво-
їми діями порушують (або є обґрунтовані та переконливі 
докази того, що такі порушення вчинятимуться) норми 
українського права, і відповідні дії кваліфікуватимуться як 
адміністративне правопорушення або злочин. Такий висно-
вок, зокрема, випливає зі ст. 1 Кодексу України про адміністра-
тивні правопорушення298 (далі  – КпАП) та ст. 1 Кримінального 
кодексу України299 (далі – КК України), де зазначено, що одним 
з їх завдань є відповідно забезпечення охорони правопорядку та 
громадського порядку. Інакше кажучи, законодавець визнає як за 
адміністративними правопорушеннями, так і за злочинами здат-
ність завдавати шкоди громадському порядку.

Говорячи про вчинення злочинів, які тягнуть порушення гро-
мадського порядку, слід особливо наголосити на тому, що склади 
окремих з них, що нині зафіксовані в КК України, надзвичайно 
«тісно» межують з мирними зібраннями як такими, що вимагає 
більш докладного аналізу цього питання.

У контексті викладеного на особливу увагу заслуговують 
випадки проведення мирного зібрання у формі блокування при-
міщень, будівель або транспортних комунікацій. Подібні форми 
масових акцій, якщо вони не перетнули межу пасивного опору, 
мають короткостроковий характер і не мають на меті цілеспря-

298	 Кодекс України про адміністративні правопорушення // Відомості Вер-
ховної Ради Української РСР. – 1984. – Додаток до № 51. – Ст. 1122.

299	 Кримінальний кодекс України  // Відомості Верховної Ради України.  – 
2001. – № 25–26. – Ст. 131.
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мованого вчинення насильницьких дій щодо інших осіб або їх 
майна, є припустимими, а відтак – можуть бути схарактеризовані 
як мирне зібрання300. З огляду на це, за таких умов виключається як 
можливість притягнення учасників блокування до кримінальної 
відповідальності (наприклад, за ст. 279 КК України – щодо блоку-
вання транспортних комунікацій, а також захоплення транспорт-
ного підприємства), так і визнання блокування заходом, що пору-
шує громадський порядок на рівні, достатньому для ухвалення 
рішення про обмеження права на свободу мирного зібрання.

Викладене так само стосується і випадків формулювання 
та висловлювання учасниками зібрання тез (закликів), що міс-
тять пропозиції, наприклад, щодо потреби зміни меж території 
України. Такі дії, з одного боку, становлять собою склад злочину, 
передбаченого ч. 1 ст. 110 КК України (щодо посягання на терито-
ріальну цілісність і недоторканність України), а з іншого – можуть 
претендувати на захист ст. 39 Конституції України. Під час мир-
них зібрань їх учасники мають право обговорювати будь-які 
питання, зокрема ті, що стосуються зміни меж території України. 
Обмеження в цьому аспекті може бути лише одне  – учасники 
зібрання не мають права закликати приватних осіб до примусо-
вого (насильницького) способу вирішення цього питання. Зміна 
території України відповідно до ст.  73 Конституції України та 
Закону України «Про всеукраїнський референдум»301 може відбу-
тися лише за результатами загальноукраїнського референдуму, 
підготовка до проведення якого однак може (має) супроводжу-
ватися мирними зібраннями, предметом обговорення на яких 
відповідно будуть питання зміни державного кордону України.

300	 Versammlungsgesetz: Gesetz über Versammlungen und Aufzüge / A. Dietel, 
K. Gintzel und M. Kniesel. – Heymanns, 2011. S. 35.

301	 Про всеукраїнський референдум: Закон України від 6 листопада 2012 р. 
№ 5475-VI // Відомості Верховної Ради України. – 2013. – № 44–45. – Ст. 634.
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Викладене вимагає від суб’єктів, уповноважених на здійснення 
кримінального провадження, надзвичайно докладного вивчення 
обставин проведення мирних зібрань, що є наближеними до кри-
мінально караних дій за своїми зовнішніми ознаками, оскільки 
подібні акції в окремих випадках можуть перебувати під охоро-
ною ст. 39 Конституції України.

Що стосується адміністративних правопорушень як мож-
ливої підстави для обмеження права на мирне зібрання, то тут 
варто наголосити, що вчинення (або загроза вчинення) далеко 
не всіх адміністративних правопорушень може покладатися в 
основу рішення про обмеження права на мирне зібрання. Визна-
чаючись з переліком «можливих» правопорушень, зазначу, 
що рішення про обмеження права на свободу мирних зібрань 
має в обов’язковому порядку базуватися на принципі пропор-
ційності, який припускає обмеження певного права лише для 
захисту щонайменше йому рівноцінного, з використанням 
мінімально необхідних для цього засобів. З огляду на це захист 
держави або приватних осіб від адміністративного правопору-
шення у формі або через обмеження права на свободу мирних 
зібрань може мати місце далеко не в усіх випадках їх учинення. 
Лише найбільш небезпечні адміністративні правопорушення, 
тобто насамперед ті, що за своїми складами межують зі зло-
чинами, можуть мати такий рівень небезпеки для прав інших 
суб’єктів, який даватиме змогу судовим чи адміністративним 
органам зреагувати на них у формі обмеження права на свободу 
мирних зібрань. До таких адміністративних правопорушень 
можна віднести:

•	 дрібне хуліганство (ст. 173);
•	 стрільбу з вогнепальної, холодної метальної чи пневма-

тичної зброї, пристроїв для відстрілу патронів, спорядже-
них гумовими чи аналогічними за своїми властивостями 
метальними снарядами несмертельної дії в населених 
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пунктах і в не відведених для цього місцях або з порушен-
ням установленого порядку (ст. 174);

•	 порушення вимог законодавчих та інших нормативно-пра-
вових актів щодо захисту населення від шкідливого впливу 
шуму чи правил додержання тиші в населених пунктах і 
громадських місцях (ст. 182)302;

•	 злісну непокору законному розпорядженню або вимозі 
працівника міліції, члена громадського формування з охо-
рони громадського порядку і державного кордону, військо-
вослужбовця (ст. 185);

•	 порушення громадянами правил зберігання, носіння або 
перевезення нагородної, вогнепальної, холодної чи пнев-
матичної зброї і бойових припасів (ст. 191).

Викладене однак не означає, що вчинення учасником мир-
ного зібрання одного з таких адміністративних правопорушень 
робить можливим автоматичне ухвалення рішення про немир-
ний характер такого заходу. Кожна конкретна ситуація вимагає 
окремого та докладного вивчення всіх обставин справи, і лише 
після цього може бути ухвалено відповідне рішення.

Загроза вчинення чи невчинення решти адміністративних 
правопорушень не зумовлює порушення громадського порядку 
на рівні, який би робив припустимим ухвалення рішення про 
обмеження права на свободу мирних зібрань.

Правильність озвученого вище підходу до розуміння катего-
рії «громадський порядок» випливає і з власне тексту ч. 2 ст. 39 

302	 Чимала кількість європейських учених уважають, що захист приватних 
осіб від шуму, особливо в нічний час, який походить від зібрань чи демонстра-
цій, може бути здійснений шляхом обмеження відповідного права, оскільки в 
таких випадках йдеться про одну з можливих форм порушення громадського 
порядку. З цього приводу докладніше див.: Chapus, Droit administratif, Bd. I, 6. 
Aufl. 1992, P. 516; Lombard, Droit administratif, 4. Aufl. 2011, Rn. 320. 



Мельник Р. С. 
Адміністративне право і процес: теорія та практика правозастосування

184

Конституції України, де зазначено, що безпосередньою метою 
обмеження права на свободу мирного зібрання є запобігання 
заворушенням і злочинам, які відповідно можуть становити 
загрозу національній безпеці та громадському порядку.

10.4. Запобігання заворушенням чи злочинам

Ця підстава для обмеження права на свободу мирних зібрань, 
порівняно з проаналізованими вище, є більш конкретною, 
оскільки побудована щодо категорії «злочин», яка отримала 
чітке визначення в українському законодавстві. Так, відповідно 
до ч. 1 ст. 11 КК України злочином є передбачене цим Кодексом 
суспільно небезпечне винне діяння (дія або бездіяльність), учи-
нене суб’єктом злочину.

Разом із тим це не позбавляє названу підставу для обме-
ження права на свободу мирних зібрань певної невизначеності, 
яка виявляється в одночасному вживанні слів «заворушення» та 
«злочин». У такому випадку йдеться про те, що термін «завору-
шення» в українській юридичній мові вживається виключно в 
контексті категорії «злочин», будучи одним з його видів (ст. 294 
«Масові заворушення» КК України). З огляду на це виникає запи-
тання: з якою метою законодавець застосував термін «завору-
шення» у ч. 2 ст. 39 Конституції України разом із категорію більш 
загального порядку («злочин»)? Це можна пояснити лише досить 
невдалим перекладом українською мовою ч. 2 ст. 11 Конвенції, 
зміст якої майже повністю відтворений у ч. 2 ст. 39 Конституції 
України. Дійсно, в українському варіанті перекладу цієї статті 
Конвенції слова «заворушення» та «злочин» вживаються одно-
часно. Проте в офіційному варіанті викладу ч. 2 ст. 11 Конвенції, 
сформульованому французькою мовою, вживається лише слово 
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«злочин». Аналогічно це стосується і німецькомовного варіанта, 
де також вживається виключно слово «злочин».

З огляду на це я схиляюся до думки щодо потреби розгляду 
категорії «заворушення» в контексті поняття «злочин».

Характеризуючи таку підставу для обмеження права на сво-
боду мирних зібрань, слід звернути увагу й на такий аспект: як 
відомо, КК України всі злочини поділяє на окремі групи залежно 
від ступеня їх небезпеки, виділяючи відповідно злочини невели-
кої тяжкості, середньої тяжкості, тяжкі та особливо тяжкі. З цього 
випливає запитання, які саме за ступенем тяжкості злочини має 
на увазі законодавець у ч. 2 ст. 39 Конституції України? Відповідь 
на сформульоване запитання, як ми розуміємо, впливатиме на 
визначення обсягу (глибини чи меж) підстави для обмеження 
права на свободу мирних зібрань, яка наразі аналізується.

Відповідаючи на поставлене запитання, зазначу, що визнання 
певного діяння злочином є достатнім та переконливим дока-
зом того, що воно незалежно від різновиду злочину несе в собі 
достатній рівень небезпеки, неконтрольоване поширення якої 
в суспільстві може спричинити настання негативних наслід-
ків. Відповідно, якщо масовий захід супроводжується (чи може 
супроводжуватися) діяннями, що кваліфікуються як злочин, то 
його може бути заборонено чи припинено. Водночас варто ще 
раз наголосити, що вчинення (чи загроза вчинення) далеко не 
будь-якого злочину учасником зібрання чи сторонньою особою 
щодо учасника зібрання здатне легітимізувати державне втру-
чання у право на свободу мирних зібрань. Очевидним є те, що, 
так би мовити, обмежені за колом учасників чи обсягом злочинні 
дії (наприклад, завдання тілесних ушкоджень одним учасником 
зібрання іншому) не є достатньою підставою, щоб визнавати 
все зібрання загалом немирним і ухвалити рішення щодо його 
припинення. У такій ситуації представники органу охорони 
правопорядку мають насамперед спрямовувати свої зусилля  
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на нейтралізацію описаної вище злочинної поведінки конкретної 
особи, не припиняючи мирний захід загалом.

Крім того, як випливає з рішень ЄСПЛ, уповноважений орган 
не має права ухвалювати рішення щодо обмеження права на сво-
боду мирних зібрань із посиланням на нездатність (чисельну, 
організаційну тощо) органів охорони правопорядку забезпечити 
належну охорону учасників запланованого мирного зібрання, 
яким можуть загрожувати злочинні дії представників контр
демонстрації чи інших громадян. Ужити обґрунтованих та 
співмірних заходів з метою забезпечення безпеки учасників мир-
них демонстрацій – обов’язок держави303.

Разом із цим варто звернути увагу також і на те, що ця підс-
тава (запобігання заворушенням чи злочинам) надає можливість 
уповноваженому органу влади ухвалити рішення щодо обме-
ження права на свободу мирного зібрання вже на етапі підготовки 
його учасниками до вчинення злочину, оскільки «запобігання» 
тлумачиться як діяльність, спрямована на недопущення вчи-
нення злочинів шляхом виявлення та усунення причин та умов, 
які сприяють їх учиненню, здійснення впливу на осіб, схильних 
до їх учинення. Однак варто наголосити ще раз на тому, що таке 
рішення має ґрунтуватися виключно на об’єктивних та безза-
перечних доказах, які свідчитимуть про підготовку учасників 
зібрання до вчинення злочинних дій. 

Істотного значення в цьому аспекті набувають офіційні ста-
тистичні та аналітичні дані про криміногенну ситуацію на тери-
торії відповідного населеного пункту, які збираються та узагаль-
нюються органами охорони правопорядку. Саме на їх підставі 
має формуватися висновок про вірогідність учинення злочину 

303	 Решение Европейского суда по правам человека по делу «Баранкевич 
(Barankevich) против Российской Федерации» от 20 октября 2005 г. / Свобода 
собраний в постановлениях Европейского суда по правам человека. – Воронеж: 
Артефакт, 2009. – § 32.
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(злочинів) під час запланованого зібрання. Зрозуміло, що й опе-
ративна інформація (легалізована в установленому порядку), 
що є в наявності в органу охорони правопорядку, може та має 
вивчатися адміністративним судом під час ухвалення рішення 
про обмеження права на свободу мирних зібрань. Інакше кажучи, 
дані, що можуть свідчити про намір вчинити злочин (злочини) 
під час мирного зібрання, мають бути помітними та достатньою 
мірою конкретними. 

Відповідно простих (таких, що не дістали обґрунтування від-
повідними даними) припущень і побоювань щодо можливості 
вчинення в межах зібрання або щодо нього злочинних дій недо-
статньо для ухвалення рішення про обмеження права на свободу 
мирних зібрань. Так, адміністративний суд не має права заборо-
нити заплановане мирне зібрання лише з огляду на те, що воно 
організовується радикальною громадською організацією, ідеоло-
гія якої не підтримується більшістю населення країни. Так само 
не можуть бути позбавлені права на свободу мирних зібрань 
партії чи особи, які виступають з антиконституційними гаслами, 
якщо вони роблять це в дозволений законом спосіб. Таким 
чином, адміністративний суд має право ухвалити рішення про 
обмеження права на свободу мирних зібрань у тому разі, якщо 
об’єктивне, всебічне та безстороннє вивчення наявних обставин 
(фактичних даних), а також пояснень організатора зібрання, оці-
нених у сукупності, свідчитиме про високу вірогідність учинення 
злочинних дій у межах або щодо зібрання. 

Зауважимо, що тягар доведення обставин, що можуть покла-
датися в основу ухвалення рішення про заборону мирного 
зібрання, залишається на адміністративному органі, який ініці-
ював судове провадження. Зміна ситуації, поліпшення криміно-
логічних прогнозів тощо припускає відповідно ухвалення адміні-
стративним судом нового рішення, яким організатору зібрання 
може бути дозволено проведення мирного зібрання.
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Поряд із викладеним слід акцентувати і на такому: вживання 
категорії «запобігання» не означає, що масове зібрання може 
бути припинено (обмежено) виключно для запобігання вчи-
ненню злочину. Очевидним тут є те, що підставою для обме-
ження права на мирне зібрання може стати й потреба припи-
нення злочину, який уже вчиняється як учасниками зібрання, 
так й іншими особами щодо них.

10.5. Охорона здоров’я населення

Конституція України дозволяє уповноваженому органу ухва-
лювати рішення щодо обмеження права на свободу мирних 
зібрань також з огляду на потребу охорони здоров’я населення. 
Перш ніж докладніше розглянути зміст цього обмеження, варто 
наголосити, що його викладення у ч. 2 ст. 39 Конституції України 
дещо відрізняється від відповідного формулювання ч. 2 ст. 11 
Конвенції, де йдеться про охорону здоров’я, а не про охорону 
здоров’я населення. Зробити висновок про те, яке з названих 
формулювань є більш вдалим, доволі складно, оскільки кожне 
з них має власні плюси. Так, формулювання, використане в 
Основному Законі України, вказує на те, що обмеження права на 
свободу мирних зібрань може запроваджуватися виключно для 
захисту здоров’я фізичних осіб, що відповідно виключає мож-
ливість запровадження таких обмежень для захисту здоров’я 
тварин304. Водночас варто звернути увагу на те, що категорія 
«населення» є збірним поняттям, що охоплює не одну людину, 
а їх певну сукупність. З цієї позиції формулювання Конвенції 
виглядає більш адекватним, оскільки дозволяє запровадження 
відповідних обмежень для захисту здоров’я не лише певної 

304	 Blum, Art. 9 EMRK, 1990. S. 116.
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сукупності людей (населення), а й окремо взятої особи. Остання 
сформульована думка виглядає цілком логічною та обґрунто-
ваною, оскільки кожна окрема особа є самостійним об’єктом 
правового захисту, самостійною цінністю, яка має право роз-
раховувати на повагу та захист як з боку держави, так і з боку  
інших осіб.

З огляду на викладене можна дійти висновку, що метою 
обмеження, яке аналізується, може бути захист як окремої 
особи, так і групи осіб від небезпеки, що загрожує її (їх) пси-
хічному та/або фізичному здоров’ю. Така небезпека може 
виникнути насамперед як наслідок епідемій, масових отруєнь 
і радіаційних уражень. При цьому слід звернути увагу на те, 
що незначне порушення фізичної недоторканності приватної 
особи та здоров’я (фізичного чи психічного) під час зібрання не 
може стати підставою для обмеження (припинення) мирного  
зібрання305.

Для легітимізації обмеження права на свободу мирних 
зібрань з посиланням як на підставу на «охорону здоров’я 
населення» недостатніми видаються припущення, що участь 
приватних осіб у мирному зібранні може завдавати шкоди їх 
здоров’ю, або рекомендація головного державного санітар-
ного лікаря про уникнення місць значного скупчення людей з 
огляду на збільшення кількості випадків захворювання на грип. 
Ймовірність настання шкоди здоров’ю населення має бути 
підтверджена в офіційному порядку до моменту або на момент 
ухвалення рішення про обмеження мирного зібрання. Підтвер-
дженням можуть стати:

•	 рішення Кабінету Міністрів України про встановлення 
карантинно-обмежувальних заходів на території виник-
нення і поширення інфекційних хвороб та уражень людей 

305	 Wachinger Versammlungsrecht nach der EMRK, 1975. S. 148.
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(ч. 1 ст. 30 Закону України «Про забезпечення санітарного 
та епідемічного благополуччя населення»306);

•	 рішення органу виконавчої влади, органу місцевого само-
врядування про запровадження на відповідній території чи 
об’єкті особливих умов та режиму праці, навчання, пере-
сування й перевезення, спрямоване на запобігання та лік-
відацію інфекційних хвороб та уражень (ч. 2 ст. 30 Закону 
України «Про забезпечення санітарного та епідемічного 
благополуччя населення»);

•	 рішення Кабінету Міністрів України про встановлення 
карантину. У рішенні про встановлення карантину визна-
чаються межі території карантину, затверджуються необ-
хідні профілактичні, протиепідемічні та інші заходи, їх 
виконавці та строки проведення, установлюються тимча-
сові обмеження прав фізичних і юридичних осіб та додат-
кові обов’язки, що покладаються на них. Карантин уста-
новлюється на період, потрібний для ліквідації епідемії 
чи спалаху особливо небезпечної інфекційної хвороби. На 
цей період може змінюватися режим роботи підприємств, 
установ, організацій, вноситися інші необхідні зміни щодо 
умов їх виробничої та іншої діяльності (ч. 1 та ч. 4 ст. 29 
Закону України «Про захист населення від інфекційних 
хвороб»)307;

•	 рішення місцевого органу виконавчої влади чи органу міс-
цевого самоврядування про встановлення обмежувальних 
протиепідемічних заходів (ч. 1 ст. 32 Закону України «Про 
захист населення від інфекційних хвороб»).

306	 Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення: 
Закон України від 24 лютого 1994 р. № 4004-XII // Відомості Верховної Ради Ук-
раїни. – 1994. – № 27. – Ст. 218.

307	 Про захист населення від інфекційних хвороб: Закон України від 6 квітня 
2000 р. № 1645-III // Відомості Верховної Ради України. – 2000. – № 29. – Ст. 228.
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10.6. Захист прав і свобод інших людей

Останньою підставою, що може легітимізувати обмеження 
права на свободу мирних зібрань, є потреба захисту прав і свобод 
інших людей, що можуть бути порушені унаслідок проведення 
зібрання. В основу потреби запровадження цього обмеження 
покладається думка про те, що у правовій державі реалізація 
прав особи може бути здійснена лише через узгодження цього 
процесу з правами іншого суб’єкта права308.

Характеристику змісту такого обмеження розпочнемо з вис-
новку про те, що перелік прав і свобод людини на сьогодні є 
доволі великим. З огляду на це, відповідно постає таке запи-
тання: для захисту яких саме прав і свобод однієї людини може 
обмежуватися право іншої людини на свободу мирних зібрань? 
Відповідь може бути такою: право на свободу мирних зібрань 
розміщено в розділі ІІ «Права, свободи та обов’язки людини і 
громадянина» Конституції України, в якому зосереджені осно-
воположні права та свободи людини і громадянина. Решта 
прав і свобод людини та громадянина фіксуються вже на рівні 
законодавчих, а подекуди й підзаконних актів, що зрештою дає 
змогу зробити висновок про те, що останні займають певне 
«підпорядковане» становище щодо основоположних прав і сво-
бод, зафіксованих на рівні Основного Закону. Отже, логічним є 
висновок, що обмеження права на свободу мирних зібрань 
може здійснюватися лише заради збереження (охорони, 
забезпечення реалізації) щонайменше рівноцінного йому 
права (свободи), тобто того, що закріплено в розділі ІІ Кон-
ституції України. 

308	 Stefan Ripke Europäische Versammlungsfreiheit. Das Unionsgrundrecht 
der Versammlungsfreiheit im Grundrechtsschutzsystem aus Grundrechtecharta, 
EMRK und gemeinsamer Verfassungsüberlieferung. Mohr Siebeck Tübingen, 2012. 
S. 234–235.
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З огляду на зазначене вище, правильною видається позиція 
М  Смоковича, який уважає, що конкуренція права на свободу 
мирних зібрань і права на вільну участь у виборах, яка виникає за 
бажання, наприклад, представників політичної партії провести 
мітинг перед виборчою дільницею за день чи в день голосування, 
має вирішуватися на користь другого з названих прав. Відпо-
відно заборона на проведення такого мітингу, оформлена рішен-
ням адміністративного суду з посиланням на потребу захисту 
прав і свобод інших людей (право на вільну участь у виборах), є 
правомірною309.

Випадки конкуренції прав (свобод) зустрічаються доволі часто 
у правозастосовній практиці, що вимагає від суб’єктів правозасто-
сування виваженого та уважного підходу до оцінювання значення 
кожного з цих прав, яке має здійснюватися зокрема крізь призму 
вимоги «потреби в демократичному суспільстві». Відповідно, 
сформульована думка означає, що обмеження права на свободу 
мирних зібрань не може здійснюватися ані заради збереження 
(охорони) права (свободи), яке не віднесено до переліку основопо-
ложних прав людини і громадянина, ані у випадку, якщо право (сво-
бода), що його намагаються захистити через обмеження мирного 
зібрання, не узгоджується з критерієм «потреби в демократичному 
суспільстві». За протилежного підходу ми будемо мати справу з 
наявністю «не обмежених жодними обмеженнями» можливостей 
для заборони мирних зібрань через посилання на потребу захисту 
прав і свобод людей, що, зрозуміло, повністю суперечитиме демо-
кратичній та правовій сутності Української держави.

Отже, практичне застосування положень ст. 39 Конституції 
України вимагає від представників адміністративних органів 

309	 Смокович М.І. Мирні зібрання як форма передвиборної агітації: особли-
вості судового контролю // Вісник Вищого адміністративного суду України. – 
2014. – № 1. – С. 3–19.
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та суддів всебічного, об’єктивного, безстороннього та повного, 
заснованого на сучасних досягненнях юридичної доктрини, а 
також практиці Європейського суду з прав людини опрацювання 
сутності та змісту конституційних підстав для обмеження права 
на свободу мирних зібрань в Україні. На перше місце в цій сфері 
виходить тлумачення відповідних конституційних положень, яке 
за будь-яких умов має бути наповнене ідеєю про те, що права і 
свободи людини та їх гарантії визначають зміст і спрямованість 
діяльності держави.
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