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Вітальне слово головного редактора
Юридичний факультет Київ-

ського національного університе-
ту імені Тараса Шевченка зберігає 
та примножує найкращі традиції 
правничої думки одного із найста-
ріших вищих навчальних закла-
дів України − Університету Св. Во-
лодимира.

Факультет уславлений іменами 
правників світового масштабу, зокре-
ма, першого декана юридичного фа-
культету Університету Св. Володи-
мира І. М. Даниловича, останнього 
ректора Університету Св. Володими-
ра Є. В. Спекторського, а також бага-
тьох інших шанованих юристів-педа-
гогів, котрі творили університетську 
юридичну науку.

Вагомий доробок лишили по собі ви
датні представники поліцейської науки 
Університету − М. Х. Бунге, А. Я. Ан
тонович, М. М. Цитович, І. Т. Тарасов.

Віддаючи шану неоціненній, але, 
на жаль, малопізнаній спадщині київ-
ської юридичної науки, невпинно 
прагнучи її піднесення, кафедра адмі-
ністративного права Київського наці-
онального університету імені Тара-
са Шевченка започатковує науково-
практичний журнал "Адміністратив-
не право і процес".

Філософія журналу полягає у ство-
ренні можливостей вільного сприй-
няття, наукового осмислення та прак-
тичного запровадження кращих світо-
вих, європейських і вітчизняних тен-
денцій адміністративно-правової нау-

ки, критичного обговорення проблем 
застосування адміністративного, адмі-
ністративного процесуального законо-
давства, а також здійснення правосуд-
дя в адміністративних справах.

Нині українське суспільство потре-
бує законодавчого закріплення повно-
цінного й відкритого соціального діа-
логу між людиною і владою, розро-
блення нормативних стандартів здій-
снення публічною адміністрацією її 
повноважень.

Як складається історично, − в аван-
гарді новітніх суспільних процесів 
стоїть юридична наука, якій у справі 
обґрунтування змісту та природи пу-
блічно-правових відносин належить 
вирішальна роль. Тож наскільки ви-
черпно й точно наукова громадськість 
зможе донести до української спільно-
ти передові ідеї громадянського сус-
пільства й демократичної держави, на-
стільки успішним і поступальним буде 
творення міцного національного зако-
нодавства, європейське піднесення 
Української держави.

Здобувши незалежність, Україна 
стала на шлях формування нової па-
радигми адміністративно-правової 
та адміністративно-процесуальної на
уки й права, їх соціального призна-
чення. Закономірно, що із прийнят-
тям Конституції України докорінно 
змінилося розуміння сутності адміні-
стративного права, адміністративно-
го процесуального права; національ-
не законодавство збагатилося нови-
ми, принципово важливими норма-
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тивно-правовими актами, суттєво 
розширилося коло учасників адміні-
стративно-правових й адміністратив-
но-процесуальних відносин.

Щиро раді запросити науковців, 
представників судових, правоохорон-
них, інших державних органів, органів 
місцевого самоврядування, юристів-
практиків, а також студентську молодь 
до оприлюднення своїх наукових на-
працювань на шпальтах журналу.

Маємо надію, що журнал "Адміні-
стративне право і процес" слугувати-
ме не лише висвітленню останніх до-
сягнень у царині науки адміністратив-
ного й адміністративного процесуаль-
ного права, але й стане рушійною си-
лою у збагаченні цих галузей новими 
науковими ідеями, у розвитку націо-
нального законодавства та формуван-
ня єдиної судової практики в адміні-
стративних справах.

З повагою,
головний редактор журналу

доктор юридичних наук, професор, декан юридичного факультету
Київського національного університету імені Тараса Шевченка

Іван Сергійович Гриценко
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Реформування вітчизняної пра-
вової системи, яке спостерігається 
останнім часом, здійснюється у різ-
них напрямках. Так, приймаються 
нові законодавчі та підзаконні акти, 
спрямовані на реалізацією положень 
Конституції України, а також зобо
в'язань України, пов'язаних з її інте-
грацією у Європейське Співтовари-
ство. Йде ґрунтовна перебудова сис-
теми органів державної влади. Од-
ночасно відбувається переорієнта-
ція наукових правових досліджень 
та зміна способів викладення права. 
Проте нерідко ці процеси не мають 
достатнього наукового підґрунтя, 
або у їх основу закладаються заста-
рілі наукові теорії та концепції. 
Свідченням цього є ставлення нау-
ковців до категорії "система права", 
яка досить часто використовується 
вченими та практичними працівни-
ками у "старій науковій обгортці", 
що, на нашу думку, створює серйозні 
перешкоди для поступального роз-
витку та удосконалення вітчизняної 
правової системи.

З огляду на це, актуальним є питан-
ня про перегляд як сутності, так і зміс-
ту поняття "система права", приведен-
ня його у відповідність до потреб та 
реалій правотворчої, правозастосовчої 
та наукової діяльності, що, власне, і є 
головною метою даної статі.

Огляд наукових праць деяких ві-
тчизняних авторів, що присвячені до-
слідженню категорії "система права", 
дозволяє зробити висновок, що ви-
вчення названого правового феномену 
здійснюється без урахування тих змін, 
які відбулися у сфері праворозуміння. 
Тому насамперед вважаємо за необхід-
не зупинитися на понятті права, яке є, 
відповідно, основоположним елемен-
том категорії "система права". Не по-
яснивши свого ставлення до нього, не 
сформулювавши його визначення, на 
нашу думку, не можна навіть починати 
розмову про систему права.

Як випливає з аналізу сучасних на-
укових публікацій [1], у підґрунті най-
більш поширених нині уявлень про 
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систему права лежить так звана пози-
тивістська методологія та радянський 
нормативізм. Її прибічники визнача-
ють право як систему норм (правил 
поведінки) і принципів, встановлених 
або визнаних державою регуляторами 
суспільних відносин, які формально 
закріплюють міру свободи, рівності та 
справедливості відповідно до суспіль-
них, групових та індивідуальних ін-
тересів (волі) населення країни, забез-
печуються всіма заходами легального 
державного впливу аж до примусу 
[2, с. 216]. З цього випливає, що систе-
ма права являє собою сукупність 
взаємопов'язаних та таких, що знахо-
дяться у стані взаємодії, правових 
норм, що знайшли зовнішнє закрі-
плення у певному нормативному акті.

Проте таке тлумачення права, а зна-
чить і його системи зовсім не узгоджу-
ється із сучасними концепціями право-
розуміння, з теорією верховенства 
права, що повністю виключають мож-
ливість ототожнення права та закону. І 
хоча, дійсно, можна погодитися з 
М. І. Козюброю у тому, що пізнати 
сутність права неможливо, оскільки 
останнє настільки складний, розмаї-
тий, багатогранний, багатовимірний і 
багатозначний феномен, в якому так 
тісно переплітаються духовні, куль-
турні й етичні засади, внутрішньодер-
жавні та міжнародні, цивілізаційні й 
загальнолюдські аспекти, наукова іс-
тина та цінності добра і справедливос-
ті, досягнення правової теорії та прак-
тичний юридичний досвід, правові 
ідеали, інституціонально-нормативні 
утворення і правовідносини [3], проте 
нині беззаперечно слід визнати, що 
нормативний акт є далеко не єдиною 

формою буття права. З огляду на це та 
свідомо не вдаючись до поглибленого 
аналізу існуючих концепцій праворо-
зуміння, оскільки це виходить за межі 
нашого дослідження, а до того ж до-
сить добре зроблено іншими авторами 
[4; 5], висловимо свою підтримку тим 
науковцям, які вважають, що право є 
правовим феноменом, що існує в різ-
них проявах, формах, як-от правових 
звичаях, прецедентах, нормативних 
договорах, правових актах [6]. Поді-
бний висновок пояснюється насампе-
ред тим, що право є духовним феноме-
ном, який ґрунтується на ідеалах спра-
ведливості, індивідуальної свободи, 
рівності, суспільної злагоди та інших 
цінностях, котрі у багатьох випадках 
можуть перебувати за межами закону.

Переносячи зроблений висновок на 
предмет нашого дослідження, у най-
більш загальному розумінні систему 
права необхідно визначити як сукуп-
ність нормативно невизначених, а також 
нормативно визначених регуляторів, за 
допомогою яких здійснюється вплив на 
поведінку та свідомість учасників сус-
пільних відносин. Як бачимо, подібне 
розуміння права суттєво відрізняється 
від сформульованого за радянських ча-
сів і доводить, що система радянського 
права була суттєво обмеженою у своїх 
змістовних характеристиках.

Відтак, можна стверджувати, що 
система права має два рівні: "базовий" 
та "поточний". У межах "базового" 
рівня зосереджено норми, вироблені 
протягом усього часу існування люд-
ства, які діють незалежно від будь-
яких змін та уособлюються перш за 
все у принципах права – верховенстві 
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права, справедливості, рівності, право-
вої держави. Норми "базового" рівня 
існують об'єктивно, незалежно від волі 
та бажання законодавця, окремих осіб. 
Тому у межах цього рівня система пра-
ва є об'єктивним утворенням. Вважає-
мо, що саме наявність "базового" рівня 
системи права стала передумовою для 
євроінтеграційного процесу, учасника-
ми до якого є нині чимало розвинутих 
європейських країн. Одним із завдань 
цього процесу називається створення 
єдиної правової системи об'єднаної 
Європи [7], яка саме й може бути ство-
рена завдяки наявності у кожній з кра-
їн, що входить до складу Європейсько-
го Союзу, "базового" рівня системи 
права. Цей рівень стає основою для 
формування "поточного" рівня систе-
ми права, внутрішній обсяг якого зале-
жить від багатьох чинників – розвитку 
правосвідомості, культурного рівня, 
форми правління, активності законо-
давчого процесу тощо, що дозволяє, як 
наслідок, вести мову про його 
суб'єктивні характеристики. В ідеаль-
ному варіанті названі рівні системи 
права мають узгоджуватися між со-
бою, функціонувати у межах однієї 
мети – досягнення збалансованого та 
узгодженого з потребами окремої осо-
бистості, суспільства та держави регу-
лювання суспільних відносин. Розрив 
між "базовим" та "поточним" рівнем 
призводить відповідно до виникнення 
суперечностей між правом та законом, 
деструктивних процесів усередині 
системи права, що найбільш яскраво 
спостерігалось на прикладі радянської 
системи права. Ось чому ми не поді-
ляємо думку, що система права є "ру-
котворним" явищем [8]. Такий висно-
вок є справедливим лише почасти.

Намагаючись зрозуміти систему 
права, не можна обійти увагою також і 
питання про поділ права на приватне та 
публічне. Переконані, що введення у ві-
тчизняну правову науку вчення про 
предмет правового регулювання було 
здійснено саме на тлі відмови від теорії 
приватного та публічного права. Не 
вдаючись до аналізу останньої зауважи-
мо, що з точки зору теорії систем більш 
логічним та закономірним виглядає по-
діл системи права – яка, як і будь-яка 
інша система, має ієрархічну побудо-
ву – саме на підсистему приватного та 
підсистему публічного права, а вже по-
тім поділ кожної з них на системи більш 
низького рівня – системи окремих галу-
зей приватного та публічного права.

Система права, утворена з сукуп-
ності взаємопов'язаних та таких, що 
знаходяться у стані взаємодії, елемен-
тів, писаних та неписаних норм права, 
є цілісним утворенням, яке наділене 
певною сукупністю якостей, що утво-
рилися шляхом об'єднання, взаємо-
проникнення та взаємодоповнення 
властивостей її елементів. Виходячи з 
цього, можна зробити висновок, що 
елементи системи права первісно, тоб-
то до об'єднання у систему, також ха-
рактеризувалися певними якостями. 
Однак виникає питання, а чи були вони 
первісно однаковими для всіх норм?

Розмірковуючи про якості або ха-
рактеристики окремої правової норми, 
насамперед треба пам'ятати, що право 
(норма права) є регулятором поведінки 
людини, поведінки, яка завжди засно-
вана на певному інтересі. Під інтере-
сом необхідно розуміти об'єктивне 
ставлення соціальних об'єктів (індиві-
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да, групи, суспільства) до явищ та 
предметів навколишньої дійсності, яке 
обумовлене положенням останніх і яке 
включає у себе їх об'єктивно існуючі 
соціальні потреби та шляхи і засоби 
задоволення [9]. Інтереси прийнято 
поділяти на приватні та публічні [10]. 
Як відомо, ця закономірність була по-
кладена в основу давньоримської тео-
рії поділу права на приватне та публіч-
не, автором якої вважається Ульпіан. 
У титулі першому "Про правосуддя та 
право" книги першої "Дигести або 
Пандекти" він писав, що право поділя-
ється на дві частини: публічне і при-
ватне. Головним критерієм такого по-
ділу він обрав поняття інтересу [8].

Зазначена теорія не втратила свого 
значення і сьогодні. Вона прийнята до 
застосування у чималій кількості країн 
світу, імплементована в їх правову науку 
та законодавство, ставши надійним засо-
бом подолання або зняття протиріч між 
двома суспільними інтересами: індиві-
дуальною свободою людини та загаль-
ним благом. Доказом її життєздатності 
може бути також і невдала спроба радян-
ських ідеологів розбудови правової сис-
теми без врахування наявного діалек-
тичного взаємозв'язку між приватним та 
публічним у суспільних відносинах. Усі 
ці факти беззаперечно свідчать про не-
обхідність урахування принципу поділу 
права та приватне та публічне у пізнанні 
сутності національної системи права.

Розглядаючи сутність та головні 
ознаки приватного та публічного пра-
ва, про які вже неодноразово йшлося у 
науковій літературі [11; 12], зупинимо-
ся лише на найбільш наближених до 
теми нашого дослідження.

Процеси національного державот-
ворення, які розпочалися в Україні на 
початку 90-х рр. і знайшли поступове 
закріплення як на інституційному, так і 
нормативному рівнях, відбуваються з 
дотриманням принципів, сформульо-
ваних у Преамбулі до Конституції 
України, а також у її тексті [13], зокре-
ма, забезпечення прав і свобод людини 
та гідних умов її життя є найважливі-
шим пріоритетом для суверенної і не-
залежної, демократичної, соціальної, 
правової держави Україна. Цей прин-
цип став своєрідною вимогою до наці-
онального права, яке має досягти тако-
го рівня досконалості, коли найголо-
вніші складові його системи (приватне 
та публічне право) мають вільно взає-
модіяти між собою, обумовлені як 
взаємозв'язком суспільних інтересів 
(приватних і публічних), так і їх влас-
ним призначенням, доповнюючи одна 
одну завдяки досягненню певного рів-
ня внутрішньої рівноваги [8]. Досяг-
нення цих цілей здійснюється через 
поділ права на приватне та публічне, 
які, відповідно, є необхідними та 
обов'язковими елементами системи 
національного права.

Подібний поділ системи права від-
повідає також і поглядам на внутріш-
ню побудову системи як явища, у 
межах якої можуть бути об'єднані 
елементи (норми поведінки) у сис-
темні утворення (частина) у разі, 
якщо зв'язки, які виникають між еле-
ментами такого утворення, відрізня-
ються від зв'язків, що є між елемен-
том і системою. Все це має відношен-
ня і до системи права та її підсистем – 
приватного та публічного права. Так, 
зв'язки, які виникають між елемента-
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ми у межах системи права, обумовле-
ні необхідністю відповідно до потреб 
окремої особи, суспільства та держа-
ви регулювання усієї сукупності сус-
пільних відносин, які знаходять прояв 
у державі та суспільстві.

Система ж приватного права об'єд
нує елементи, зв'язки між якими обме-
жені необхідністю регулювання по-
рядку здійснення тих відносин, які 
розвиваються під власну відповідаль-
ність їх учасників та які пов'язані з ін-
дивідуальними інтересами останніх. 
Що ж до системи публічного права, то 
зв'язки її компонентів формуються не з 
усіма елементами системи права, а 
лише з тими, що відповідають за регу-
лювання порядку забезпечення загаль-
ного (суспільного) блага, легітимізації 
державного втручання у сферу приват-
ного або суспільного інтересу. Дореч-
ними у зв'язку з цим виглядають слова 
В. В. Синіцина, який писав, що право 
приватне та публічне утворюють своє-
рідні полюси єдиної системи права, які 
слугують тими протиріччями, котрі 
поміщені всередину явищ, обумовлю-
ють їх життя [14].

Отже, роблячи попередній висно-
вок з викладеного, наголосимо, що 
система права складається з двох під-
систем – системи приватного права та 
системи публічного права. З огляду на 
намагання вітчизняних учених "роз-
класти" систему права на галузі, необ-
хідно відповісти на питання про мож-
ливість виділення галузевих систем у 
межах системи приватного та системи 
публічного права. Певні, що подальша 
диференціація системи права суттєво 
ускладнюється тим, що особливості 
зв'язків між елементами систем при-

ватного та публічного права незмінно 
проявляться між елементами систем-
них утвореннях наступного рівня – 
системах галузей права за тією лише 
відмінністю, що вони будуть більш 
конкретизованими щодо певних сфер, 
напрямків діяльності чи об'єктів. На-
вколо цих конкретизованих зв'язків 
може здійснюватися об'єднання галу-
зевих норм. Однак оскільки система 
права, як і будь-яка інша система, є не 
механічним утворенням, розмежуван-
ня підсистем приватного та публічного 
права, так само як і систем галузевих 
норм, є надзвичайно складною і оче-
видно малоперспективною справою. 
Це засвідчив досвід радянської теорії 
системи права, у межах якої вчені на-
магалися знайти критерії чіткого роз-
межування галузей права, однак безу-
спішно [Див. : 15]. І головна причина, 
на наше переконання, у тому, що вчені 
забували, що після об'єднання норм у 
систему, викликаного необхідністю 
максимально повного регулювання 
суспільних відносин з урахуванням 
численних інтересів суб'єктів права, 
між ними виникли міцні та глибокі 
зв'язки та відносини, а самі норми 
утворили особливу єдність із середо-
вищем – суспільними відносинами. 
Інакше кажучи, система права як дина-
мічне утворення постійно змінює свою 
внутрішню структуру через взаємо
зв'язок та взаємодію своїх елементів, а 
тому розмежування цих елементів стає 
просто неможливим. Це, зокрема, про-
являється і практично: норми публіч-
ного права під час регулювання пу-
блічно-правових відносин доповню-
ються нормами приватного права і на-
впаки. Досить згадати хоча б інститут 
адміністративного договору, який яв-
ляє собою поєднання норм, які входять 
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до системи приватного та системи пу-
блічного права, або про "приватиза-
цію" публічних функцій [16] чи вико-
нання окремих державних функцій 
суб'єктами приватного права (НАК 
"Нафтогаз України"). Такий симбіоз 
норм проявляється не лише щодо норм 
регулятивної групи, але й щодо норм 
охоронного виду. "Охоронні обов'язки, 
– пише Е. Шмідт-Ассманн, – не мо-
жуть виконуватися винятково на осно-
ві норм публічного права чи шляхом 
уповноваження органів публічної ад-
міністрації на виконання певних адмі-
ністративних дій. Адже у розпоря-
дженні законодавця знаходяться усі 
сфери системи права, передусім також 
приватне право та приватноправові 
норми, які допомагають досягти зба-
лансування інтересів і врегулювання 
конфліктів" [17, с. 75].

Отож досліджуючи складові еле-
менти системи права – систему при-
ватного та систему публічного права, 
систему галузевого права, – слід по-
стійно пам'ятати, що термін "самостій-
на галузь" є певною мірою абстрак-
тним, своєрідною догматичною мо-
деллю, яка дозволяє у першу чергу 
досягти виконання теоретичних за-
вдань – зрозуміти складність та пев-
ним чином пізнати внутрішню побудо-
ву системи права, здійснити система-
тизацію правового матеріалу для його 
вивчення, викладання тощо. Проте у 
сфері правозастосування говорити про 
існування дійсно самостійних галузей 
права навряд чи можливо. У зв'язку з 
цим логічним постає висновок, що 
система права скоріше є комплексним, 
а не галузевим утворенням, яка має 
своїм завдання окреслення передусім 
зовнішніх меж права.

Повертаючись до сутності приват-
ного та публічного права, а також 
утворюваних ними систем, варто наго-
лосити, що кожна з цих частин, кожна 
з цих систем володіє своєю внутріш-
ньою специфікою, викликаною осо-
бливим призначенням норм приватно-
го та публічного права. З огляду на це 
можна припустити, що внутрішній по-
діл системи приватного та публічного 
права обумовлюється різними чинни-
ками. Тобто, не слід намагатися зрозу-
міти внутрішню будову системи при-
ватного та публічного права виходячи 
з одного критерію (предмета правового 
регулювання), який насправді не може 
бути спільним для них обох одночасно. 
Підтримку цієї ідеї можна знайти на 
сторінках зарубіжної літератури, де та-
кож наголошується, що система при-
ватного права спирається на приватну 
автономію та власну динаміку вільного 
економічного устрою, тобто ті "стов-
пи", які є чужими для публічного права, 
тоді як публічне право наділене особли-
вим завданням забезпечення загального 
блага, що пояснює його особливу орга-
нізацію [17, с. 326–328].

Таким чином, підсумовуючи, необ-
хідно ще раз наголосити, що система 
права є цілісним комплексом відмежо-
ваних, взаємопов'язаних і взаємодію-
чих один з одним елементів – норм пи-
саного та неписаного права, які утво-
рюють особливу єдність із суспільни-
ми відносинами, що знаходять прояв у 
суспільстві та державі. Система права 
є ієрархічним утворенням, у межах 
якого можуть бути виділені дві основ
ні підсистеми – система приватного 
права та система публічного права, 
кожна з яких, у свою чергу, містить сис-
темні утворення галузевих норм (галузі 
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права). Разом з цим ієрархічна побудова 
системи права не може розглядатися 
підставою для висновку про підпоряд-
кованість норм права, оскільки усі вони 
об'єднані винятково горизонтальними 
зв'язками, являючи собою елементи 
єдиної правової дійсності.
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Громадська думка – складне соці-
альне явище. Регулюючи відносини 
людей, їх звичаї, погляди і почуття, 
громадська думка виникає вже у 
первіснообщинному суспільстві як 
вираження колективної думки об-
щини, роду, племені. Визначити гро-
мадську думку можна як складову 
частину суспільної свідомості, що 
відображається у міркуваннях і 
вчинках людей з приводу соціально 
значимих фактів суспільного життя. 
Являючи собою масову, колективну 
думку, вона свідчить про те, що пев-
на кількість осіб виказала однакове 
міркування щодо одних і тих же ак-
туальних фактів суспільного життя 
чи приєдналася до думок, які вже 
склалися з цього приводу. Це по-
вною мірою стосується проблем, які 
постають перед особами з особливи-
ми потребами.

У своєму функціонуванні суспільна 
думка здійснює конкретний вплив на 
суспільну діяльність. Можливі три 
прояви такого впливу. Перший – коли 
суспільна думка співпадає з об'єк

тивними потребами розвитку суспіль-
ства в цілому. За цих умов вона при-
скорює соціальний розвиток і здійснює 
позитивний вплив. Другий – коли гро-
мадська думка не співпадає із закона-
ми суспільного розвитку і не сприяє 
нормальному функціонуванню соці-
ального організму. У такому випадку 
вона консервативна, реакційна і, ціл-
ком природно, негативно впливає на 
процеси, що мають місце у суспіль-
стві. Третій прояв ми спостерігаємо за 
умов, коли громадська думка не пору-
шує питань, що мають значення для 
суспільного розвитку, байдужа до них 
і тому є нейтральною. Отже, громад-
ська думка стосовно прав інвалідів 
може бути як позитивною, так і нега-
тивною. Проте у будь-якому варіанті 
вона виконує оціночну, регулятивну і 
аналітико-конструктивну функції, за-
безпечуючи певну спрямованість ді-
яльності людей у зазначеній царині.

Мета статті – дослідити варіанти, 
способи впливу громадської думки на 
правотворчість та реалізацію прав ін-
валідів; розглянути засади механізму 
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імплементації громадської думки в ді-
яльності державних органів, органів 
місцевого самоврядування та громад-
ських об'єднань щодо осіб з особливи-
ми потребами.

Носіями, суб'єктами громадської 
думки щодо правового становища ін-
валідів є суспільство в цілому та різні 
соціальні спільноти, групи, колективи. 
Будь-яка соціальна спільнота складаєть-
ся з окремих індивідів, тому і громад-
ська думка не може сформуватися інак-
ше, як на підставі індивідуальних думок.

На практиці існує декілька підходів 
до виявлення громадської думки стосов-
но вирішення проблем осіб з особливи-
ми потребами. Як правило, розрізняють 
активний і пасивний. Активний підхід 
зводиться до виявлення громадської 
думки суб'єктами за власною ініціати-
вою. Суб'єкт самостійно визначає мету 
і завдання виявлення суспільної думки, 
використовуючи при цьому такі форми, 
як анкетування, опитування громад-
ської думки тощо. Одне з провідних 
місць при використанні активного ме-
тоду належить загальнонародним і на-
родним обговоренням, загальним збо-
рам за місцем проживання тощо.

Суть пасивного підходу полягає у 
тому, що суб'єкти отримують уявлення 
про суспільні реакції її оцінки в міру 
надходження до них відповідної ін-
формації. Використання пасивного 
підходу суб'єктами дозволяє ознайо-
митися з листами, заявами і скаргами 
громадян, іншими матеріалами.

Ініціатива у застосуванні пасивного 
підходу до виявлення громадської 

думки щодо прав інвалідів належить 
різним соціальним спільнотам і окре-
мим громадянам, які безпосередньо 
беруть участь в управлінні справами 
держави і суспільства, голосують на 
виборах, заслуховують звіти посадо-
вих осіб, звертаються до державних 
органів з пропозиціями, заявами, скар-
гами, дискутують на сторінках преси 
тощо. Громадяни, таким чином, вира-
жаючи певну громадську думку, чи-
нять вплив на органи держави, місце-
вого самоврядування і посадових осіб 
з метою покращання правового захис-
ту осіб з особливими потребами. Зна-
чення інститутів безпосередньої демо-
кратії, як одного із способів виявлення 
думки окремих індивідуумів, загально-
відоме. Наприклад, функціонування ін-
ституту формування представницьких 
органів за мажоритарною системою 
здійснюється з урахуванням думки ви-
борців про своїх кандидатів у депутати. 
Громадянам України, їх об'єднанням га-
рантована можливість вільного обгово-
рення якостей кандидатів, а також мож-
ливість вільної агітації на зборах грома-
дян, через засоби масової інформації.

Вагомою гарантією вираження 
думки громадян стосовно прав інвалі-
дів є конституційно закріплений ін-
ститут звернень громадян до органів 
державної влади, органів місцевого 
самоврядування та посадових і служ-
бових осіб цих органів (ст. 40 Консти-
туції України). Ретельний облік і ана-
ліз пропозицій, що надходять від різ-
них громадян, дає уявлення, нехай не 
завжди повне і точне, про характер і 
спрямованість суспільної думки про 
стан здійснення прав осіб з особливи-
ми потребами. Гарантією дієвості 
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громадської думки, що виражена у 
пропозиціях і зауваженнях громадян, 
стає конституційне положення про 
обов'язок зазначених суб'єктів у вста-
новлений законом строк розглянути 
звернення громадян і дати на них об-
ґрунтовані відповіді (ст. 40 Конститу-
ції України). У зв'язку з цим принци-
пового значення набуває гарантоване 
Конституцією України право на сво-
боду думки і слова, на вільне вислов-
лення своїх поглядів і переконань 
(ст. 34 Конституції України).

Громадська думка щодо стану реа-
лізації прав осіб з особливими потре-
бами може враховуватися державними 
органами та органами місцевого само-
врядування різними способами. Вихо-
дячи з конституційних вимог постій-
ного обліку громадської думки, їх 
можна поділити на три групи. Перша 
група – це способи, за яких громадська 
думка виявляється у волевиявленні 
українського народу (чи інших суб'єк
тів громадської думки), що має юри-
дично обов'язковий характер. Такого 
характеру набуває, наприклад, громад-
ська думка, що формується в період 
функціонування інституту виборів 
Президента України, Верховної Ради 
України та місцевих рад, референдуму.

Другу групу утворюють способи, 
коли громадську думку необхідно 
враховувати при прийнятті відповід-
них рішень про правозабезпечення ін-
валідів, оскільки вона має важливе 
значення. Такого значення вона набу-
ває під час всеукраїнських і місцевих 
дорадчих опитуваннях. Згідно зі ст. 
46 Закону України "Про всеукраїн-
ський та місцеві референдуми" якщо 

проекти законів, інших рішень Верхо-
вної Ради України або рішень місце-
вих рад не відповідають результатам 
всеукраїнського або відповідного міс-
цевого дорадчого опитування, такі за-
кони, рішення можуть бути прийняті 
лише більшістю, не менш як дві тре-
тини від загальної кількості народних 
депутатів України або депутатів від-
повідної місцевої ради.

Третя група – це способи, коли гро-
мадська думка має вивчатися і врахо-
вуватися у повсякденній практиці дер-
жавних органів і органів місцевого са-
моврядування. Серед них варто назва-
ти виявлення думки громадян, що ви-
словлена на зібраннях за місцем про-
живання, у зверненнях тощо.

В умовах побудови громадянського 
суспільства і правової держави вияв-
лення громадської думки про стан пра-
вового забезпечення інтересів осіб з 
особливими потребами за допомогою 
інститутів безпосереднього народо-
владдя набуває все більшого значення. 
Така громадська думка:

1) формується за допомогою інсти-
тутів, що отримали найбільший розви-
ток в умовах незалежної, самостійної 
держави;

2) виявляється (за допомогою рес-
публіканських, місцевих, галузевих ін-
ститутів безпосередньої демократії) на 
різних рівнях і в різних соціальних 
структурах.

З подальшим розвитком суспіль-
ства з'являються нові інститути безпо-
середньої демократії, що дають змогу 
розширити коло суб'єктів і об'єктів 
громадської думки. Думка громадян, 
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що виявляється через інститути безпо-
середнього народовладдя, стає важли-
вим фактором, який обумовлює полі-
тику незалежної держави стосовно 
правового становища інвалідів.

Останнім часом помітно посилився 
вплив громадської думки на право-
творчість. Саме тому дослідження гро-
мадської думки має посісти належне 
місце у системі соціологічного забез-
печення правотворчості у сфері поліп-
шення правозабезпечення осіб з осо-
бливими потребами.

Складністю і багатогранністю фе-
номену громадської думки, на нашу 
думку, слід пояснити той факт, що іс-
нують численні і різноманітні визна-
чення. Як правило, ці визначення до-
сить примітивні, вони в силу різних 
обставин ґрунтуються лише на одному 
аспекті громадської думки і не приді-
ляють належної уваги іншим важли-
вим аспектам. Громадську думку мож-
на і необхідно аналізувати з двох ас-
пектів: з погляду предмета, рівнів і 
способів відбиття (гносеологічний ас-
пект), а також з погляду на їх роль у 
суспільному житті (соціологічний ас-
пект). Навряд чи варто надавати пере-
вагу одному чи іншому з вищезазначе-
них аспектів.

Таким чином, гносеологічний підхід 
акцентує увагу на проблемах вивчення 
громадської думки як способу зображен-
ня дійсності на певних рівнях громад-
ської свідомості. У межах соціологічно-
го підходу інтерес викликають пробле-
ми соціального визначення громадської 
думки, її місця, ролі та функцій, що фор-
муються у житті суспільства.

Співіснування цих двох підходів у 
науці є досить плідним для теорії гро-
мадської думки. Теоретико-гносеоло-
гічні дослідження дали можливість 
встановити, наприклад, співвідношен-
ня громадської думки з різними фор-
мами громадської свідомості (зокрема, 
правової); у соціологічних досліджен-
нях громадської думки, між іншим, 
був визначений її практичний характер 
при вирішенні проблем осіб з особли-
вими потребами.

Нині широкого розповсюдження у 
науковій літературі набуло розуміння 
громадської думки як стану масової 
свідомості.

Проте доцільно зазначити, що хоча 
категорія "масова свідомість" увійшла 
до понятійного апарату соціологічної 
теорії громадської думки, вона до 
останнього часу залишалася неодноз-
начною, невизначеною. Більш того, 
таке становище створювало передумо-
ву ототожнення цього поняття з понят-
тям громадської думки, що і раніше 
використовувалося у соціології і соці-
альній психології. У зв'язку з цим була 
здійснена спроба аналізу феномену 
масової свідомості в умовах реформу-
вання суспільства та його структури. 
На цій підставі було запропоновано 
виділити у структурі масової свідо-
мості два рівні: квазіідеологію і рівень 
повсякденної свідомості.

Розповсюдженість ідеології – суттє-
ва, але не єдина характеристика гро-
мадської свідомості. Її зміст більш бага-
тий і різноманітний. Тут є місце і для 
соціально-психологічних утворень, і 
для самостійно отриманого досвіду, і 
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для значення мас. Зазначимо, що і сама 
ідеологія у структурі масової свідомос-
ті набуває нових форм і способів існу-
вання, трансформуючись у особливий 
стан, який можна умовно назвати квазі-
ідеологією, тобто схожою на ідеологіч-
ні концепції, що існують інакше, ніж на 
рівні спеціалізованої свідомості.

Громадська думка про правове стано-
вище інвалідів на рівні буденної свідо-
мості здебільшого формується під впли-
вом чуток, неадекватного розуміння час-
тиною населення природних труднощів 
суспільного розвитку. Іншими словами, 
повсякденний рівень масової свідомості 
в сучасних умовах містить значні еле-
менти стихійності, ілюзорності.

Отже, нічого немає дивного, оскіль-
ки швидкий розвиток політичних та 
економічних процесів випереджає 
усталені залишки стереотипів і догм 
масової свідомості, зокрема, у сфері 
правозабезпечення осіб з особливими 
потребами.

Нині стало очевидним, що у нашо-
му суспільстві формується і функціо-
нує неоднорідна громадська думка 
стосовно прав інвалідів. Подібний 
плюралізм громадської думки має 
об'єктивні передумови. Їх необхідно 
шукати у розбіжностях понять еконо-
мічного, соціального і культурного ха-
рактеру, а також у тих розбіжностях 
між людьми, які зумовлені природни-
ми соціально-демографічними факто-
рами (за статтю, сімейним станом, фі-
зичними і розумовими вадами тощо).

У основі розбіжностей між верства-
ми, групами людей полягає їх особли-

ве соціальне становище. Звідси особ
ливі інтереси щодо інвалідів, інших 
груп, які є соціальними суб'єктами. 
Спільність інтересів соціальних су
б'єктів визначається загальним прин-
ципом, характером розподілу праці. 
Це обумовлює і схожість соціальної 
активності певних груп індивідів. Зру-
шення ж у соціальному характері роз-
поділу праці позначаються на ступені 
диференційності соціальної структури, 
впливають на соціальний інтерес, а та-
кож на активність соціальних суб'єктів.

Таким чином, існування в суспіль-
стві на певному етапі особливих інтер-
есів у різних соціальних спільностях 
обумовлює розбіжності в оціночному 
ставленні до правового становища 
осіб з особливими потребами, поро-
джує неоднозначність і множинність 
громадської думки.

При розробці, прийнятті норматив-
но-правових актів, спрямованих на за-
безпечення потреб інвалідів, необхід-
но спиратися на широкий комплекс 
соціологічних знань, який є доскона-
лим і має охоплювати теоретичні та 
емпіричні дані про наявність соціаль-
них проблем, що потребують правово-
го розв'язання, результати досліджень 
ефективності діючих у цій сфері пра-
вових актів, матеріали пошукових про-
гнозуючих розробок і альтернативні 
нормативні прогнози (тобто прогнози 
ефективності різних варіантів розв'я
зання зазначеної проблеми). Кожний з 
цих напрямів досліджень певною мі-
рою має враховувати вивчення громад-
ської думки, що націлена на виявлення 
оцінки існуючої ситуації у забезпечен-
ні прав осіб з особливими потребами, 
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її можливої реакції як на збереження 
цього становища (тобто збереження іс-
нуючого режиму правової регуляції), 
так і на соціальні наслідки нових пра-
вових рішень.

Можна здійснювати також і спеці-
альні опитування громадськості, що 
спрямовані на виявлення ставлення 
громадян до тих чи інших ідей і поло-
жень проектів нормативних актів, що 
стосуються прав інвалідів. Проте було б 
помилковим перебільшувати, а тим 
більш абсолютизувати (як це іноді тра-
пляється) значення оцінок чи результа-
тів опитувань громадськості з приводу 
концептуальних моментів правових рі-
шень. З погляду науковців, громадська 
думка не завжди може компетентно оці-
нювати складні проблеми, що постають 
перед особами з особливими потреба-
ми. Ще Г. В. Ф. Гегель зауважував, що у 
громадській думці все хибно та істин-
но, але знайти в ній істинне є справа 
великої людини [1, с. 338–339].

Навряд чи доречно чекати від гро-
мадської думки достовірної відповіді 
на концептуальні проблеми, що сто-
суються потреб інвалідів та їх право-
вого вирішення, що незрозуміло для 
самих суб'єктів правотворчості. Такі 
відповіді вони мають отримувати від 
науки у вигляді вірогідної концепції 
(чи набору альтернативних концеп-
цій) правової новели. Роль дослі-
джень громадської думки на цьому 
етапі полягає у належному емпірич-
ному доказі теоретичних гіпотез. Для 
подібного доказу необхідно знайти 
таке наукове поєднання знань у кон-
цепції правового акта, за якої буденне 
знання населення було б виявлене 

саме у сфері найбільшої компетенції, 
тобто там, де порушуються близькі, 
зрозумілі людям питання, що безпо-
середньо пов'язані з інтересами і по-
требами їх повсякденного життя.

Ми вже зазначали, що соціологічне 
забезпечення роботи над проектами 
нормативно-правових актів має бути 
спрямоване на виявлення ступеня зго-
ди з основними положеннями проекту 
акта тієї частини суспільства, інтересів 
якої він стосується – інвалідів. Адже 
результат згоди, пошуку консенсусу в 
суспільстві має принципове значення 
для правотворчості, оскільки норма-
тивно-правовий акт – це норми, що ма-
ють виражати загальний інтерес. Тому 
об'єктивна природа правотворчого про
цесу потребує погодження волі й ін-
тересів, яке має забезпечити стійкість і 
стабільність соціальної системи.

Слід наголосити, що громадська 
думка, в силу своєї оціночної природи, 
завжди несе у собі певну оцінку того 
чи іншого соціального явища, що скла-
дає предмет судження громадської 
думки, зокрема правового забезпечен-
ня потреб осіб з інвалідністю. У тако-
му випадку результат опитувань гро-
мадськості завжди фіксує ступінь зго-
ди чи незгоди суб'єктів даної думки з 
міркувань щодо довершеності право-
вого регулювання суспільних відносин 
за участю інвалідів. Це означає: у до-
слідженні громадської думки, спрямо-
ваної на соціологічне забезпечення 
проекту нормативно-правового акта, 
слід так визначити зазначений предмет 
дослідження (мається на увазі право-
забезпечення осіб з особливими потре-
бами), аби він був безпосередньо по
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в'язаний з колізією інтересів, що сто-
суються і актуалізуються введенням у 
дію такої правової новели.

За сучасних умов нестабільного 
економічного та соціально-політично-
го життя яскраво виявляються розбіж-
ності між інтересами різних соціаль-
них груп, націй і народностей. Через 
відому нерозвинутість нашої соціоло-
гії ми досить часто не маємо чітких 
емпіричних даних, що характеризують 
зміст та інтенсивність розбіжностей. 
Однак ця досить суттєва для право-
творчості проблема певною мірою 
може компенсуватися у ході роботи 
правотворчих органів і суб'єктів.

Відсутність незалежних соціологіч-
них центрів і служб (між іншим і на 
місцях), які мусили б проводити одно-
часні дослідження міри правової захи-
щеності інтересів інвалідів (забезпечу-
ючи таким чином взаємний контроль за 
їх результатами), створює умови для 
можливої дезінформації суб'єктів пра-
вотворчості через низьку якість дослі-
джень і внаслідок різного роду махіна-
цій за допомогою соціологічної інфор-
мації. Ситуація ускладнюється ще й 
тим, що соціологічні дані останнім ча-
сом стали особливо "модними" і охоче 
друкуються. При цьому публікації (як у 
пресі, так і в друкованих виданнях нау-
кового спрямування) часто не супрово-
джуються необхідними вказівками на 
обсяг вибірки, вірогідність можливої по-
милки, методи здійснення дослідження, 
що позбавляє наведені дані наукової об-
ґрунтованості. І такі досить сумнівні ві-
домості потрапляють до громадян і по-
чинають використовуватися як аргумен-
ти при прийнятті рішень законодавцем.

Тому вкрай необхідна організація 
експертизи кваліфікованими спеціа-
лістами результатів досліджень гро-
мадської думки, що здійснюються у 
межах соціологічного забезпечення 
правотворчості, а також матеріалів ін-
ших опитувань громадської думки. На 
нашу думку, у майбутньому здійснен-
ня такої соціологічної експертизи до-
цільно покласти на соціологічні служ-
би відповідних рад та державних адмі-
ністрацій, які поряд з проведенням са-
мостійних досліджень могли б взяти 
на себе контроль за вірогідністю ре-
зультатів досліджень громадської дум-
ки, що здійснюються у межах соціоло-
гічного забезпечення правотворчості 
іншими соціологічними службами.

Проблема інтересів, що досить по-
вно розроблена у межах загальної тео-
рії права, ще не отримала належного 
розвитку з позицій конкретної соціо-
логії права. Відсутність відповідної 
юридично-соціологічної теорії серед-
нього рівня суттєво ускладнює здій-
снення емпіричних досліджень право-
вого забезпечення прав інвалідів. Під 
час формування такої теорії важливо 
пам'ятати, що для правотворчості най-
більше значення має той аспект соціо-
логії інтересів, який пов'язаний з пред-
метною сферою соціології нормоутво-
рення. Адже для суб'єкта правотвор-
чості важливий насамперед нормоут-
ворюючий інтерес, що є результатом 
узгодження інтересів різних учасників 
суспільних відносин.

Розглядаючи можливі способи вияв-
лення нормоутворюючого інтересу за 
допомогою емпіричних досліджень, пе-
редусім варто простежити можливий 
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напрям його генезису, беручи до уваги 
вивчення інтересів різних учасників со-
ціального спілкування і намагаючись 
на цій підставі сконструювати норма-
тивну модель компромісу. Нормоутво-
рюючий потенціал змодельованого та-
ким чином загального інтересу можна 
потім перевірити шляхом вивчення (за 
допомогою опитування, експерименту 
тощо) готовності суб'єктів спілкування 
сприйняти відповідну норму.

При всій теоретичній значимості 
цих та інших напрямів наукового мо-
делювання правоутворюючого інтере-
су нині доводиться говорити про мож-

ливості їх практичного застосування. 
Вважаємо це перспективною сферою 
наукових досліджень у межах соціоло-
гії права, теоретико-методологічні за-
сади яких лише починають розробля-
тися, з часом на підставі таких дослі-
джень сформується один з найважли-
віших напрямів прикладної правотвор-
чої соціології – правове забезпечення 
потреб осіб з інвалідністю.
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14 травня 2012 року у Верховній 
Раді зареєстровано проект Закону 
України № 10468 "Про засади запо-
бігання та протидії дискримінації в 
Україні", поданий Кабінетом Міні-
стрів України [1]. На необхідності 
розробки та прийняття антидискри-
мінаційного законодавства наполя-
гали національні і міжнародні екс-
перти. Як зазначається в поясню-
вальній записці, законопроект роз-
роблено з метою встановлення засад 
запобігання та протидії дискриміна-
ції в Україні. Важливо, щоб він став 
ефективним правовим інструмен-
том захисту прав громадян.

Мета нашої статті – здійснити нау-
ково-правовий аналіз законопроекту, 
його основних дефініцій та положень 
та запропонувати шляхи їх вдоскона-
лення. Зазначену мету спробуємо до-
сягнути шляхом визначення поняття 
дискримінації і її основних форм; за-
провадження принципу недискриміна-
ції у законодавстві України; встанов-
лення заборони дискримінації з одно-
часним визначенням дій, які не вважа-

ються дискримінацією; визначення 
суб'єктів, наділених повноваженнями 
щодо запобігання та протидії дискри-
мінації, що включає наділення Упо-
вноваженого Верховної Ради України з 
прав людини додатковими повнова-
женнями щодо запобігання та протидії 
дискримінації; запровадження антиди-
скримінаційної експертизи, в тому 
числі, обов'язкової для проектів зако-
нів України, актів Президента України, 
інших нормативно-правових актів, що 
розробляються Кабінетом Міністрів 
України, міністерствами, іншими цен-
тральними та місцевими органами ви-
конавчої влади.

Формами дискримінації в проекті 
Закону пропонується визнати пряму 
дискримінацію, непряму дискриміна-
цію, підбурювання до дискримінації та 
утиск [1].

Проаналізуємо визначення понят-
тя "дискримінація", як воно сформу-
льовано в ст. 1 проекту Закону. "Дис-
кримінація – рішення, дії чи бездіяль-
ність, що спрямовані на обмеження 
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або привілеї щодо окремої особи чи 
групи осіб за ознаками раси, кольору 
шкіри, політичних, релігійних та ін-
ших переконань, статі, віку, етнічного 
та соціального походження, сімейно-
го та майнового стану, місця прожи-
вання, за мовними або іншими озна-
ками (далі – певні ознаки), якщо вони 
унеможливлюють визнання і реаліза-
цію на рівних підставах прав і свобод 
людини і громадянина" [1]. Тож дис-
кримінація визначається через рішен-
ня, дії чи бездіяльність.

Подібний підхід застосовується і 
при формулюванні визначення у Зако-
ні України "Про забезпечення рівних 
прав та можливостей жінок і чолові-
ків". Так, в цьому Законі поняття "дис-
кримінація за ознакою статі" визнача-
ється як "дії чи бездіяльність, що ви-
ражають будь-яке розрізнення, виня-
ток або привілеї за ознакою статі, якщо 
вони спрямовані на обмеження або 
унеможливлюють визнання, користу-
вання чи здійснення на рівних підста-
вах прав і свобод людини для жінок і 
чоловіків" [2]. Порівняльний аналіз 
цих визначень із визначеннями, які на-
даються у Конвенції ООН про ліквіда-
цію расової дискримінації та Конвен-
ції ООН про ліквідацію всіх форм дис-
кримінації щодо жінок, доводить, що 
вони значно вужчі за визначення у 
міжнародних документах.

У Конвенції ООН про ліквідацію 
всіх форм расової дискримінації на-
дається визначення поняття "расової 
дискримінації" – будь-яке розрізнен-
ня, виняток, обмеження чи перевага, 
основані на ознаках раси, кольору 

шкіри, родового, національного чи ет-
нічного походження, метою або на-
слідком яких є знищення або примен-
шення визнання, використання чи 
здійснення на рівних засадах прав лю-
дини та основних свобод у політич-
ній, економічній, соціальній, культур-
ній чи будь-яких інших галузях сус-
пільного життя [3].

У Конвенції ООН про ліквідацію 
дискримінації щодо жінок наводить-
ся визначення поняття "дискриміна-
ція жінок" – будь-яке розрізнення, 
виняток або обмеження за ознакою 
статі, які спрямовані на послаблення 
чи зведення нанівець визнання, ко-
ристування або здійснення жінками, 
незалежно від їхнього сімейного ста-
ну, на основі рівноправності чолові-
ків і жінок, прав людини та основних 
свобод у політичній, економічній, со-
ціальній, громадській або будь-якій 
іншій галузі [4].

Результат дискримінації – пору-
шення рівності de jure або de facto або 
(і це є дуже важливим) – створення за-
грози такого порушення. А от дії, без-
діяльність, рішення, через які форму-
люється визначення дискримінації у 
запропонованому Кабінетом Міністрів 
законопроекті, мають відношення не 
до змісту дискримінації, а до техноло-
гії її здійснення.

Дискримінація може виявлятися не 
тільки завдяки цьому вичерпному пе-
реліку технік. Тож запропоноване в за-
конопроекті визначення є більш вузь-
ким в порівнянні із визначеннями між-
народних документів.
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Повторимо, що звуження виявляєть-
ся в тому, що дискримінацією визна-
ються лише дії або бездіяльність, в той 
час як у міжнародному праві дискримі-
нація визначається без зазначення цих 
проявів, а як будь-яке розрізнення, ви-
няток або обмеження за певною озна-
кою, які спрямовані на послаблення чи 
зведення нанівець визнання, користу-
вання або здійснення особою або гру-
пою осіб прав людини у будь-якій сфе-
рі. Тож, наприклад, складно довести, 
що вислів або жест підпадають під ви-
значення дії. І вітчизняна правова прак-
тика вже знає такі приклади. Як наслі-
док – дискримінаційні за змістом ви-
словлювання не визнаються за цим за-
коном дискримінаційними, тому що не 
визнаються дією. Так само складно до-
вести "дієвість" зображень.

На практиці така колізія між нормами 
національного та міжнародного права 
виявилася під час позову авторки до 
прем'єр-міністра України М. Я. Аза
рова за його гендерно дискримінацій-
ний вислів про те, що жінкам не місце 
в управлінні державними справами1. 
Суд першої інстанції, так само як по-
тім Апеляційний суд, не виявили у 
його словах дії. А на факт розрізнення, 
яке зводить нанівець чи обмежує ко-
ристування жінками своїми правами, 
уваги не звернули. Оцінка судом дій з 
боку відповідача: вислів М. Я. Азарова 
є не дискримінацією, а оціночним су-
дженням та виявом свободи слова.

Майже в ті ж самі дні (весна 2010 ро
ку) з іншого приводу і в іншій країні 
також були судові слухання. У Франції 
розглядалася справа Міністра вну-
трішніх справ Бріса Ортефе, пов'язана 
із його дискримінаційним расистським 
висловом на адресу французів араб-
ського походження. Він сказав: "Коли 
він (араб) один – то нормально, коли їх 
багато – починаються проблеми". Рі-
шення французького суду – визнати 
вислів міністра расистським та зобов'я
зати його сплатити 2000 євро штрафу 
на користь громадського руху проти 
расизму, яке й подало на нього в суд.

Вузькість визначення виявляється і 
у формулюванні спрямованості дій 
для визначення їх дискримінаційними. 
Такою спрямованістю є "обмеження та 
привілеї". Поняття "привілеї" в зако-
нопроекті не визначено. Результат – 
унеможливлення "визнання і реаліза-
цію на рівних підставах прав і свобод 
людини і громадянина".

У Конвенції ООН про ліквідацію 
всіх форм дискримінації щодо жінок 
спрямованість формулюється також 
більш широко – "послаблення чи зве-
дення нанівець визнання, користуван-
ня або здійснення". "Знищення або 
применшення визнання, використання 
чи здійснення на рівних засадах прав 
людини та основних свобод" – Конвен-
ція ООН про ліквідацію всіх форм ра-
сової дискримінації.

1 "Одні кажуть, що наш уряд великий, другі, що в уряді немає жінок, ні на кого подивитися під час 
засідання Кабінету міністрів. Самі нудні особи. За всієї моєї пошани до жінок – не жіноча справа 
проводити реформи", - підкреслив прем'єр-міністр України. За словами М. Азарова, в новий уряд 
підібрані люди, які можуть працювати по 16 годин на добу, "без вихідних і прохідних", можуть 
брати відповідальність і не бояться говорити "ні" начальству.
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Тож тут також проглядається зву-
ження трактування поняття "дискримі-
нації" в законопроекті порівняно із 
міжнародними документами.

Позитивним є введення у законо-
проект поняття "непряма дискриміна-
ція" – рішення, дії або бездіяльність, 
правові норми або критерії оцінки, 
умови чи практика, які формально є 
однаковими, але при здійсненні чи за-
стосуванні яких виникають чи мо-
жуть виникнути обмеження або при-
вілеї щодо окремої особи чи групи 
осіб за їхніми певними ознаками, крім 
випадків, коли такі дії або бездіяль-
ність, правові норми або критерії 
оцінки, умови чи практика об'єктивно 
виправдані метою забезпечення рів-
них можливостей для окремих осіб чи 
груп осіб реалізовувати рівні права і 
свободи, надані їм Конституцією і за-
конами України". Фактично мова йде 
про так звані "нейтральні" дії, норми, 
практику тощо, які спричиняють різ-
не ставлення до різних груп у силу 
різниці їх становища в соціумі та 
можливостей. Непряма дискриміна-
ція відбувається тоді, коли формально 
нейтральні правила, критерії або 
практика ставлять де-факто особу або 
осіб певної групи у невигідне стано-
вище порівняно з іншими.

Невиправданим вважаємо введен-
ня поняття "утиск", який визначаєть-
ся як "небажана для особи або групи 
осіб поведінка, метою або наслідком 
якої є приниження їхньої людської 
гідності за певними ознаками або 
створення щодо такої особи або групи 
осіб напруженої, ворожої, образливої 

або зневажливої атмосфери". При ко-
регуванні визначення поняття "дис-
кримінація" у відповідності із зазна-
ченими міжнародними документами 
поняття "утиск" втрачає необхідність. 
Поки ж це поняття є більш широким 
порівняно із поняттям "дискриміна-
ція", формою якого пропонується роз-
глядати утиск.

У законопроекті застосовується ще 
одне поняття "підбурювання до дис-
кримінації" [1]. Воно також, відповід-
но до ст. 5 законопроекту, є формою 
дискримінації. Підбурювання до дис-
кримінації – вказівки, інструкції або 
заклики до дискримінації окремих 
осіб чи групи осіб за їхніми певними 
ознаками. Тобто за аналогією з кримі-
нальним правом, якщо підбурювання 
до дискримінації – це вже дискриміна-
ція, то її можна вважати завершеним 
протиправним діянням з моменту під-
готовки (замаху).

Неточність та неузгодженість базо-
вих понять законопроекту є серйозни-
ми проблемами його майбутнього за-
стосування. Ця частина потребує, на 
нашу думку, суттєвого доопрацювання.

Аналіз тексту законопроекту пока-
зує, що звужені і сфери застосування 
закону. Так, в міжнародних конвенціях 
мова йде про політичну, економічну, 
соціальну, громадську або будь-яку 
іншу сферу. Завдяки формулюванню 
"інші галузі" перелік невичерпний.

Дія Закону (відповідно до законо-
проекту, ст. 4) має поширюватися на 
такі сфери суспільних відносин: гро-
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мадсько-політична діяльність; дер-
жавна служба та служба в органах 
місцевого самоврядування; правосуд-
дя; трудові відносини; охорона здо
ров'я; освіта; соціальний захист; жит-
лові відносини; доступ до товарів і 
послуг; тощо [1].

Деякі з перелічених сфер відносять-
ся до економічної. При цьому не зазна-
чаються, наприклад, відносини влас-
ності, пенсійного забезпечення та спад-
щини. Не згадується культурна сфера.

Найвужчим місцем цього законо-
проекту є механізми захисту від дис-
кримінації та її оскарження.

Відповідно до ст. 15 законопроек-
ту "Оскарження рішень, дій чи безді-
яльності з питань дискримінації", 
особа, яка вважає, що стосовно неї 
було застосовано дискримінацію, 
має право звернутися зі скаргою до 
Уповноваженого Верховної Ради 
України з прав людини та/або до 
суду. Але чомусь не зазначені серед 
таких суб'єктів органи прокуратури 
та органи внутрішніх справ. Врахо-
вуючи низький рівень обізнаності 
суддівського корпусу в питаннях 
дискримінації та її протидії, невико-
ристання суддями положень міжна-
родних документів для захисту прав 
громадян, можна сумніватися в ефек-
тивності оскарження дискримінації 
для потерпілих. Крім того, обмежен-
ня кола структур, повноважних реа-
гувати на прояви дискримінації, ін-
ституцією омбудсмана та судом може 
призвести до низької їх ефективності 
через процедури звернення, необхід-

ність сплати держаного мита для роз-
гляду справи в суді тощо.

Правовий захист від дискримінації 
має забезпечуватися за допомогою різ-
них галузей права – цивільного, сімей-
ного, трудового, адміністративного, 
кримінального тощо, якими встанов-
лено відповідальність за порушення 
рівноправності громадян залежно від 
ознак, перелічених вище.

Крім того, відповідальність за дис-
кримінацію передбачена Криміналь-
ним кодексом України. І підслідність 
цієї статті – прокурорська. Стаття 161 
цього Кодексу "Порушення рівно-
правності громадян залежно від їх ра-
сової, національної належності або 
ставлення до релігії" як одну з форм 
цього злочину передбачає пряме чи 
непряме обмеження прав або встанов-
лення прямих чи непрямих привілеїв 
громадян за ознаками раси, кольору 
шкіри, політичних, релігійних та ін-
ших переконань, статі, етнічного та 
соціального походження, майнового 
стану, місця проживання, за мовними 
або іншими ознаками [5]. Криміналь-
на відповідальність передбачена за 
умисні дії, що полягають у прямому 
чи непрямому обмеженні прав або 
встановленні прямих чи непрямих 
привілеїв громадян залежно від ознак, 
що згадуються. Ця кримінально-пра-
вова норма носить переважно декла-
ративний характер, її застосування на 
практиці фактично відсутнє.

З об'єктивної сторони злочин ха-
рактеризується вчиненням однієї з на-
ступних дій стосовно громадян за 
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ознаками, які відносяться до цієї стат-
ті: прямому обмеженні прав грома-
дян; непрямому обмеженні; встанов-
ленні прямих привілеїв громадян; 
встановленні непрямих привілеїв [6]. 
Але статистика заведених криміналь-
них справ та судових вироків по цій 
статті – мізерна – одиниці на рік, а в 
деякі роки  – жодної справи. Знайом-
ство з текстом нового законопроекту 
не дає підстав для оптимістичних ви-
сновків щодо можливостей покра-
щення захисту громадян від різних 
форм дискримінації.

Не враховані в законопроекті і по-
ложення вже існуючих законодавчих 
актів, спрямованих на подолання окре-
мих форм дискримінації, зокрема, дис-
кримінації за ознакою статі. Мова про 
Закон України "Про забезпечення рів-
них прав та можливостей жінок і чоло-
віків", який був прийнятий в 2005 році 
і вступив в силу з 1 січня 2006 року.

У статті 22 Закону України "Про за-
безпечення рівних прав та можливос-
тей чоловіків та жінок" йдеться про 
можливості оскарження дискримінації 
за ознакою статі, якими є: 1) звернення 
зі скаргою до Уповноваженого Верхо-
вної Ради України з прав людини; 2) 
звернення до спеціально уповноваже-
ного центрального органу виконавчої 
влади з питань рівних прав та можли-
востей жінок і чоловіків; 3) звернення 
до уповноважених осіб (координато-
рів) з питань забезпечення рівних прав 
та можливостей жінок і чоловіків в ор-
ганах виконавчої влади та органах міс-
цевого самоврядування (якими визна-
чені заступники керівників централь-

них органів виконавчої влади та облас-
них державних адміністрацій); 4) звер-
нення до правоохоронних органів дер-
жави; 5) звернення до суду; 6) надси-
лання повідомлень до Комітету ООН з 
ліквідації дискримінації щодо жінок у 
разі, якщо вичерпані внутрішні засоби 
правового захисту або якщо застосу-
вання таких засобів захисту невиправ-
дано затягується, а також у випадках, 
коли мають місце серйозні чи система-
тичні порушення прав, викладених у 
Конвенції [2]. Останній механізм за-
безпечується положеннями Факульта-
тивного протоколу до Конвенції ООН 
про ліквідацію всіх форм дискриміна-
ції щодо жінок (1999 року), ратифіко-
ваний Україною в 2003 році. Відповід-
но до ст. 17 Протоколу, застереження 
до нього не допускаються. Говорити 
про його ефективність поки зарано [7].

У 2010 році при Міністерстві Укра-
їни у справах сім'ї, молоді та спорту 
створена Експертна Рада з питань 
розгляду звернень за фактами дискри-
мінації за ознакою статі (Наказ 
№ 3036 від 6 вересня 2010 року), за-
тверджене Положення про неї. Протя-
гом 2010-2011 років на засіданнях 
розглядалися скарги на дискриміна-
цію в рекламі, дискримінаційні ви-
слови керівників держави, дискримі-
наційні нормативні документи тощо. 
Йде напрацювання методичних мате-
ріалів для поширення досвіду роботи 
Ради та для забезпечення діяльності 
подібних рад на рівні областей. Вод-
ночас слід зауважити, що її ефективна 
діяльність ускладнюється не лише ор-
ганізаційними недоліками та негатив-
ними наслідками започаткованої в 
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грудні 2010 року оптимізації органів 
державного управління, але й відсут-
ністю чітко визначеного та загально-
прийнятого поняття "дискримінація" 
в національному законодавстві.

Таким чином, викладене нами вище 
доводить, що внесений законопроект 
потребує суттєвого вдосконалення, 
щоб стати механізмом запобігання та 
протидії дискримінації в Україні. У цьо
му зв'язку пропонуємо, зокрема:

1.	 Привести визначення поняття 
"дискримінація" у відповідність із ви-
значеннями Конвенції ООН із ліквіда-
ції всіх форм дискримінації щодо жі-
нок та Конвенції ООН із ліквідації ра-
сової дискримінації.

2.	 Викреслити зі ст. 1 законопроек-
ту поняття "утиск" та "підбурювання до 
дискримінації", оскільки після приве-
дення визначення поняття "дискримі-
нація" до міжнародних стандартів воно 
міститиме в собі перелік явищ і дій, що 
визначаються зазначеними поняттями.

3.	 Розширити та узагальнити пере-
лік сфер дії майбутнього закону (ст. 4).

4.	 Визначити уповноважений ор-
ган державної влади для координації 
діяльності щодо запобігання та проти-
дії дискримінації.

5.	 Передбачити створення незалеж-
ної експертної ради (групи) з ідентифі-
кації фактів дискримінації, яку склада-
ли б фахівці та експерти з цих питань.

6.	 Привести у відповідність проект 
Закону "Про засади запобігання та 
протидії дискримінації в Україні" з 
чинними законами та нормативно-пра-
вовими актами, які спрямовані на про-
тидію різним видам дискримінації, зо-
крема Законом України "Про забезпе-

чення рівних прав та можливостей жі-
нок і чоловіків".

7.	 Чітко прописати механізми 
оскарження дискримінації, розширив-
ши перелік суб'єктів, до яких можна 
звертатися із скаргами на факти дис-
кримінації.
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Однією із слабких ланок у сучас-
ній вітчизняній системі захисту прав 
та інтересів фізичних і юридичних 
осіб є виконання рішень судів та ін-
ших органів або уповноважених по-
садових осіб (далі рішення), яке по-
кладено на органи Державної вико-
навчої служби України. Законодавчо 
визначено, що завданням Державної 
виконавчої служби є своєчасне, по-
вне і неупереджене примусове вико-
нання рішень, передбачених зако-
ном [1], і сформоване це завдання на 
основі конституційного принципу 
про обов'язковість виконання рішень 
судів на всій території України [2].

Проте, виконуючи це завдання, ор-
гани Державної виконавчої служби 
України не завжди досягають кінцевого 
результату по відновленню порушених 
прав суб'єктів спірних правовідносин. 
Так, у 2011 році в органах Державної 
виконавчої служби України перебувало 
на виконанні 9 573 395 виконавчих до-
кументів на суму 274 638 206 421 грн., 
а фактично виконано 3 193 255 таких 
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документів на суму 11 079 297 018 грн. [3]. 
На перший погляд цифри вражаючі і 
свідчать про напружену роботу дер-
жавних виконавців з примусового ви-
конання рішень. Однак простий аналіз 
таких результатів показує, що у відсо-
тковому вимірі це складає 33,4% вико-
навчих документів та лише 4,0% стяг-
нутих грошових коштів. Тобто дві тре-
тини рішень юрисдикційних органів 
залишаються без виконання, а міль-
йонні кошти не повернуті стягувачам. 
Такий стан справ не може задовольни-
ти ні суспільство, ні державу, оскільки 
невиконання судових та й інших рі-
шень підриває авторитет державної 
влади, насамперед її судової гілки, 
більшість рішень якої виконують дер-
жавні виконавці. Причини такого ста-
новища можна пояснити насамперед 
великим навантаженням на держав-
них виконавців, яке станом на 1 січня 
2012 складало 131,8 виконавчих доку-
ментів на особу [3], а також іншими 
суб'єктивними та об'єктивними факто-
рами. Серед об'єктивних факторів 
основне місце займає недосконалість 
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законодавства, що регулює діяльність 
Державної виконавчої служби Украї-
ни, зокрема її правовий статус та по-
вноваження, компетентність тощо.

В удосконаленні механізму правово-
го регулювання виконавчих правовід-
носин ключове місце займає юридична 
наука, за допомогою якої можна вияви-
ти причини недостатньої результатив-
ності роботи органів Державної вико-
навчої служби України, запропонувати 
способи удосконалення їх діяльності 
тощо. Питання діяльності державної 
виконавчої служби у різних аспектах 
знаходять місце у працях В. Б. Авер'яно
ва, А. М. Авторгова, В. В. Афанасьєва, 
О. М. Бандурки, Ю. П. Битяка, І. Л. Бо-
родіна, І. П. Голосніченка, Ю. В. Білоусо
ва, Ф. В. Бортняка, Р. В. Ігоніна, В. В. Ко
марова, А. І. Перепелиці, С. Я. Фурси, 
С. В. Щербак та інших науковців. Однак 
у юридичній науці тривають дискусії 
щодо місця Державної виконавчої служ-
би України в системі органів державної 
влади, її правового статусу, віднесення 
інституту примусового виконання рі-
шень до тієї чи іншої галузі права тощо. 
Однією з суперечливих та недостатньо 
досліджених залишається проблема по-
вноважень органів Державної виконав-
чої служби України та її посадових осіб 
в організації та безпосередньому вико-
нанні судових та інших рішень.

У правовому регулюванні діяльнос-
ті органів Державної виконавчої служ-
би України суттєве значення має нау-
кове обґрунтування її повноважень, їх 
сутності та можливостей практичного 
впливу на учасників виконавчих пра-
вовідносин. Саме тому у даній статті 
спробуємо дослідити сформовану нині 
систему повноважень органів Держав-

ної виконавчої служби України та від-
шукати способи удосконалення діяль-
ності державних виконавців. Для до-
сягнення цієї мети слід вивчити за-
гальнонаукові положення теорії по-
вноважень, через призму яких провес-
ти аналіз нормативно-правових актів, 
що регулюють виконавчі правовідно-
сини; зробити висновки щодо можли-
вих шляхів розвитку та удосконалення 
повноважень Державної виконавчої 
служби України, підвищення ефектив-
ності її діяльності.

У науці повноваження визначаються 
як комплекс конкретних прав та обо
в'язків, що надаються для здійснення 
покладених на орган функцій [4, с. 102], 
або сукупність юридичних прав для 
здійснення державних функцій та 
юридичних обов'язків, що поклада-
ються на державний орган державою 
[5, с. 12]. В юридичній енциклопедії 
повноваження визначаються як сукуп-
ність прав та обов'язків державних ор-
ганів і громадських організацій, а та-
кож посадових та інших осіб, закрі-
плених за ними у встановленому зако-
нодавством порядку для здійснення 
покладених на них функцій [6, с. 590]. 
Основним положенням в цих та інших 
визначеннях терміну "повноваження" 
є наявність прав та обов'язків у певно-
го суб'єкта правовідносин, які закрі-
плені нормативно. Відповідно до ч. 2 
ст. 6 Конституції України органи зако-
нодавчої, виконавчої та судової влади 
здійснюють свої повноваження у вста-
новлених Конституцією України меж-
ах і відповідно до законів України. 
Тобто, саме при наявності нормативно 
визначених прав та обов'язків уповно-
важений державою орган може здій-
снювати свої повноваження.
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Повноваження, якими наділений 
державний орган, мають державно-
владний характер, що відділяє їх від по-
вноважень недержавних органів. Осо-
бливостями державно-владного харак-
теру повноважень державних органів є 
те, що будь-який з них виконує органі-
заційні, розпорядчі, управлінські чи 
інші функції від імені держави, а за до-
помогою правових норм урегульовує 
суспільні відносини у тій чи іншій сфе-
рі. Наявність владних повноважень дає 
можливість державному органу для ви-
конання поставлених завдань викорис-
товувати спеціальні способи та засоби 
правового регулювання, встановлювати 
обов'язкові правила поведінки, прийма-
ти індивідуальні акти та домагатися їх 
здійснення тощо. Владний вплив дер-
жавного органу спрямований на задо-
волення потреб уповноваженого суб'єк
та шляхом спонукання винної особи до 
правомірної поведінки за допомогою 
відповідних правових норм.

Для здійснення завдань з примусо-
вого виконання рішень судів та інших 
органів або посадових осіб держава 
наділила відповідними владними по-
вноваженнями і Державну виконавчу 
службу України. Державно-владні по-
вноваження Державної виконавчої 
служби України та її органів мають 
свої особливості і закріплені у Законах 
України "Про Державну виконавчу 
службу", "Про виконавче проваджен-
ня" та в інших нормативних актах. До-
слідження положень нормативно-пра-
вових актів, що регулюють виконавчі 
правовідносини, дозволяє виявити 
систему повноважень органів Держав-
ної виконавчої служби України, що ма-
ють організаційно-правовий та прак-
тичний характер, а в сукупності вони 

спрямовані на виконання завдань, по-
ставленими перед цими органами. 
Системність повноважень пояснюєть-
ся структурною побудовою Державної 
виконавчої служби України, яка має 
багаторівневу структуру і відповідні 
повноваження на кожному рівні.

У національному законодавстві ви-
значено, що Державна виконавча служ-
ба України входить до системи органів 
Міністерства юстиції України [1], а її 
органами є Департамент Державної ви-
конавчої служби Міністерства юстиції 
України, управління державної вико-
навчої служби Головного управління 
юстиції Міністерства юстиції України в 
Автономній Республіці Крим, головних 
управлінь юстиції областях, містах Ки-
єві та Севастополі, районні, районні у 
містах, міські (міст обласного значен-
ня), міськрайонні відділи державної ви-
конавчої служби відповідних управлінь 
юстиції [1]. Цим самим підтверджено 
віднесення органів Державної виконав-
чої служби України до виконавчої гілки 
з відповідними владними повноважен-
ням, а також їх багаторівневу структуру. 
Це законодавче положення в нинішніх 
умовах реформування органів цен-
тральної виконавчої влади зазнало сут-
тєвих змін і в підзаконних нормативно-
правових актах визначено, що Держав-
на виконавча служба України є цен-
тральним органом виконавчої влади, 
діяльність якого спрямовується і коор-
динується Кабінетом Міністрів України 
через Міністра юстиції України, вхо-
дить до системи органів виконавчої 
влади і забезпечує реалізацію держав-
ної політики у сфері організації приму-
сового виконання рішень судів та інших 
органів (посадових осіб) (далі – виконан
ня рішень) відповідно до законів [7]. 
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Положенням про Державну виконавчу 
службу України (далі – Положення) ви-
значено її завдання, основним серед 
яких є забезпечення своєчасного, по-
вного і неупередженого виконання рі-
шень у порядку, встановленому законо-
давством [7]. Для виконання цього за-
вдання у п. 4 Положення сформульова-
ні основні види діяльності Державної 
виконавчої служби України як цен-
трального органу виконавчої влади. Се-
ред них варто виокремити: забезпечен-
ня здійснення державними виконавця-
ми заходів примусового виконання рі-
шень, передбачених законом (п. 4.3); 
забезпечення доступу державних вико-
навців до баз даних і реєстрів, зокрема 
електронних, що містять інформацію 
про боржників, їхнє майно та кошти 
(п.4.4); аналітичне, інформаційне та ме-
тодологічне забезпечення роботи струк
турних підрозділів територіальних ор-
ганів Міністерства юстиції України, 
що забезпечують реалізацію повнова-
жень Державної виконавчої служби 
України; ведення обліково-статистич-
ної звітності та аналіз стану виконання 
рішень державними виконавцями; ве-
дення обліково-статистичної звітності 
та аналіз стану виконання рішень дер-
жавними виконавцями тощо. З пункту 
4.12 Положення випливає, що такі та 
деякі інші види діяльності Державної 
виконавчої служби України назива-
ються повноваженнями, але за своїм 
призначенням вони не зовсім узгоджу-
ється з теорією повноважень держав-
них органів, складовим елементом 
яких має бути право здійснювати певні 
дії, пов'язані з управлінням.

Виходячи з наукового визначення 
функцій як головних напрямків діяль-
ності держави, обумовлених її цілями 

та завданнями [8, с. 82], можна ствер-
джувати, що названі у п. 4 Положення 
напрямки діяльності Державної вико-
навчої служби України є саме функція-
ми держави щодо здійснення постав-
лених перед службою завдань. Для ви-
конання цих функцій остання наділена 
відповідними правами вирішувати пи-
тання організаційного характеру щодо 
забезпечення виконання поставлених 
перед нею завдань. Такі права сформо-
вані у п. 6 Положення, серед яких слід 
назвати можливість одержувати інфор-
мацію, документи і матеріали від дер-
жавних органів та органів місцевого 
самоврядування, підприємств, установ, 
організацій усіх форм власності та їх 
посадових осіб (п. 6.2); користуватися 
відповідними інформаційними базами 
даних державних органів, державними, 
зокрема урядовими, системами зв'язку і 
комунікацій, мережами спеціального 
зв'язку та іншими технічними засобами 
(п. 6.4) тощо. Саме такі права, поряд з 
іншими, є формою прояву державно-
владних повноважень Державної вико-
навчої служби України, які за своєю 
сутністю мають організаційно-право-
вий характер, а їх здійснення сприяє ви-
конанню завдань та функцій Державної 
виконавчої служби України.

Зважаючи на такі підходи до фор-
мування змісту повноважень Держав-
ної виконавчої служби України варто 
переглянути і зміст п. 4 Положення, в 
якому необхідно чітко розмежувати 
функції та повноваження. Так, з назва-
ного пункту доцільно виокремити дея-
кі види діяльності і перевести їх до 
категорії повноважень. До п. 6 Поло-
ження логічним було б ввести такі еле-
менти: узагальнення практики засто-
сування законодавства з питань, що 
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належать до її компетенції, розробка 
пропозицій щодо вдосконалення зако-
нодавчих актів, актів Президента 
України, Кабінету Міністрів України, 
нормативно-правових актів мініс-
терств та в установленому порядку по-
дання їх Міністру юстиції України; за-
безпечення доступу державних вико-
навців до баз даних і реєстрів, зокрема 
електронних, що містять інформацію 
про боржників, їхнє майно та кошти; 
здійснення державного нагляду та 
контролю за додержанням законодав-
ства про виконавче провадження, пра-
вильністю, своєчасністю та повнотою 
вчинення виконавчих дій державними 
виконавцями. Що ж стосується решти 
підпунктів п. 4 Положення, більшість з 
яких починається зі слів "забезпечує" 
"організовує", то вони за своєю сутніс-
тю є організаційно-правовими функці-
ями щодо здійснення завдань, постав-
лених перед органами Державної ви-
конавчої служби України.

Наповнення п. 6 Положення такими 
позиціями надасть можливість форму-
вання системи повноважень органів 
Державної виконавчої служби, що 
проявлятиметься у поєднанні їх прав 
та обов'язків як елементів повнова-
жень. Таким чином, буде зрозуміло, 
що Державна виконавча служба Украї-
ни у сфері забезпечення примусового 
виконання рішень, по-перше, виступає 
суб'єктом державно-владних повнова-
жень у відносинах з центральними ор-
ганами виконавчої влади, тобто має 
міжвідомчий характер. По-друге, від-
носини мають відомчий характер, бо 
складаються в межах системи органів 
Міністерства юстиції України з підроз-
ділами державної виконавчої служби 
територіальних управлінь юстиції. 

Остання теза випливає з п. 7 Положен-
ня, згідно з яким Державна виконавча 
служба України здійснює свої повно-
важення безпосередньо та через струк-
турні підрозділи головних управлінь 
юстиції Міністерства юстиції України 
в Автономній Республіці Крим, облас-
тях, містах Києві та Севастополі, ра-
йонних, міських (міст обласного зна-
чення), районних у містах, міжрайон-
них та міськрайонних управлінь юсти-
ції, що забезпечують реалізацію повно-
важень Державної виконавчої служби 
України. Такими структурними підроз-
ділами нині є управління державної ви-
конавчої служби Головних управлінь 
юстиції Міністерства юстиції України в 
Автономній Республіці Крим, в облас-
тях, містах Києві та Севастополі та від-
діли державної виконавчої служби ра-
йонних, районних у містах, міських 
(міст обласного значення), міськрайон-
них управлінь юстиції [1]. Названі 
структурні підрозділи є органами дер-
жавної виконавчої служби і саме вони 
здійснюють на місцях державну право-
ву політику у сфері виконання рішень 
шляхом застосування спеціальних засо-
бів державного примусу.

Повноваження органів Державної 
виконавчої служби України у сфері 
практичного здійснення юрисдикцій-
них рішень мають особливий характер, 
вони закріплені, насамперед, у Законі 
України "Про виконавче провадження". 
Відповідно до цього Закону примусове 
виконання рішень покладається на Дер-
жавну виконавчу службу Міністерства 
юстиції України, а здійснюють приму-
сове виконання рішень державні вико-
навці [9]. Особливість владних повно-
важень Державної виконавчої служби 
України полягає у правовій можливості 
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не тільки здійснювати певні управлін-
ські функції, але й, що особливо важли-
во, застосовувати заходи державного 
примусу. Здійснюються такі владні по-
вноваження через державних виконав-
ців, які є обов'язковими суб'єктами ви-
конавчого провадження.

Аналіз законодавчо закріплених по-
вноважень державних виконавців та 
дослідження їх практичної діяльності 
дозволяє стверджувати, що за своїм 
змістом ці повноваження мають управ-
лінський, контролюючий, методичний 
та власне виконавчий характер. Управ-
лінські та контролюючі повноваження 
державного виконавця полягають у на-
даних йому правах при вчиненні вико-
навчих дій проводити перевірку вико-
нання боржником рішень; здійснювати 
перевірку виконання юридичними 
особами всіх форм власності, фізични-
ми особами-підприємцями рішень 
стосовно працюючих у них боржни-
ків; з метою захисту інтересів стягува-
ча одержувати безоплатно від органів, 
установ, організацій, посадових осіб, 
сторін та учасників виконавчого про-
вадження необхідні для проведення 
виконавчих дій пояснення, довідки та 
іншу інформацію, зокрема, конфіден-
ційну; викликати фізичних осіб, поса-
дових осіб з приводу виконавчих доку-
ментів, що знаходяться у виконавчому 
провадженні, а в разі неявки боржника 
без поважних причин виносити поста-
нову про його привід через органи 
внутрішніх справ; залучати у встанов-
леному порядку до провадження вико-
навчих дій понятих, працівників орга-
нів внутрішніх справ, а також експер-
тів, спеціалістів, а для оцінки майна – 
суб'єктів оціночної діяльності – 
суб'єктів господарювання; вимагати 

від матеріально відповідальних і по-
садових осіб боржників-юридичних 
осіб або від боржників-фізичних осіб 
надання пояснень за фактами невико-
нання рішень або законних вимог 
державного виконавця чи іншого по-
рушення вимог законодавства про ви-
конавче провадження [9]. Такі права 
державного виконавця обумовлені со-
ціальним призначенням виконавчого 
провадження, змістом якого є сукуп-
ність дій органів і посадових осіб, що 
спрямовані на примусове виконання 
рішень судів та інших органів (поса-
дових осіб), які провадяться на під-
ставах, у межах повноважень та у ви-
значений законом спосіб [9]. Держав-
но-владний характер цих та інших 
повноважень заснований на конститу-
ційному принципі обов'язковості ви-
конання судових рішень, а також під-
кріплюється спеціальною нормою 
про обов'язковість вимог державного 
виконавця щодо виконання рішень 
для всіх органів, організацій, посадо-
вих осіб, фізичних осіб на території 
України [9]. Таким положенням зако-
нодавець не лише визначає сутність 
повноважень державного виконавця, 
а й зобов'язує всіх суб'єктів правовід-
носин сприяти виконанню цих повно-
важень під загрозою юридичної від-
повідальності у разі невиконання ви-
мог державного виконавця [9].

До власне виконавчих, тобто прак-
тичних повноважень державного вико-
навця слід віднести його право засто-
совувати заходи державного примусу 
як найбільш ефективний засіб віднов-
лення порушених прав чи інтересів по-
терпілої особи у випадках ухилення 
зобов'язаної особи від добровільного 
виконання вимог виконавчого доку-
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мента. Заходами державного примусу 
у виконавчому провадженні є можли-
вість безперешкодного входження до 
приміщень і сховищ, що належать 
боржнику або зайняті ними, проведен-
ня огляду зазначених приміщень і схо-
вищ, у разі необхідності примусово 
відкривати та опечатувати такі примі-
щення і сховища; накладення арешту 
на майно боржника, опечатування, ви-
лучення, передача такого майна на збе-
рігання третім особам та реалізація 
його в установленому законодавством 
порядку; накладення арешту на кошти 
та інші цінності боржника, зокрема на 
кошти, які перебувають на рахунках і 
вкладах у банках, інших фінансових 
установах, в цінних паперах, а також 
опечатування каси, приміщень і місць 
зберігання грошей [9]. Саме у таких 
правах державного виконавця прояв-
ляється державно-владний характер 
повноважень, якими наділила їх дер-
жава для виконання завдань Держав-
ної виконавчої служби України.

Варто зазначити, що повноваження 
державних виконавців не обмежують-
ся тільки названими правами. До них 
слід віднести і право накладати адміні-
стративні стягнення у виді штрафу на 
фізичних та юридичних осіб у випад-
ках, передбачених законом [9], тобто 
виступати суб'єктом каральних повно-
важень. У цілому ж державні виконав-
ці як процесуальні посадові особи 
Державної виконавчої служби України 
наділені цілим комплексом державно-
владних повноважень позавідомчого 
характеру, що проявляється у правовій 
можливості застосовувати їх до будь-
якої фізичної чи юридичної особи, не-
залежно від їх відомчої належності та 
правового статусу.

Таким чином, державно-владні по-
вноваження Державної виконавчої 
служби України, територіальних орга-
нів примусового виконання рішень, 
державних виконавців залежно від їх 
спрямованості можна поділити на 
управлінські, примусово-виконавчі та 
каральні. Управлінськими повнова-
женнями наділена Державна виконав-
ча служба України як орган державно-
го управління у сфері примусового ви-
конання рішень. Такими ж повнова-
женнями наділені керівники територі-
альних підрозділів примусового вико-
нання рішень і певною мірою державні 
виконавці щодо суб'єктів виконавчого 
провадження або осіб, яких необхідно 
залучити до проведення виконавчих 
дій. Примусово-виконавчими повнова-
женнями наділені також начальники 
районних (міських), районних у містах 
відділів державної виконавчої служби, 
оскільки вони, крім управлінських 
функцій, можуть виконувати і проце-
суальні дії в рамках виконавчого про-
вадження. Каральні повноваження ви-
ступають додатковими засобом дер-
жавно-правового впливу державного 
виконавця на особу, яка ухиляється від 
виконання вимог законодавства про 
виконавче провадження, що дає мож-
ливість спонукати винну особу до пра-
вомірної поведінки.

Звичайно, у межах статті важко про-
аналізувати весь комплекс державно-
владних повноважень органів Держав-
ної виконавчої служби України, дати їм 
належну правову оцінку, але основним 
висновком може бути одне – вони мають 
бути однозначно розмежовані, класифі-
ковані та функціонально визначені. 
В умовах сучасного реформування орга-
нів виконавчої влади є можливість упо-
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рядкувати повноваження Державної ви-
конавчої служби України. У Положенні 
"Про Державну виконавчу службу" вар-
то було б окремим пунктом сформулю-
вати структуру органів Державної ви-
конавчої служби, що дало б можливість 
чіткого визначення повноважень таких 
органів та їх посадових осіб.

Окреслене свідчить про те, що пи-
тання повноважень Державної виконав-
чої служби України потребує ґрунтов-
ного дослідження, а отже, залишається 
об'єктом подальших наукових дискусій.
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Контроль за діяльністю правоохо-
ронних органів у межах окремих на-
укових робіт досліджували: Л. В. Бо
рець, С. Г. Братель, В. Л. Грохоль-
ський, С. М. Гусаров, В. С. Гуслав-
ський, С. Ф. Денисюк, І. М. Доронін, 
В. О. Заросило, О. М. Клюєв, В. Ю. Ко
бринський, А. Т. Комзюк, О. А. Кузь-
менко, О. М. Куракін, В. В. Марков, 
В. В. Новіков, Р. М. Павленко, В. В. Па
хомов, М. В. Самодзен, І. І. Троха-
ненко, Ю. Ю. Хилько, О. М. Холь-
ченков, О. М. Юлдашев та інші авто-
ри. Що стосується форм контролю за 
діяльністю правоохоронних органів, 
то ні в законодавстві, ні в науковій 
літературі немає їх цілісного розумін-
ня, підтвердженням чого є визначен-
ня різного їх переліку, ототожнення 
їх, більшою мірою з методами контр-
олю, меншою – із напрямами, засоба-
ми, заходами та видами контролю.

Метою статті є з'ясування сутності 
та системи форм контролю за діяльніс-
тю правоохоронних органів, у зв'язку з 
чим передбачається сформулювати по-
няття форм контролю за діяльністю 
правоохоронних органів, визначити їх 
систему, особливості та практично 
значимі критерії класифікації.

Тлумачні словники визначають 
форму за допомогою словосполучень: 
"зовнішній вияв" (вигляд), "сукуп-
ність прийомів", "спосіб здійснення" 
[1, с. 1543], які також використову-
ються і для з'ясування сутності та роз-
криття змісту таких термінів як "ме-
тоди контролю", "напрями контролю", 
"засоби контролю", "заходи контро-
лю". Наприклад, у цьому ж словнику 
метод тлумачиться як "спосіб пізнан-
ня; прийом або система прийомів; 
спосіб дії" [1, с. 664].

Беручи до уваги те, що близькі за 
змістом до слова "форма" слова "при-
йом", "спосіб", "захід" мають харак-
терне їм зовнішнє вираження, най-
більш загальним серед них є все ж 
"форма", цей термін ми й обираємо 
для подальшої характеристики форм 
контролю за діяльністю правоохорон-
них органів. Крім того, безсумнівно, 
на наше переконання, що форми тако-
го контролю (перевірка, ревізія, на-
гляд, інвентаризація тощо) здійсню-
ються за допомогою як загальних, так і 
спеціальних для конкретної форми ме-
тодів (способів, прийомів, заходів), які 
пропонуємо розглядати як синоніми. 
Вважаємо слушною думку В. М. Гара-
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щука, який зазначає, що "будь-який 
метод має ззовні виявлятися у якійсь 
формі, жоден метод об'єктивно не 
може існувати сам по собі, тобто без 
певної форми" [2, с. 164]. Сказане ха-
рактерне також і для заходів та спосо-
бів контролю, які також мають відпо-
відне зовнішнє вираження.

 Аналіз чинного законодавства за-
свідчив, що комплексне закріплення 
форм контролю характерне лише для 
одного законодавчого акта, в якому їх 
регулюванню присвячено окрему стат-
тю. Зокрема, у ст. 41 Митного кодексу 
України зазначено, що "митний контр-
оль... здійснюється шляхом: перевірки 
документів та відомостей, необхідних 
для такого контролю; митного огляду 
(огляду та переогляду товарів і тран-
спортних засобів, особистого огляду 
громадян); обліку товарів і транспорт-
них засобів, що переміщуються через 
митний кордон України; усного опиту-
вання громадян та посадових осіб під-
приємств; перевірки системи звітності 
та обліку товарів, що переміщуються 
через митний кордон України, а також 
своєчасності, достовірності, повноти 
нарахування та сплати податків і збо-
рів, які відповідно до законів справля-
ються при переміщенні товарів через 
митний кордон України; огляду тери-
торій та приміщень складів тимчасо-
вого зберігання, митних ліцензійних 
складів, спеціальних митних зон, ма-
газинів безмитної торгівлі та інших 
місць, де знаходяться або можуть зна-
ходитися товари і транспортні засоби, 
що підлягають митному контролю, чи 
провадиться діяльність, контроль за 
якою покладено на митні органи зако-
ном" [3].

Як було наголошено раніше, най-
більшим поширеним недоліком право-
вих актів є ототожнення форм та мето-
дів контролю. Наприклад, у ст. 2 Зако-
ну України "Про державну контроль-
но-ревізійну службу в Україні" зазна-
чається, що "державний фінансовий 
контроль здійснюється державною 
контрольно-ревізійною службою через 
проведення державного фінансового 
аудита, перевірки державних закупі-
вель та інспектування" [4], які, на нашу 
думку, є окремими його формами. 
Проте сутність кожної із названих 
форм державного фінансового контро-
лю розкривається за допомогою інших 
їх різновидів. Наприклад, державний 
фінансовий аудит через перевірку та 
аналіз; перевірка державних закупі-
вель через документальний та фактич-
ний аналіз; інспектування взагалі ви-
значено як таке, що "здійснюється у 
формі ревізії та полягає у докумен-
тальній і фактичній перевірці певного 
комплексу або окремих питань фінан-
сово-господарської діяльності..." [4].

"Проведення перевірок, ревізій, 
оглядів, обстежень та інших дій" в За-
коні України "Про основні засади дер-
жавного нагляду (контролю) у сфері 
господарської діяльності" названо "за-
ходами державного нагляду (контро-
лю), а способами його здійснення – 
"процедури здійснення державного 
нагляду (контролю)" [5], що дає під-
стави для висновку про ототожнення у 
цьому законодавчому акті таких по-
нять як заходи та форми контролю, які 
до того ж за визначенням законодавця 
охоплюють собою форми контролю, 
що видається сумнівним, оскільки 
форми контролю здійснюються в кон-
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кретних контрольних заходах, а не на-
впаки. Не можемо також погодитись із 
розумінням у цьому Законі способів 
нагляду (контролю), які визначаються 
як його окремі процедури. На нашу 
думку, способи (методи, прийоми) 
контролю дають відповідь на питання: 
яким чином здійснюються форми 
контролю. Для прикладу можна навес-
ти застосування технічних засобів під 
час перевірки, де формою контролю 
буде перевірка, а його методом – засто-
сування технічних засобів.

Методами контролю, на нашу думку, 
є й таке: аудіовізуальне спостереження, 
документальний та фактичний аналіз, 
гласна чи негласна перевірка; викорис-
тання службових собак та інших тва-
рин для виявлення прихованих предме-
тів; створення і використання баз да-
них, за допомогою яких здійснюється 
спостереження та перевірка. Окремими 
методами контролю можна розглядати 
роз'яснення особі, стосовно якої здій-
снюється службове розслідування, до-
пущених нею помилок і порушень; за-
судження неправомірної поведінки осо-
би, стосовно якої здійснюється профі-
лактичний захід та попередження про 
неприпустимість такої поведінки у по-
дальшому; вплив на свідомість особи, 
стосовно якої здійснюється профілак-
тичний захід, з метою формування у неї 
бажання відмовитися від дій, що мо-
жуть призвести до вчинення злочинів, 
які визначені в Інструкції про порядок 
забезпечення підрозділами управління 
внутрішньої та власної безпеки профі-
лактики правопорушень у сфері служ-
бової діяльності військовослужбовців 
та працівників Державної прикордон-
ної служби України [6].

Методи окремих видів контролю ви-
значені в проекті Закону України "Про 
державний контроль за дотриманням 
бюджетного законодавства та відпові-
дальність за бюджетні правопорушен-
ня". Наприклад, у п. 2 ст. 7 проекту За-
кону України "Про державний контроль 
за дотриманням бюджетного законо-
давства та відповідальність за бюджет-
ні правопорушення" методами такого 
контролю названі "ревізії (перевірки), 
які проводяться на підставі планів ро-
боти відповідних органів спеціалізова-
ного бюджетного контролю" [7].

Як бачимо, законодавець ототож-
нює такі форми контролю за дотри-
манням бюджетного законодавства як 
"ревізія" та "перевірка", з чим не мо-
жемо погодитися, оскільки ревізія є 
одним із видів (підвидів) перевірки.

У статті 5 Закону України "Про дер-
жавний контроль за міжнародними пе-
редачами товарів військового призна-
чення та подвійного використання" до 
методів здійснення державного експорт-
ного контролю віднесено таке: "іденти-
фікація товарів; надання дозволів чи ви-
сновків; здійснення митного контролю; 
застосування санкцій до суб'єктів зо-
внішньоекономічної діяльності" [8].

І хоча у цьому Законі ототожнення 
методів та форм контролю не спостері-
гається, визначення перших потребує 
певного уточнення. Зокрема, має місце 
так звана тавтологія, оскільки одним із 
методів державного експортного 
контролю названо здійснення митного 
контролю. Не можемо також погодити-
ся із законодавцем, який методами 
контролю називає "надання дозволів 
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чи висновків" та "застосування санк-
цій до суб'єктів зовнішньоекономічної 
діяльності", оскільки це самостійні 
види та форми державного управління, 
перші з яких належать до дозвільних 
повноважень, другі – до юрисдикцій-
них. Об'єднує їх лише те, що вони здій-
снюються за результатами контролю. 
Натомість у цьому Законі визначено та
ку форму контролю як експертиза (ст. 11), 
яка проводиться спеціально уповнова-
женим органом виконавчої влади з пи-
тань державного експортного контролю 
для вирішення питання про можливість 
надання суб'єктам здійснення міжна-
родних передач товарів відповідних до-
зволів, висновків чи міжнародних ім-
портних сертифікатів [8].

Значна кількість форм контролю ви-
значена в Законі України "Про прикор-
донний контроль". Це такі, як: перевір-
ка документів; огляд осіб, транспорт-
них засобів, вантажів; перевірка вико-
нання іноземцями, особами без грома-
дянства умов перетинання державного 
кордону у разі в'їзду в Україну, виїзду з 
України та транзитного проїзду терито-
рією України; перевірка автомобільних 
транспортних засобів з метою виявлен-
ня викрадених (ч. 3 ст. 2) [10]. Проте 
безпосередньо формами прикордонно-
го контролю їх не названо.

У пункті 5 цієї ж статті зазначено, 
що "прикордонний контроль забезпечу-
ється шляхом: встановленням режиму в 
пунктах пропуску через державний 
кордон та здійснення контролю за його 
додержанням; застосуванням техніч-
них засобів прикордонного контролю, 
використанням службових собак та ін-
ших тварин; створенням і використан-

ням баз даних про осіб, які перетнули 
державний кордон, вчинили правопо-
рушення, яким не дозволяється в'їзд в 
Україну або яким тимчасово обмежено 
право виїзду з України, про недійсні, 
викрадені і втрачені паспортні доку-
менти, а також інших передбачених за-
коном баз даних; здійсненням адміні-
стративно-правових, кримінально-про-
цесуальних, а також оперативно-роз-
шукових заходів; організацією і забез-
печенням взаємодії з підприємствами, 
установами та організаціями, діяль-
ність яких пов'язана з міжнародним 
сполученням; координацією дій контр-
ольних органів і служб" [10]. На наше 
переконання, вищенаведені складові при
кордонного контролю необхідно роз-
глядати як його самостійні заходи або 
методи. Наприклад, застосування тех-
нічних засобів прикордонного контро-
лю, використання службових собак та 
інших тварин; створення і використан-
ня баз даних про осіб, які перетнули 
державний кордон, є окремим методом 
такої форми контролю як перевірка. А 
такі із них, як: "установлення режиму в 
пунктах пропуску через державний 
кордон", "забезпечення взаємодії з під-
приємствами, установами та організа-
ціями", "координації дій контрольних 
органів і служб" – заходами прикордон-
ного контролю. Крім того, заходами 
здійснення контролю законодавець на-
зиває адміністративно-правові, кримі-
нально-процесуальні та оперативно-
розшукові дії на державному кордоні.

У Постанові Кабінету Міністрів 
України "Про здійснення міністерства-
ми, іншими центральними органами 
виконавчої влади внутрішнього фінан-
сового контролю" від 22 травня 2002 
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року № 685 внутрішній фінансовий 
контроль визначається як такий, що 
"здійснюється... у формі ревізій, пере-
вірок, оцінки, розслідування та ви-
вчення", які до того ж названі "контр-
ольними заходами" [11].

У Положенні про управління моні-
торингу дотримання прав людини в ді-
яльності органів внутрішніх справ 
апарату Міністра, затвердженому на-
казом Міністерства внутрішніх справ 
України від 24 квітня 2008 року № 197, 
формами контролю названі "особисте 
інспектування працівниками Управ-
ління" та "вивчення відомчої службо-
вої документації" [12].

Необхідно зазначити, що деякі з 
форм контролю (перевірка, інспекту-
вання, моніторинг, ревізія) регулюють-
ся самостійними нормативно-правови-
ми актами. Наприклад, у п. 1. 2 Ін-
струкції з проведення комплексних ін-
спектувань та контрольних перевірок 
органів і підрозділів внутрішніх справ 
України зазначено, що "комплексне ін-
спектування та контрольні перевірки є 
формами відомчого контролю, які по-
лягають у вивченні стану діяльності 
органу (підрозділу) внутрішніх справ 
за всіма її напрямками та повноти усу-
нення недоліків, виявлених комплек-
сним інспектуванням" [13].

Таким чином, аналіз законодавчих 
та підзаконних актів, які регламенту-
ють різні види контролю, виявив спіль-
ні для них недоліки, серед яких: при-
свячення окремих статей регламента-
ції методів, а не форм контролю, перші 
з яких є похідними від останніх; від-
сутність комплексного закріплення 

форм контролю (за винятком лише 
Митного кодексу України); відсутність 
чіткого розмежування між формами, 
методами та заходами контролю; ото-
тожнення форм контролю між собою; 
визначення переліку форм контролю 
під різними назвами.

Ознайомлення з позиціями окре-
мих авторів щодо розуміння сутності 
та видів форм контролю уможливило 
такі висновки:

1) і у чинному законодавстві, і у на-
уковій літературі форми контролю зде-
більшого ототожнюються з його мето-
дами та заходами;

2) менш поширеним є ототожнення 
форм та видів контролю. Зокрема, фор-
мами контролю називаються такі за-
гальновідомі його види, як: зовнішній і 
внутрішній; загальний та спеціальний; 
постійний та тимчасовий; попередній, 
поточний, подальший; санітарний; фі-
нансовий; господарський; гласний та 
негласний і т. д. [14, с. 160], а також кон-
ституційний, парламентський, судовий, 
фінансовий, громадський та прокурор-
ський нагляд [15, с. 217], що лише вно-
сить певну термінологічну плутанину у 
категорійний апарат;

3) не слід вважати формами контр-
олю "інформованість, звіти; запити; 
доповіді; дозвільний порядок утворен-
ня; цільове утворення" [16, с. 123–124], 
оскільки деякі з них є самостійними 
формами документів, що приймаються 
за результатами контролю; інші – спо-
собом реагування на неправомірні дії; 
треті, наприклад, "інформованість" – 
взагалі побічно стосується контролю, 
як і "звернення громадян" [17, с. 83], 
що, на думку переважної більшості 
представників адміністративно-право-
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вої науки, є автономним способом за-
безпечення дисципліни та законності в 
державному управлінні;

4) серед форм контролю науковці 
називають спеціалізовані, особливість 
яких полягає в тому, що їх уповноваже-
ні застосовувати лише деякі із суб'єктів 
(парламентські слухання, парламент-
ське розслідування, депутатський за-
пит, розгляд звіту Уряду, прийняття за-
конів) [18, с. 72; 19, с. 148–150].

Надзвичайно велика кількість форм 
контролю обумовлює необхідність у 
визначенні їх загальних ознак та прак-
тично значимих критеріїв їх класифіка-
ції. Зокрема, до загальних ознак форм 
контролю пропонуємо віднести такі:

1) за їх допомогою суб'єкт контролю 
здійснює надані йому контрольні повно-
важення. Чим ширші такі повноважен-
ня, тим різноманітніші форми контролю;

2) за їх допомогою контрольні дії 
суб'єкта втілюються у певні зовнішні 
форми;

3) самі ж форми контролю здійсню-
ються за допомогою методів контролю 
та його заходів;

4) у нормативно-правових актах ви-
значаються фрагментарно та нечітко, у 
зв'язку з чим ототожнюються з метода-
ми та заходами контролю;

5) залежать від мети та завдань 
контролю, компетенції та повноважень 
суб'єкта контролю, видів контролю, 
предмета контролю та багатьох інших 
обставин;

6) найбільш поширеними серед них 
є перевірка та спостереження, які до-
сить часто визначаються як синоніми 
терміна "контроль", або використову-
ються під час його визначення. Варто 
відзначити те, що на відміну від пере-

вірки, яка в окремих випадках передба-
чає втручання в оперативну діяльність 
підконтрольного об'єкта, спостережен-
ня такого втручання не передбачає, у 
зв'язку з чим носить профілактичний 
(превентивний) характер [20, с. 103];

7) деякі із них (службове розсліду-
вання, інспектування, інвентаризація 
тощо) мають суворо визначену проце-
дуру здійснення, дотримання якої є 
обов'язковим для посадових осіб, що їх 
провадять, деякі обираються суб'єктами 
контролю на власний розсуд, але відпо-
відно до наданих їм повноважень.

Як було зазначено вище, конкретна 
форма контролю залежить від мети та 
завдань, компетенції і повноважень 
суб'єкта контролю, видів і предмета 
контролю, які варто обрати критеріями 
(підставами) для їх класифікації. На-
приклад, якщо метою та завданням 
контролю є вивчення (ознайомлення) 
усіх напрямів роботи підконтрольного 
об'єкта, то використовується така фор-
ма контролю як комплексна перевірка 
чи комплексне інспектування. Якщо 
метою та завданням контролю є озна-
йомлення з одним напрямом діяльнос-
ті підконтрольного об'єкта, застосову-
ється вибіркова перевірка.

Що стосується такого критерію 
класифікації форм контролю як рівень 
компетенції та повноважень суб'єкта 
контролю, то загальним правилом є, 
що чим вищий їх рівень, тим більшу 
кількість форм контролю може засто-
сувати суб'єкт контролю (перевірити 
діяльність підконтрольного об'єкта 
особисто; направити на підконтроль-
ний об'єкт перевіряючих (відомчих, 
міжвідомчих чи приватних); витребу-
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вати звіти чи іншу службову докумен-
тацію; заслухати інформацію про ви-
конання; призначити експертизу 
тощо). За цим критерієм форми контр-
олю за діяльністю правоохоронних ор-
ганів можна об'єднати у дві групи:

1) загальні, які характерні для всіх 
суб'єктів контролю і до яких пропону-
ємо віднести такі: перевірку; спостере-
ження; огляд; опитування; одержання 
пояснень чи іншої необхідної інформа-
ції; моніторинг; нагляд; аналіз; озна-
йомлення із статистичною звітністю; 
вивчення та аналіз матеріалів, які міс-
тяться в засобах масової інформації. 
Наприклад, однією із загальних форм 
контролю за діяльністю правоохорон-
них органів є вивчення та аналіз мате-
ріалів, які містяться в засобах масової 
інформації, оскільки факти, що в них 
оприлюдненні, можуть бути підставою 
для проведення службових перевірок, 
розслідувань тощо;

2) спеціальні, які можуть реалізува-
ти лише деякі із суб'єктів контролю за 
діяльністю правоохоронних органів. 
До таких пропонуємо віднести: ін-
спектування, ревізію, інвентаризацію, 
аудит, службове розслідування, екс-
пертизу, перевірку документів; направ-
лення депутатського запиту та багато 
інших, які уповноважені реалізовувати 
лише деякі із суб'єктів контролю за ді-
яльністю правоохоронних органів.

Форма контролю залежить від його 
видів (державний, міждержавний, са-
моврядний та громадський) та підви-
дів (парламентський, президентський, 
судовий, відомчий тощо). Наприклад, 
для парламентського контролю харак-
терні спеціальні форми реагування на 
порушення законності в діяльності 

правоохоронних органів: прийняття, 
зміна чи скасування законодавчого 
акта, депутатський запит, парламент-
ське розслідування, парламентське слу-
хання, депутатське звернення, згода на 
призначення тощо; для громадського 
контролю характерним є використання 
такої форм контролю як спостережен-
ня; для відомчого контролю – прове-
дення службового розслідування.

Таким чином, під формами контро-
лю за діяльністю правоохоронних ор-
ганів пропонуємо розуміти зовнішнє 
вираження контрольних дій суб'єктів 
контролю, найбільш поширеною серед 
яких є перевірка, окремі з яких мають 
суворо визначену процедуру здійснен-
ня (інспектування, службове розсліду-
вання тощо) і за допомогою яких 
суб'єкт контролю здійснює надані 
йому контрольні повноваження, а самі 
вони здійснюються за допомогою ме-
тодів контролю та його заходів.

Список використаних джерел:

1. Великий тлумачний словник сучасної 
української мови [уклад, і голов. ред. В. Т. Бу-
сел]. – К. ; Ірпінь : ВТФ "Перун", 2009. – 1736 с.

2. Гаращук В. М. Теоретико-правові про-
блеми контролю та нагляду у державному 
управлінні: дис.... доктора юрид. наук : 12.00.07 
/ Гаращук Володимир Миколайович. – Х., 2003. 
– 412 с.

3. Митний кодекс України від 1 липня 202 
року // Відомості Верховної Ради України.  
– 2002. – № 38–39. – С. 288.

4. Про державну контрольно-ревізійну 
службу в Україні : Закон України від 26 січня 
1993 року – № 2939–XII // Відомості Верховної 
Ради України. – 1993. – № 13. – С. 110.

5. Про основні засади державного нагляду 
(контролю) у сфері господарської діяльності : 
Закон України від 5 квітня 2007 року – № 877–
V // Відомості Верховної Ради України. – 2007. 
– № 29. – С. 389.



ЗАГАЛЬНЕ





 
АД


М

ІН
ІС

ТРА


ТИ
ВНЕ

 
ПРА


ВО

48

Адміністративне право і процес. – № 1 (1). – 2012. – С. 41–48.

6. Про затвердження Інструкції про поря-
док забезпечення підрозділами управління вну-
трішньої та власної безпеки профілактики пра-
вопорушень у сфері службової діяльності вій-
ськовослужбовців та працівників Державної 
прикордонної служби України : Наказ Адміні-
страції Державної прикордонної служби Украї-
ни від 27 березня 2006 року – № 235 // Офіцій-
ний вісник України. – 2006. – № 16. – С. 1231.

7. Мычко Н. И. Прокуратура Украины: роль 
и место в системе государственной власти  
/ Н. И. Мычко. – Донецк : Донеччина, 1999.  
– 302 с.

8. Про державний контроль за міжнародними 
передачами товарів військового призначення та 
подвійного використання : Закон України від 
20  лютого 2003 року – № 549–IV // Відомості 
Верховної Ради України. – 2003. – № 23. – С. 148.

9. Проект Податкового кодексу України 
[внесений народним депутатом України М. Д. Ка
теринчуком] [Електронний ресурс]. – Режим 
доступу : http://gska2.rada.gov.ua/pls/zweb_n/
webproc2.

10. Про прикордонний контроль : Закон 
України від 5 листопада 2009 року – № 1710–VI 
// Відомості Верховної Ради України. – 2010.  
– № 6. – С. 46.

11. Про здійснення міністерствами, іншими 
центральними органами виконавчої влади вну-
трішнього фінансового контролю : Постанова 
Кабінету Міністрів України від 22 травня 2002 
року – № 685 // Офіційний вісник України.  
– 2002. – № 21. – С. 1047.

12. Про затвердження Положення про 
управління моніторингу дотримання прав лю-
дини в діяльності органів внутрішніх справ 
Апарату Міністра : Наказ МВС України від 
24  квітня 2008 року – № 197 // [Електронний 

ресурс]. – Режим доступу : http://www.police.
gov.ua/rights/position2.php.

13. Про затвердження Інструкції з прове-
дення комплексних інспектувань та контроль-
них перевірок органів і підрозділів внутрішніх 
справ України : Наказ МВС України від 11 січ-
ня 2005 року – № 10 // [Електронний ресурс].  
– Режим доступу : http://zakon1.rada.gov.ua/cgi-
bin/laws/main.cgi.

14. Пахомов В. В. Організаційно-правові 
засади здійснення державного контролю за 
правозастосовчою діяльністю податкових орга-
нів: дис.... канд. юрид. наук : 12.00.07 / Пахомов 
Володимир Васильович. – Х., 2007. – 187 с.

15. Малиновський В. Я. Державне управ-
ління : навч. посіб. / В. Я. Малиновський.  
– Луцьк : Вежа, 2000. – 558 с.

16. Вітвіцький С. С. Державний контроль у 
сфері ліцензійної діяльності: дис.... канд. юрид. 
наук : 12.00.07 / Вітвіцький Сергій Сергійович. 
– Х., 2004. – 178 с.

17. Денисюк С. Ф. Громадський контроль як 
гарантія законності у адміністративній діяльності 
правоохоронних органів в Україні / С. Ф. Дени-
сюк. – Х. : ТД "Золота миля", 2010. – 368 с.

18. Барабаш Ю. Г. Парламентський контр-
оль в Україні: проблеми теорії та практики: 
дис.... канд. юрид. наук : 12.00.02 / Барабаш 
Юрій Григорович. – Х., 2004. – 205 с.

19. Цивільний контроль за діяльністю мілі-
ції: організаційно-правові питання : наук.-
практ. посіб. / за заг. ред. М. І. Іншина, 
О. М. Музичука, Р. С. Веприцького]. – Х. : Вид-
во Харк. нац. ун-ту внутр. справ, 2007. – 206 с.

20. Музичук О. М. Види та форми контро-
лю за діяльністю міліції / О. М. Музичук // Ві-
сник Харківськ. нац. ун-ту внутр. справ. – 2010. 
– № 49. – С. 98–105.

Музычук А. Н. Формы контроля за деятельностью правоохранительных органов.
Формулируется понятие форм контроля за деятельностью правоохранительных органов, 

определяется их система, особенности и практически значимые критерии классификации.
Ключевые слова: контроль, методы контроля, форма контроля, правоохранительные органы, 

законодательство, проверка.

Muzychuk О. Form of control over the activities of law enforcement agencies.
The author formulates the concept of control forms after activity of law enforcement agencies, 

determines their system, features and the criteria of the practically meaningful classification.
Keywords: monitoring, control methods, form of control, law enforcement authorities, legislation, 

inspection.

Стаття надійшла до редакції 01.03.2012



http://law
.univ.kiev.ua/im

ages/stories/app/2012-1.pdf

49

Роль вищого навчального закла-
ду приватної форми власності стає 
більш вагомою з огляду на глобаль-
ні процеси на ринку освітніх послуг 
України. Саме тому процедура лі-
цензування освітньої діяльності має 
стати важливим елементом охорони 
права фізичної особи на освіту.

Проблеми адміністративних процедур 
досліджували В. Б. Авер'янов, В. В. Га
лунько, М. В. Джафарова, О. С. Лаго
да, В. І. Олефір, М. П. Пихтін, О. О. Се
реда, В. П. Тимощук та інші вчені. 
Проте предметом їх робіт є загальні 
або суміжні категорії, безпосередньо 
процедура ліцензування вищого на-
вчального закладу приватної форми 
власності ґрунтовного вивчення досі 
не отримала. Завдання цієї публікації 
полягає в тому, щоб на основі аналізу 

теоретичних проблем адміністратив-
ного права та чинного законодавства 
розкрити поняття та зміст процедури 
ліцензування вищого навчального за-
кладу приватної форми власності.

Зазначимо насамперед, що поняття 
правової процедури в науці визначено 
як нормативно врегульована певна по-
слідовність дій, пов'язаних цільовим 
напрямком, що здійснюються в імпе-
ративній чи диспозитивній формах, у 
певні строки, а результати дій мають 
юридичну фіксацію [5].

Відповідно до нормативно-право-
вих актів, адміністративна процеду-
ра  – установлений в акті порядок дій 
фізичних та юридичних осіб, спрямо-
ваний на реалізацію їх прав і виконан-
ня обов'язків або визначення повнова-
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жень державного органу, його посадо-
вої та службової особи [6].

Існує слушна думка, що під адміні-
стративною процедурою необхідно ро
зуміти встановлений законодавством 
порядок розгляду і розв'язання органа-
ми публічної адміністрації індивіду-
альних адміністративних справ [3].

Одні вчені розвивають цю думку та 
приходять до висновку, що адміністра-
тивна процедура – це встановлений за-
коном порядок розгляду й вирішення 
індивідуальних справ органами вико-
навчої влади та місцевого самовряду-
вання, який закінчується прийняттям 
адміністративного акта або укладан-
ням адміністративного договору [1].

Інші вчені визначають поняття "ад-
міністративна процедура" як установ-
лений законом (офіційно) порядок роз-
гляду та вирішення адміністративних 
справ, спрямований на прийняття адмі-
ністративного акта або укладення адмі-
ністративного договору [2]. М. В. Джа
фарова визначає адміністративну про-
цедуру як нормативно встановлений 
порядок прийняття та виконання 
суб'єктами відповідних адміністратив-
но-правових відносин управлінського 
акта та порядок вчинення адміністра-
тивних організаційних дій (заходів) з 
метою здійснення й забезпечення прав, 
свобод, законних інтересів й обов'язків 
фізичних та юридичних осіб [4].

На думку В. В. Галунька, адміні-
стративні процедури – це встановле-
ний законодавством порядок розгляду 
і розв'язання органами публічної адмі-
ністрації індивідуальних адміністра-

тивних справ з метою забезпечення 
прав, свобод та законних інтересів фі-
зичних і юридичних осіб, нормального 
функціонування громадянського сус-
пільства та держави [7, с. 276].

Відповідно до ст. 9 Закону України 
"Про ліцензування певних видів гос-
подарської діяльності" діяльність у 
сфері освіти – це вид господарської ді-
яльності, що ліцензується відповідно 
до спеціальних законів [8].

Згідно зі ст. 1 Закону України "Про 
вищу освіту" ліцензування – процедура 
визнання спроможності вищого на-
вчального закладу певного типу розпо-
чати освітню діяльність, пов'язану зі 
здобуттям вищої освіти та кваліфікації, 
відповідно до вимог стандартів вищої 
освіти, а також до державних вимог 
щодо кадрового, науково-методичного 
та матеріально-технічного забезпечен-
ня [9]. Більш того, відповідно до п. 5 
ст. 18 Закону України "Про освіту" ді-
яльність навчального закладу розпочи-
нається за наявності ліцензії на здій-
снення діяльності, пов'язаної з надан-
ням послуг для одержання освіти і під-
готовкою фахівців різних рівнів квалі-
фікації. Ліцензія видається у порядку, 
що встановлюється Кабінетом Міні-
стрів України [10]. Крім цього, в Законі 
України "Про вищу освіту" зазначаєть-
ся, що освітня діяльність на території 
України здійснюється вищими навчаль-
ними закладами (зокрема, приватної 
форми власності) на підставі ліцензій, 
які видаються у порядку, встановлено-
му Кабінетом Міністрів України [9].

Постановою Кабінету Міністрів 
України "Про ліцензування діяльності 
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з надання освітніх послуг" встановле-
но, що у сфері вищої освіти ліцензу-
ється діяльність з надання таких освіт-
ніх послуг: підготовка фахівців різних 
освітньо-кваліфікаційних рівнів за на-
прямами (спеціальностями), зокрема, 
молодших спеціалістів у вищих про-
фесійних училищах та центрах профе-
сійно-технічної освіти; військова під-
готовка студентів вищих навчальних 
закладів за програмою офіцерів запа-
су; перепідготовка за спеціальностя-
ми; розширення профілю (підвищення 
кваліфікації), спеціалізація; підготовка 
іноземних громадян до вступу у вищі 
навчальні заклади; підготовка, пере-
підготовка та підвищення кваліфікації 
іноземних громадян; підготовка до 
вступу у вищі навчальні заклади гро-
мадян України [11].

Навчальний заклад подає до відпо-
відного органу ліцензування заяву про 
проведення ліцензування із зазначен-
ням виду освітньої послуги, ліцензова-
ного обсягу та реквізитів навчального 
закладу за затвердженою формою, до 
якої додаються: 1) копії установчих до-
кументів; 2) документ, що засвідчує 
підтримку органом управління ініціа-
тиви навчального закладу щодо ліцен-
зування освітньої послуги; 3) погодже-
на Радою міністрів Автономної Респу-
бліки Крим, обласною, Київською чи 
Севастопольською міською держадмі-
ністрацією концепція діяльності за за-
явленою освітньою послугою, яка 
ґрунтується на результатах моніторин-
гу регіонального ринку праці та освіт-
ніх послуг; 4) копії затверджених в 
установленому порядку кваліфікацій-
них, освітньо-кваліфікаційних харак-
теристик, навчальних, освітньо-про-

фесійних програм, навчальних планів; 
5) відомості про кількісні показники 
кадрового, матеріально-технічного, на
уково-методичного, інформаційного 
забезпечення освітньої діяльності, на-
явність бібліотеки (крім дошкільних і 
позашкільних навчальних закладів) та 
обсяг її фондів; 6) копії документів, що 
засвідчують право власності, опера-
тивного управління чи користування 
основними засобами для здійснення 
навчально-виховного процесу на строк, 
необхідний для завершення надання 
послуги; 7) документи про відповід-
ність приміщень закладу та його мате-
ріально-технічної бази санітарним 
нормам, вимогам правил пожежної без-
пеки, а також нормам з охорони праці 
(для навчання за напрямами підготовки 
(спеціальностями) з підвищеною небез-
пекою); 8) копії документів, що засвід-
чують рівень освіти, кваліфікації та 
громадянство керівника закладу (ди-
пломи про вищу освіту і науковий сту-
пінь, атестат про вчене звання (за наяв-
ності), перша сторінка паспорта) [12].

Спроможність навчального закладу 
надавати освітні послуги підтверджу-
ється результатами ліцензійної експер-
тизи. Для проведення ліцензійної екс-
пертизи орган ліцензування розглядає 
подані документи та у разі їх відповід-
ності встановленим вимогам утворює 
експертну комісію. Положення про 
експертну комісію та порядок прове-
дення ліцензійної експертизи затвер-
джуються МОНмолодьспортом [12].

За дорученням МОНмолодьспорту 
Міністерство освіти і науки, молоді та 
спорту Автономної Республіки Крим, 
органи управління освітою обласних, 
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Київської та Севастопольської міських 
держадміністрацій можуть утворюва-
ти експертні комісії для проведення 
ліцензійної експертизи у сфері профе-
сійно-технічної освіти [12].

Експертна комісія за результатами 
своєї роботи готує висновок про спро-
можність (неспроможність) навчаль-
ного закладу, фізичної особи – підпри-
ємця надавати заявлену освітню по-
слугу. Після ознайомлення з висно-
вком керівника навчального закладу, 
фізичної особи – підприємця один 
примірник подається органові ліцензу-
вання, а другий залишається в на-
вчальному закладі, фізичної особи – 
підприємця. Навчальний заклад, фі-
зична особа – підприємець протягом 
10 днів після ознайомлення з висновком 
має право подати апеляцію щодо 
необ'єктивності його змісту або пору-
шення комісією порядку проведення 
експертизи та звернутися до органу лі-
цензування із заявою провести повтор-
ну експертизу комісією в іншому скла-
ді. Повторна експертиза проводиться за 
рішенням органу ліцензування. Члени 
експертної комісії несуть згідно із зако-
нодавством персональну відповідаль-
ність за достовірність висновку.

Орган ліцензування передає висно-
вок експертної комісії (у разі повторної 
ліцензійної експертизи – обидва висно-
вки) разом із заявою та документами до 
відповідної експертної ради державної 
акредитаційної комісії або регіональної 
експертної ради, яка розглядає доку-
менти, готує і вносить для розгляду на 
засіданні Державної акредитаційної ко-
місії (регіональної експертної ради) 
проект рішення щодо спроможності 

(неспроможності) надавати навчаль-
ним закладом, фізичною особою – під-
приємцем заявлену освітню послу-
гу  [12]. Відсутність на засіданні пред-
ставників навчального закладу, фізич-
ної особи – підприємця не може бути 
підставою для неприйняття рішення 
Державною акредитаційною комісією 
(регіональною експертною радою).

Органом ліцензування приймається 
остаточне рішення про видачу (відмо-
ву у видачі) ліцензії, яке оформляється 
його наказом. У разі відмови у видачі 
ліцензії навчальний заклад, фізична 
особа – підприємець має право на по-
вторне ліцензування, але не раніше 
ніж через рік після прийняття рішення 
про відмову.

Ліцензія оформлюється на бланку 
єдиного зразка, затвердженого по-
становою Кабінету Міністрів Украї-
ни від 20 листопада 2000 року № 1719, 
з додатком, форма і порядок запов
нення якого визначається МОНмо-
лодьспорту [13].

Ліцензія видається на строк від 3 до 
12 років включно, але не менш як на 
термін повного циклу навчання за про-
грамою, що додавалася до заяви про 
ліцензування. Термін дії ліцензії ви-
значає орган ліцензування і продовжу-
ється у порядку, встановленому для її 
одержання, на строк дії свідоцтва про 
атестацію навчального закладу або 
сертифіката про акредитацію окремих 
напрямів підготовки (спеціальностей). 
Якщо з будь-яких об'єктивних причин 
надання освітньої послуги розпочало-
ся із запізненням на певний термін, 
термін дії ліцензії для завершення ци-
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клу навчання може бути продовжений 
за рішенням МОНмолодьспорту без 
проведення ліцензійної експертизи.

Інформація, що стосується видачі, 
переоформлення та анулювання ліцен-
зії, її дубліката, вноситься до Держав-
ного реєстру навчальних закладів та 
Єдиного ліцензійного реєстру. Про 
факт анулювання ліцензії орган ліцен-
зування інформує орган державної 
статистики та орган державної подат-
кової служби за місцем розташування 
навчального закладу або місцем про-
живання фізичної особи – підприємця.

У разі анулювання ліцензії навчаль-
ний заклад або фізична особа – під-
приємець може порушити питання про 
видачу нової ліцензії не раніше ніж че-
рез рік після прийняття органом ліцен-
зування рішення про анулювання по-
передньої ліцензії.

Навчальний заклад може подати до 
органу ліцензування апеляцію щодо 
рішень Державної акредитаційної ко-
місії (регіональної експертної ради), 
пов'язаних з відмовою у видачі ліцен-
зії або її анулюванням, протягом п'яти 
робочих днів з дня надходження від-
повідного рішення. Орган ліцензуван-
ня розглядає подану апеляцію протя-
гом одного місяця та у разі потреби 
утворює апеляційну комісію. Резуль-
тати розгляду апеляції подаються на 
чергове засідання Державної акреди-
таційної комісії (регіональної екс-
пертної ради) [12].

Рішення органу ліцензування про 
відмову у видачі ліцензії або її анулю-
вання може бути оскаржене до суду [11].

Ліцензування діяльності з надання 
освітніх послуг як адміністративна 
процедура – це встановлений законо-
давством та підзаконними норматив-
но-правовими актами порядок розгля-
ду і розв'язання органами публічної 
адміністрації (органом ліцензування, 
експертною комісією, Державною 
акредитаційною комісією (регіональ-
ною експертною радою) тощо) індиві-
дуальних адміністративних справ з ме-
тою забезпечення прав, свобод та за-
конних інтересів вищого навчального 
закладу приватної форми власності, 
нормального функціонування грома-
дянського суспільства та держави.

Основні етапи зазначеної проце-
дури такі: 1) подання до відповідно-
го органу ліцензування заяви про 
проведення ліцензування та інших 
необхідних документів; 2) розгляд 
органом ліцензування поданих доку-
ментів та у разі їх відповідності вста-
новленим вимогам утворення екс-
пертної комісії; 3) підготовка екс-
пертної комісією за результатами 
своєї роботи висновку про спромож-
ність (неспроможність) вищого на-
вчального закладу приватної форми 
власності надавати заявлену освітню 
послугу; 4) ознайомлення з висно-
вком керівника навчального закладу; 
5) подання навчальним закладом апе-
ляції протягом 10 днів після озна-
йомлення з висновком щодо необ'єк
тивності його змісту або порушення 
комісією порядку проведення екс-
пертизи та/або звернення до органу 
ліцензування із заявою провести по-
вторну експертизу комісією в іншому 
складі; 6) повторна експертиза за рі-
шенням органу ліцензування; 7) при-
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йняття органом ліцензування оста-
точного рішення про видачу (відмову 
у видачі) ліцензії, яке оформляється 
його наказом; 8) внесення до Дер-
жавного реєстру навчальних закладів 
та Єдиного ліцензійного реєстру ін-
формації, що стосується видачі, пе-
реоформлення та анулювання ліцен-
зії, її дубліката; 9) подання навчаль-
ним закладом до органу ліцензуван-
ня апеляції щодо рішень Державної 
акредитаційної комісії (регіональної 
експертної ради), пов'язаних з відмо-
вою у видачі ліцензії або її анулю-
ванням, протягом п'яти робочих днів 
з дня надходження відповідного рі-
шення; 10) оскарження в суді рішен-
ня органу ліцензування про відмову 
у видачі ліцензії або її анулювання.
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Сорока А. А. Лицензирование образовательной деятельности высшего учебного 
заведения частной формы собственности.

Статья посвящена проблеме лицензирования деятельности по предоставлению 
образовательных услуг – установленному законодательством и подзаконными нормативно-
правовыми актами порядку рассмотрения и решения органами публичной администрации (орга-
ном лицензирования, экспертной комиссией, Государственной аккредитационной комиссией 
(региональным экспертным советом) и т.д.) индивидуальных административных дел в целях 
обеспечения прав, свобод и законных интересов высшего учебного заведения частной формы соб-
ственности, нормального функционирования гражданского общества и государства.

Ключевые слова: административная процедура, высшее учебное заведение частной формы 
собственности, статус, орган лицензирования, экспертная комиссия, Государственная аккредита-
ционная комиссия, региональная экспертный совет.

Soroka O. Licensing of educational activities of a private higher education institution
The article deals with the problem of licensing of the educational services. Such licensing is an 

established by laws and legals act procedure of reviewing and deciding of individual administrative 
matters by the State public administrative authorities in order to ensures the rights, freedoms and 
legitimate interests of a private higher education institution, the normal functioning of civil society and 
of the State.

Keywords: administrative procedure, higher education institution of private ownership, status, 
licensing authority, expert commission, the State Accreditation Commission, regional expert council.
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Стрімке збільшення автопарку 
країни, зростання швидкісних ха-
рактеристик транспортних засобів 
та, відповідно, інтенсифікація до-
рожньо-транспортних потоків акту-
алізують широкий спектр ризиків і 
загроз, обумовлених використанням 
автомобіля як джерела підвищеної 
небезпеки.

За даними Всесвітньої організації 
охорони здоров'я ООН, щороку в світі 
внаслідок дорожньо-транспортних 
пригод гинуть близько 1,2 млн чоло-
вік, близько 50 млн – зазнають травм 
різного ступеня тяжкості. Сумарний 
обсяг економічних втрат, спричинюва-
них дорожньою аварійністю, сягає 2 % 
валового світового продукту, тобто 1,5 
трлн доларів США. Ось уже двадцять 
років поспіль (починаючи з 1990 р.) 
дорожньо-транспортні пригоди вхо-
дять у десятку основних чинників тис-
ку на людство та глобальних причин 
смертності.

Особливо гостро руйнівний вплив 
цих тенденцій "відчуває" на собі 
Україна. Тільки протягом 2010 року 
на вітчизняних автошляхах загинуло 
4,7 тис. осіб та було травмовано майже 
39 тис. осіб (з них 3,2 тис. – діти віком 
до 14 років). Кореспондуючі економіч-
ні збитки обчислюються десятками мі-
льярдів гривень. Не зважаючи на по-
ступове зниження, рівень дорожньо-
транспортної смертності в Україні ли-
шається одним з найвищих у Європі. 
Сьогодні він становить 102 особи на 
1 млн жителів, що набагато перевищує 
показники провідних європейських 
держав: Англії, Німеччини, Франції та 
Швейцарії.

Негативна динаміка дорожньо-
транспортних пригод в Україні обу-
мовлюється багатьма негативними 
чинниками: недоліками правового та 
організаційного забезпечення, застарі-
лістю національного автопарку, зно-
шеністю дорожньої інфраструктури, 
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У статті здійснено бібліографічний аналіз сучасної науково-правової літератури з пи-
тань адміністративної відповідальності за проступки проти безпеки дорожнього руху. 
На його підставі визначено основні тенденції розвитку науково-правових досліджень від-
повідної проблематики. Окреслено актуальні проблеми наукового забезпечення боротьби 
з деліктністю на автомобільному транспорті, перспективні шляхи їх вирішення.

Ключові слова: автомобільний транспорт, безпека дорожнього руху, адміністративна 
відповідальність, адміністративний проступок.
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недосконалістю системи підготовки 
водіїв, низьким рівнем правової куль-
тури громадян тощо. Однак, головною 
причиною існуючих негараздів є мало-
ефективна боротьба з порушеннями 
Правил дорожнього руху.

Тільки впродовж 2005-2010 років 
працівниками Державної автомобіль-
ної інспекції Міністерства внутрішніх 
справ України Міністерства внутріш-
ніх справ було зафіксовано близько 
40 млн адміністративних проступків у 
сфері безпеки дорожнього руху. Лево-
ву частку (97 %) таких проступків ста-
новлять порушення Правил дорожньо-
го руху водіями, пішоходами та іншими 
його учасниками. На сьогодні пору-
шення Правил дорожнього руху займа-
ють домінуюче місце в структурі адмі-
ністративної деліктності. Понад три 
чверті адміністративних проступків, 
вчинюваних на території країни, пося-
гають на відносини з приводу безпеч-
ного руху та експлуатації транспортних 
засобів. При цьому доводиться конста-
тувати постійне зростання їх питомої 
ваги. Зокрема, в 2000 році порушення 
Правил дорожнього руху становили 
65 % від загальної кількості адміністра-
тивних проступків, у 2005 році – 75 %, 
а в 2011 році – більше 80 %.

Зважаючи на величезну гостроту 
проблем адміністративної відпові-
дальності за проступки у сфері безпе-
ки дорожнього руху, вони дедалі часті-
ше стають предметом ґрунтовного на-
укового аналізу. Наразі ймовірно жо-
ден інший аспект забезпечення тран-
спортної безпеки не вивчається на-
стільки прискіпливо, не полемізується 
настільки жваво та не набув настільки 

широкого резонансу [1, с. 199]. Про-
блеми адміністративної деліктності на 
транспорті отримали широке висвіт-
лення в сучасній науково-правовій лі-
тературі. Вони "червоною ниткою" 
проходять крізь зміст десятків моно-
графій, дисертацій, навчальних посіб-
ників і наукових статей.

Різноманітність та багатоаспек-
тність наукових досліджень з питань 
відповідальності за адміністративні 
проступки на транспорті зумовлює 
необхідність їх ґрунтовного бібліо-
графічного аналізу, який би дав змогу 
з'ясувати сучасний стан, основні тен-
денції та перспективні напрями нау-
кового забезпечення безпеки дорож-
нього руху.

Чи не першою ґрунтовною працею, 
присвяченою відповідній проблемати-
ці, стала книга Є. В. Додіна та А. М. Пи
липчука "Кваліфікація адміністратив-
них правопорушень на транспорті та 
зв'язку" [2]. Фактично, в ній вперше 
було систематизовано інформацію про 
адміністративні проступки на автомо-
більному транспорті, про об'єктивні та 
суб'єктивні ознаки їх складів, про під-
стави та критерії кваліфікації. На сто-
рінках книги міститься коментований 
опис гіпотез, диспозицій і санкцій ко-
респондуючих адміністративно-делік-
тних норм, що зумовило широку попу-
лярність видання серед практиків – ба-
гато років поспіль воно залишалося 
єдиними практичним посібником для 
уповноважених суб'єктів юрисдикції.

І хоча з плином часу (у міру онов-
лення законодавства про адміністра-
тивну відповідальність за проступки 
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на транспорті) ця праця втратила час-
тину колишньої новизни, чимало її 
положень актуальні і сьогодні. Зокре-
ма, вони можуть бути використані 
при кваліфікації порушень правил 
експлуатації транспортних засобів, 
порушень, пов'язаних з участю коліс-
ного транспортного засобу в дорож-
ньому русі, порушень правил, норм і 
стандартів у сфері безпеки дорожньо-
го руху. Крім того, вони можуть слу-
гувати методичним підґрунтям для 
кваліфікації деліктів з матеріальними 
складами, зокрема тих, які призвели 
до створення аварійної ситуації або 
виникнення дорожньо-транспортних 
пригод. Практичною цінністю харак-
теризуються роз'яснення щодо загаль-
них засад відповідальності за адміні-
стративні проступки, в частині визна-
чення форми вини, встановлення ознак 
суб'єкта правопорушення, накладення 
адміністративних стягнень.

Однак головною заслугою Є. В. До-
діна та А. М. Пилипчука, на нашу дум-
ку, є те, що вони вперше в новітній іс-
торії країни здійснили системний ана-
ліз питань адміністративної відпові-
дальності за проступки проти безпеки 
дорожнього руху. Вихід їхньої книги 
знаменував початок активного науко-
во-правового пошуку в сфері безпеки 
дорожнього руху, а сформульовані 
ними положення – слугували теоре-
тичним підґрунтям для широкого 
комплексу фундаментальних дослі-
джень, присвячених дорожньо-тран-
спортній проблематиці.

Одним з таких досліджень стала 
дисертація О. В. Домашенко "Органі-

заційно-правові основи забезпечення 
безпеки дорожнього руху в Україні". 
Значну частину цієї роботи присвяче-
но розгляду актуальних питань відпо-
відальності за порушення правил без-
пеки дорожнього руху. Спираючись на 
досвід науки і практики, а також беру-
чи до уваги останні новели законодав-
ства (впродовж 1991–1993 років тільки 
до Розділу 10 Кодесу України про ад-
міністративні правопорушення було 
внесено більше десятка різних змін), 
О. В. Домашенко дала комплексну ха-
рактеристику складів адміністратив-
них проступків проти безпеки дорож-
нього руху, визначила коло чинників 
негативного впливу на стан дорожньої 
аварійності, запропонувала ефективні 
шляхи їх нейтралізації [3].

Серед позитивних рис названої ро-
боти варто виділити, по-перше, те, що 
матеріально-правові аспекти відпові-
дальності за проступки на транспорті 
розглядалися в комплексі з процесу-
альними (результатом такого підходу 
стало вироблення пропозицій, спря-
мованих на вдосконалення процедури 
розгляду кореспондуючих адміністра-
тивних справ). Другою її беззапере-
чною перевагою стала наявність міц-
ної теоретичної та емпіричної бази. 
Положення дисертації О. В. Дома-
шенко ґрунтуються на ретельному 
аналізі статистичних даних, матеріа-
лів юридичних справ, результатах 
масштабних соціологічних заходів, 
що є наочним свідченням їхньої до-
стовірності. В основу висновків і ре-
комендацій цієї роботи лягли глибокі 
пласти теоретичних знань. При цьому 
О.В. Домашенко здійснила власний 
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внесок у їх збагачення, запропонував-
ши авторські дефініції, концепції і 
класифікації.

Ще однією ґрунтовною працею з 
питань безпеки дорожнього руху стала 
дисертація В. В. Новікова "Адміністра-
тивно-правові основи профілактики 
порушень правил дорожнього руху" [4]. 
Попри те, що проблематика адміні-
стративної відповідальності за делікти 
на транспорті не була стрижнем дослі-
дження (здебільшого вона розглядала-
ся як інструмент профілактики дорож-
ньо-транспортних пригод), у своїй ро-
боті автор приділив їй чималу увагу. 
Зокрема, в рамках загальної дискусії 
про сутність адміністративного право-
порушення, ним було визначено клю-
чові ознаки адміністративних про-
ступків проти безпеки дорожнього 
руху, проаналізовано елементи їхнього 
складу, сформульовано низку рекомен-
дацій, спрямованих на вдосконалення 
процесу їхньої кваліфікації.

Актуальні проблеми адміністратив-
ної відповідальності за делікти на 
транспорті одержали широке висвіт-
лення в роботах О. Ю. Салманової. 
Впродовж 1996–2009 років нею було 
опубліковано серію наукових праць, 
присвячених питанням процедури роз-
гляду справ про порушення Правил 
дорожнього руху, здійснення окремих 
процесуальних дій (зупинення тран-
спортного засобу, огляду водія на стан 
сп'яніння тощо), кваліфікації адміні-
стративних проступків проти безпеки 
дорожнього руху, а також ефективнос-
ті адміністративних стягнень, передба-
чених за їх учинення [5, 6, 7].

На відміну від більшості галузевих 
дослідників, О. Ю. Салманова не об-
межила сферу наукового пошуку ана-
лізом складів правопорушень та осо-
бливостей провадження у відповідних 
адміністративних справах, але й вдала-
ся до розгляду проблематики застосу-
вання адміністративних стягнень, зо-
крема, проблем їх доцільності, ефек-
тивності, адекватності та індивідуаліза-
ції. Таким чином, в роботах О. Ю. Сал
манової отримав логічний підсумок рух 
наукової думки в напрямку комплек-
сного вирішення питань адміністратив-
ної відповідальності. Останні розгляда-
ються в єдності фактичного і юридич-
ного, матеріального і процесуального, 
розпорядчого і виконавчого змісту.

Окремо слід відзначити практичну 
цінність наукового доробку О. Ю. Сал-
манової. Як показав час, переважна 
більшість сформульованих нею ідей, 
висновків і пропозицій були втілені у 
життя. Реальне практичне втілення 
отримали пропозиції стосовно: вдо-
сконалення правової регламентації де-
яких процесуальних дій (особистого 
огляду, затримання, вилучення номер-
них знаків та відсторонення від керу-
вання транспортним засобом); поси-
лення санкцій за проступки проти без-
пеки дорожнього руху; зменшення "за-
зору" між верхньою та нижньої межа-
ми відповідних адміністративних стяг-
нень; диференціації відповідальності 
за порушення встановлених обмежень 
швидкості руху; розширення юрисдик-
ційних повноважень працівників Дер-
жавної автомобільної інспекції Мініс-
терства внутрішніх справ України Мі-
ністерства внутрішніх справ України 
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тощо [6, c. 15, 16]. Цей факт переконли-
во свідчить про правильність та ефек-
тивність системного підходу до вирі-
шення проблем адміністративної відпо-
відальності за проступки на транспорті.

Якщо О. Ю. Салманова аналізува-
ла проблематику дорожньо-транс
портної деліктності переважно в кон-
тексті юрисдикційних повноважень 
Державної автомобільної інспекції 
Міністерства внутрішніх справ Украї-
ни, то представник одеської наукової 
школи В. Й. Развадовський вийшов 
на ще вищий рівень узагальнення. 
У  своїй дисертації "Адміністративна 
відповідальність за порушення норм 
правил і стандартів, що стосуються 
забезпечення безпеки дорожнього 
руху" він піддав комплексному аналі-
зу всю систему проступків, спрямова-
них проти безпеки автомобільного 
транспорту, незалежно від того, до 
чиєї компетенції належить розгляд 
справ про їх учинення [8].

З-поміж багатьох практичних про-
позицій, розроблених цим автором, 
деякі й досі характеризуються неаби-
якою актуальністю. Такими наразі є 
пропозиції стосовно виділення норм 
про відповідальність за проступки 
проти безпеки дорожнього руху в са-
мостійний розділ Особливої частини 
Кодексу України про адміністративні 
правопорушення; звільнення Держав-
ної автомобільної інспекції Міністер-
ства внутрішніх справ України від 
частини управлінських повноважень, 
скорочення переліку платних адміні-
стративних послуг, які надаються в 
сфері безпеки дорожнього руху, чітко-

го розмежування складів "спорідне-
них" адміністративних проступків 
проти безпеки дорожнього руху, вдо-
сконалення процедури тимчасового 
затримання транспортних засобів та 
здійснення інших процесуальних дій 
[9, с. 162–167].

Загалом, у дисертації В. Й. Разва-
довського досліджено доволі тривалий 
історичний період, коли дослідження 
проблем відповідальності за адміні-
стративні делікти на транспорті носи-
ли винятково комплексний, всеохо-
плюючий характер. Від початку 
ХХІ  ст. в середовищі дослідників до-
рожньо-транспортної проблематики 
виразно окреслилася тенденція щодо 
звуження сфери наукових пошуків. 
У міру наукової розробки загальних за-
сад безпеки дорожнього руху, все біль-
шу увагу правничого загалу стали при-
вертати конкретні практичні питання. 
Як наслідок, дослідження загального 
характеру поступилися місцем розроб-
ці окремих напрямів боротьби з "до-
рожньо-транспортною" деліктністю.

Одним з перших адміністративіс-
тів, які на ґрунтовному, монографічно-
му рівні почали досліджувати окремі 
аспекти відповідальності у сфері без-
пеки дорожнього руху, став відомий 
український вчений В. В. Доненко. 
Протягом 2000–2003 років з під його 
пера вийшла низка робіт, присвячених 
питанням відповідальності за найне-
безпечніший (у розумінні як економіч-
них, так і соціальних наслідків) різно-
вид дорожньо-транспортних проступ-
ків – керування транспортним засобом 
в стані сп'яніння [9, 10].
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Спираючись на здобутки вітчиз-
няної адміністративно-правової нау-
ки, В. В. Доненко здійснив поглибле-
ний аналіз даного виду правопору-
шень, визначив коло соціально-пра-
вових передумов їхньої деліктизації, 
висвітлив пов'язану з ними пробле-
матику. Шляхом розкриття ознак 
складу та особливостей кваліфікації 
відповідних проступків В. В. Донен-
ко з вичерпною повнотою охаракте-
ризував їх юридичний і фактичний 
зміст. При цьому актуальні проблеми 
відповідальності за керування тран-
спортним засобом в стані сп'яніння 
розглянуті ним у тісному взаємо
зв'язку з реалізацією таких форм ад-
міністративного примусу, як попе-
редження та припинення. Цей підхід 
дав змогу автору охопити весь про-
цес відповідальності: від виявлення 
фактичного посягання до застосу-
вання адміністративних санкцій.

В. В. Доненко – чи не єдиний галу-
зевий дослідник нової доби, який не 
обмежився розглядом типології і про-
цедури накладення адміністративних 
стягнень, але й поставив за мету дослі-
дити їх ефективність. З урахуванням 
наявного зарубіжного досвіду, В. В. До
ненко переконливо доводить, що запо-
рукою підвищення ефективності адмі-
ністративних стягнень має слугувати 
не стільки нагнітання репресивного 
тиску, скільки якість правової регла-
ментації, одноманітність правозасто-
сування, довершеність адміністратив-
ної процедури, високий рівень право-
свідомості учасників дорожнього руху 
та суб'єктів юрисдикційних повнова-
жень [10, с. 108–112].

Сьогодні саме ця ідея в основному 
використана у Стратегії підвищення 
безпеки дорожнього руху на період до 
2015 року, згідно з якою державна по-
літика безпеки дорожнього руху має 
ґрунтуватися на здійсненні широкого 
комплексу нормотворчих, організа-
ційних, технічних, інформаційних, 
виховних та інших заходів "неприму-
сового" характеру.

Ще один поширений різновид адмі-
ністративних проступків на транспорті 
– порушення правил експлуатації тран-
спортних засобів (ст. 121 Кодексу Укра-
їни про адміністративні правопорушен-
ня) – детально аналізується в наукових 
працях Г. К. Голубєвої [11, 12]. Відзна-
чаючи підвищену небезпеку таких по-
рушень, дослідник констатувала вели-
чезну кількість помилок при їх кваліфі-
кації. Як свідчать результати дослі-
джень, головними причинами таких 
помилок є недоліки вітчизняного зако-
нодавства про дорожній рух, недоско-
нале формулювання змісту кореспонду-
ючих адміністративно-деліктних норм, 
недостатня професійна підготовка су
б'єктів нагляду за безпекою дорожнього 
руху, відсутність чітких методичних 
рекомендацій щодо виявлення та квалі-
фікації даного виду правопорушень.

З метою поліпшення результатів 
кваліфікації, адміністративного право-
застосування та боротьби з дорожньо-
транспортними деліктами Г. К. Голу-
бєвою внесено чимало пропозицій 
щодо вдосконалення чинного Кодексу 
України про адміністративні правопо-
рушення, порядку державного техніч-
ного огляду колісних транспортних за-
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собів, правил перевезення пасажирів 
на автомобільному транспорті, норма-
тивно-технічних регламентів у сфері 
використання спеціальних знаків і сиг-
налів транспортних засобів оператив-
них служб, а також планів занять з 
функціональної підготовки працівни-
ків Державної автомобільної інспекції 
Міністерства внутрішніх справ України.

Вельми позитивним є той факт, що 
значна частина цих пропозицій зна-
йшла відображення в діючому законо-
давстві. Так, наприклад, Законом Укра-
їни "Про внесення змін до деяких за-
конодавчих актів... у сфері забезпечен-
ня безпеки дорожнього руху" від 
24  вересня 2008 року було посилено 
санкції за адміністративні проступки 
на транспорті, запроваджено відпові-
дальність за порушення порядку вста-
новлення і використання спеціальних 
сигнальних пристроїв, конкретизовано 
склади адміністративних проступків у 
сфері вантажно-пасажирських переве-
зень та втілено інші ідеї, сформульова-
ні Г. К. Голубєвою.

Вагомий внесок у дослідження про-
блем адміністративної відповідальнос-
ті за делікти на транспорті здійснив 
Є. В. Циба, головним об'єктом уваги 
якого стали адміністративно-деліктні 
відносини з приводу перевезень паса-
жирів і вантажів. У науковому доробку 
цього автора запропоноване комплек-
сне розв'язання широкого спектра про-
блем, пов'язаних з виявленням, припи-
ненням та кваліфікацією адміністра-
тивних проступків, що посягають на 
безпеку автотранспортних переве-
зень [13, 14]. Зокрема, неабиякою зна-

чущістю характеризуються пропозиції 
щодо роззосередження складів "дорож-
ньо-транспортних" проступків по окре-
мих статтях Розділу 10 Кодексу України 
про адміністративні правопорушення; 
впровадження накопичувальної систе-
ми штрафних балів для порушників во-
дійської дисципліни; конкретизації пе-
реліку осіб, уповноважених розглядати 
справи про порушення Правил дорож-
нього руху; створення навчально-мето-
дичних комплексів для суб'єктів юрис-
дикційних повноважень; узгодження 
змісту Кодексу України про адміністра-
тивні правопорушення, Закону України 
"Про автомобільний транспорт" та ін-
ших актів галузевого законодавства.

Проведений аналіз стану адміні-
стративно-правових досліджень з пи-
тань відповідальності за делікти на 
транспорті дозволяє констатувати 
таке. У сучасних суспільно-економіч-
них умовах провідним засобом забез-
печення безпеки дорожнього руху є 
адміністративна відповідальність. Са
ме з нею пов'язуються основні напря-
ми протидії дорожньо-транспортним 
деліктам, профілактики злочинів про-
ти безпеки дорожнього руху, запобі-
гання аварійності й травматизму. Саме 
адміністративна відповідальність га-
рантує стабільність правовідносин у 
сфері вантажно-пасажирських переве-
зень і саме вона забезпечує їх захист 
від протиправних посягань. Заважаю-
чи на це, питання відповідальності за 
адміністративні делікти проти безпеки 
дорожнього руху перебувають у центрі 
загальної уваги. Жоден інший право-
вий аспект транспортної безпеки не 
вивчається настільки ретельно, не об-
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говорюється настільки жваво та не на-
був настільки великого резонансу.

Предметна спрямованість відповід-
них досліджень є досить різноманіт-
ною. У спеціальній літературі змістов-
но висвітлені проблеми кваліфікації 
проступків на транспорті, процедури 
розгляду кореспондуючих адміністра-
тивних справ, ефективності адміні-
стративних стягнень, захисту прав і 
свобод учасників дорожнього руху, ор-
ганізаційно-правового забезпечення 
юрисдикційної діяльності Державної 
автомобільної інспекції Міністерства 
внутрішніх справ України та багато ін-
ших. При цьому впродовж останнього 
десятиліття сформувалася чітка тен-
денція переходу від контекстуального 
аналізу адміністративно-деліктної проб
лематики безпеки дорожнього руху (до 
поч. ХХІ ст. її було прийнято розгляда-
ти в контексті загальних питань управ-
ління транспортом) до поглибленого 
вивчення її найважливіших аспектів: 
правового, організаційного, правозас-
тосовного, процесуального тощо.

Наразі є всі підстави констатувати, 
що в основному наукові дослідження з 
питань відповідальності за проступки 
на транспорті характеризуються неа-
биякою актуальністю, науковою но-
визною та практичною значущістю. 
Наочне свідчення тому – активне вті-
лення репрезентованих ними ідей (по-
ложень, висновків) у нормотворчу й 
правозастосовну практику. Конкрети-
зація положень Розділу 10 Кодексу 
України про адміністративні правопо-
рушення, ліквідація "неробочих" адмі-
ністративно-деліктних норм, посилен-

ня відповідальності за порушення 
Правил дорожнього руху, запрова-
дження "безособової" процедури роз-
гляду відповідних адміністративних 
справ, чітке розмежування юрисдик-
ційних повноважень суб'єктів забезпе-
чення безпеки дорожнього руху – всі 
ці новели сучасності вперше були за-
пропоновані саме на сторінках адміні-
стративно-правової літератури.

На жаль, далеко не завжди наукові 
здобутки з легкістю втілюються у життя. 
Часто новаторські задуми здійснюються 
із значним відставанням (інколи – в де-
сятки років) або не здійснюються зо-
всім, що свідчить про великий розрив 
між галузевою наукою й практикою.

Крім того, чимало важливих аспек-
тів відповідальності за проступки про-
ти безпеки дорожнього руху не отри-
мали належної уваги з боку вітчизня-
них адміністративістів. Фактично на 
узбіччі магістральних шляхів науково-
го пошуку лишилися питання відпові-
дальності за порушення правил утри-
мання дорожньої інфраструктури, тех-
нічного огляду транспортних засобів, 
допуску громадян до керування тран-
спортними засобами, міжнародних ав-
томобільних перевезень, транспорту-
вання небезпечних, великовагових і 
великогабаритних вантажів тощо.

Визначені проблеми назріли давно й 
потребують невідкладного вирішення. 
У межах цієї мети видається доцільним:

1) запровадити постійний моніто-
ринг наукових досліджень з питань 
юридичної відповідальності за делікти 
проти безпеки дорожнього руху;
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2) створити дієвий механізм інфор-
мування суб'єктів галузевої політики 
(передусім, Міністерства внутрішніх 
справ України, Міністерства інфра-
структури України та Державної ін-
спекції України з безпеки на наземно-
му транспорті) про останні наукові 
здобутки в цій сфері;

3) стимулювати розробку найменш 
досліджених аспектів адміністратив-
но-деліктної проблематики в сфері 
безпеки дорожнього руху, надаючи 
спеціальні гранти, проводячи всеукра-
їнські і міжнародні конкурси, організо-
вуючи закордонні стажування;

4) налагодити конструктивну співп-
рацю між профільними навчальними 
закладами та суб'єктами галузевого 
управління (цей крок передбачає ство-
рення спільних творчих колективів, а 
також заснування в структурі публіч-
ної адміністрації наукових кафедр, ла-
бораторій і груп).
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Гуржий А. В. Ответственность за административные проступки против безо-
пасности дорожного движения как объект научных исследований.

В статье осуществлен библиографический анализ современной научно-правовой литературы 
по вопросам административной ответственности за проступки против безопасности дорожно-
го движения. На основании проведенного анализа определены основные тенденции развития 
научно-правовых исследований соответствующей проблематики. Определены актуальные 
проблемы научного обеспечения борьбы с правонарушениями на автомобильном транспорте, 
перспективные пути их решения.

Ключевые слова: автомобильный транспорт, безопасность дорожного движения, администра-
тивная ответственность, административный проступок.

Gurzhiy A. Responsibility for administrative offenses against road safety as an object 
of the scientific research.

The article presents the bibliographic analysis of the modern scientific and legal literature on the 
administrative responsibility for offenses against the road safety. On the basis of the analysis the authors 
defines the main trends in scientific and legal research of the problem; determines its main issues and 
perspectives.

Keywords: motor transport, road safety, administrative responsibility, administrative offense.
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Після здобуття Україною неза-
лежності йде постійний процес змі-
ни виборчого законодавства. Відпо-
відно до ст. 38 Конституції України 
громадяни мають право брати 
участь в управлінні державними 
справами, у всеукраїнському та 
місцевих референдумах, вільно оби-
рати і бути обраними до органів 
державної влади та органів місце-
вого самоврядування. Проте реалі-
зація права у сфері адміністратив-
но-правового забезпечення вибор-
чих прав громадян потребує вдо-
сконалення.

Питання, пов'язані з поняттям ви-
борчих прав громадян, виборчого зако-
нодавства та загалом проблемами вибо-
рів, висвітлювалися у працях А. З. Ге
оргіца, М. І. Ставнійчук, В. М. Шапова
ла, В. В. Долежана, М. М. Рябця, В. К. Кол
пакова, М. П. Кілика, В. В. Кравченка, 
В. Ф. Погорілка, О. В. Лавриновича, 
П. М. Любченка та ін.

Мета статті полягає в тому, щоб на 
основі аналізу чинного законодавства 
виробити пропозиції щодо покращен-

ня адміністративно-правового забезпе-
чення виборчих прав громадян.

Об'єктом адміністративно-правово-
го регулювання виборчих прав грома-
дян України є активне і пасивне право 
громадян України брати участь у фор-
муванні публічної влади та дії суб'єктів 
публічної адміністрації (у першу чергу 
Центральної виборчої комісії України) 
стосовно забезпечення загального, рів-
ного і прямого виборчого права шля-
хом таємного голосування [1].

Останні вибори до вищого представ-
ницького органу законодавчої влади 
(2008 року) вдруге проводилися за про-
порційною виборчою системою (депута-
ти обираються за партійними списками). 
При цьому політичні партії були осно-
вними суб'єктами виборчого процесу на-
родних депутатів України. Зазначений 
підхід показав низку гострих проблем.

На жаль, вищий представницький 
орган нашої держави майже повністю 
в черговий раз сформувався із замож-
них людей, які не представляють ін-
тереси різних прошарків громадян-

Виборче право
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ського суспільства і здебільшого від-
стоюють свої приватні або корпоратив-
ні інтереси. Верховна Рада України пе-
ред кожними виборами для вдоскона-
лення виборчої системи постійно змі-
нює виборче законодавство. Варто під-
тримати думку, що у значної частини 
суспільства створюється бачення, що 
цим забезпечується не публічний інтер-
ес народу України, а відстоюються осо-
бисті та корпоративні інтереси невели-
кої, але впливової групи людей [2].

Зазначимо, вибори до органів міс-
цевого самоврядування 2010 року ба-
гато в чому були унікальними. Від усіх 
попередніх їх відрізняли різноманітні 
чинники, які яскраво свідчили про пе-
ревагу політичного розрахунку над де-
мократичними принципами та проце-
дурами. Разом з тим головною пози-
тивною особливістю виборчої кампа-
нії 2010 року став факт проведення 
виборів до органів місцевого самовря-
дування окремо від парламентських. 
Вперше за багато років увага грома-
дян, політиків, журналістів та громад-
ських активістів була повністю зосе-
реджена лише на місцевих виборах.

Виборчим законодавством, яке тра-
диційно зазнало змін фактично у перед-
день початку кампанії, впроваджено 
змішану систему виборів, новий прин-
цип формування виборчих комісій і до-
зволено кандидатам обиратися без пе-
редвиборчих програм. Спостерігачі від 
громадських організацій згідно з внесе-
ними змінами були прирівняні в правах 
із пересічними виборцями, що усклад-
нило можливості проведення повно-
цінного громадського спостереження. 
Крім того, унікальність ситуації на ви-
борах в кожному конкретному населе-
ному пункті та наявність значних від-

мінностей у сусідніх містах та районах, 
разом з іншими особливостями кампа-
нії, робили проведення громадського 
спостереження складним і досить гро-
міздким процесом [3, с. 5].

Нагадаємо, що чинне виборче зако-
нодавство має основою норми Консти-
туції України, новітнього Закону Укра-
їни "Про вибори народних депутатів 
України", законів України "Про вибо-
ри Президента України", "Про вибори 
депутатів Верховної Ради Автономної 
Республіки Крим, місцевих рад та 
сільських, селищних, міських голів" 
"Про Центральну виборчу комісію" 
"Про Державний реєстр виборців". 
Згідно з Законом України "Про вибори 
народних депутатів України" вибори 
депутатів здійснюються за змішаною 
(пропорційно-мажоритарною) систе-
мою: 1) 225 депутатів обираються за 
пропорційною системою у загально-
державному багатомандатному вибор-
чому окрузі за виборчими списками 
кандидатів у депутати від політичних 
партій; 2) 225 депутатів обираються за 
мажоритарною системою в одноман-
датних виборчих округах [4].

Тож знову перед виборами прийма-
ється нове виборче законодавство. Ще 
донедавна в Україні існувала мажори-
тарна система абсолютної більшості, 
яка виражала засади первинної демо-
кратії виборів, потім вона була заміне-
на на змішану (мажоритарно-пропо-
рційну) систему виборів, відповідно 
до якої половина парламенту обирала-
ся в одномандатних виборчих округах 
на основі відносної більшості, а інша 
половина за виборчими списками по-
літичних партій, що характеризує пе-
рехідний етап від первинної до розви-
неної демократії. Перед останніми 
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черговими виборами до Верховної 
Ради України та місцевих рад були 
знову внесені зміни до законодавства 
про вибори, і держава отримала про-
порційну систему виборів, відповідно 
до якої депутати всіх рівнів обирають-
ся за списками політичних партій та 
блоків. Проте хоча остання (винятково 
пропорційна) модель є найбільш вда-
лою для сталої демократичної право-
вої держави, в якій панує громадянське 
суспільство, але для нашої країни за-
значений крок був передчасним. Так 
звані народні депутати, обрані за про-
порційною системою, відцуралися ви-
борців і своїх політичних сил, які їх 
привели до парламенту, не відчувають 
перед ними ніякої відповідальності, 
здебільшого відстоюючи винятково 
особисті та корпоративні інтереси.

Тому тимчасове повернення до про-
порційно-мажоритарної системи для 
нашого суспільства, на нашу думку, є 
виваженим кроком, який певною мі-
рою забезпечить часткове оновлення 
вищої представницької влади в Украї-
ні, відповідальність народних депута-
тів України перед виборцями.

Ще одним викликом у цій сфері є на-
ступне. Відповідно до законодавства 
України громадянин, який бажає бути 
обраним у державні представницькі ор-
гани, зобов'язаний внести заставу до 
Центральної виборчої комісії України з 
невідомими критеріями її обґрунтуван-
ня. Це свідчить про існування в нашій 
державі матеріального цензу, тобто гро-
мадянин нашої держави навіть з серед-
нім достатком не зможе бути обраним, 
що не відповідає Конституції України.

У середовищі політиків та політо-
логів активно йдуть дискусії щодо не-

обхідності відкритих списків на май-
бутніх виборах. Але ж в законодавстві 
не йдеться про закриті списки, тому 
прихильник тієї чи іншої політичної 
партії або блоку може прийти в штаб і 
дізнатися, хто із кандидатів під яким 
номером проходить у списку, а відкри-
вати списки означає, що на кожній ви-
борчій дільниці має бути оприлюднено 
по 450 прізвищ, хоча б з короткими бі-
ографіями, від кожної партії, яка бере 
участь у виборах. Як вважають деякі 
автори, це невиправдано організаційно 
і фінансово, та може й не цікаво пере-
важній більшості виборців [6].

Існують також проблеми активного 
виборчого права, наприклад відсут-
ність прізвищ у списках виборців, вне-
сення у списки для голосування пріз-
вищ померлих людей або людей, які 
змінили місце проживання, не враху-
вання нових мешканців, які напере-
додні виборів прибули на постійне 
місце проживання, все це порушує 
права виборців і впливає на результати 
голосування [7, с. 10].

Вбачається, що розв'язати питання 
захисту прав виборців можливо завдя-
ки закінченню створення єдиного дер-
жавного реєстру виборців, серед осно-
вних засад якого має бути: а) закон-
ність і пріоритет прав людини; б) по-
внота, цілісність та достовірність відо-
мостей; в) одноразовість внесення ви-
борця до реєстру; г) поновлюваність 
та його публічний характер.

Держава законодавчо забезпечила 
створення державного реєстру вибор-
ців. 22 лютого 2007 року Верховна 
Рада України прийняла Закон України 
"Про Державний реєстр виборців", він 
набрав чинності 1 жовтня 2007 року. 
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Закон передбачає також щорічне уточ-
нення персональних даних виборців у 
реєстрі. Проте на практиці недоліків у 
цій царині ще багато.

Практика проведення виборів в 
Україні, європейський досвід про до-
цільність запровадження єдиного дер-
жавного реєстру виборців, формуван-
ня та ведення якого забезпечить гаран-
тування прозорості та чесності прове-
дення виборів та референдумів в Укра-
їні, має стати завданням держави.

Наведені положення свідчать про 
складність і неоднозначність проблем 
забезпечення засобами адміністратив-
ного права виборчих прав громадян 
України. При цьому першочерговими 
напрямками вдосконалення виборчого 
законодавства є: розроблення дієвих 
адміністративних процедур, які забез-
печать проведення виборів за зміша-
ною системою виборів; обмеження 
умов та термінів внесення змін до ви-
борчого законодавства; подальша сис-
тематизація законодавства про вибори 
та референдуми.
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This article analyzes the current state of the problem of the implementation of voting rights in Ukraine 
by means of the administrative law. On the basis of the analysis the author defines some ways in which the 
Ukrainian electoral system can be improved.

Keywords: elections, electoral system, the right to vote, the right to be elected.

Стаття надійшла до редакції 22.03.2012



А
д

мі
н

іст
р

а
ти

вн
е 

п
ра

во
 і 

п
ро

ц
ес

. –
 №

 1
 (1

). 
– 

20
12

70

Історія людства – багато в чому іс-
торія міграцій. Мільйони людей що-
річно перетинають державні кордони 
у пошуках нового місця проживання 
або роботи, інші їдуть з метою навчан-
ня, відпочинку чи лікування, треті 
рятуються від політичних, дискримі-
наційних та інших переслідувань або 
екологічних катаклізмів. Усі ці та інші 
види міграційного руху часто поєдну-
ються в поняття "міжнародна мігра-
ція населення", яким іменується яви-
ще, що набуло в наші дні глобального 
характеру і стосується практично всіх 
країн світу, зокрема, й України.

Для розроблення системи заходів 
правового впливу на процеси соціаль-
ної, демографічної динаміки, належ-
ний хід яких є однією з невід'ємних 
складових національної безпеки, ві-
тчизняна юридична думка вимагає по-

глибленого вивчення окремих із вказа-
них процесів. Насамперед, мова йде 
про міграцію: її різновиди, компонен-
ти та закономірності.

Така проблематика неодноразово 
висвітлювалася у численних правничих 
студіях, зокрема, О. Г. Бабенка, Ю. В. Буз
ницького, О. В. Дмитрієва, В. О. Нови-
ка, О. А. Малиновської, О. І. Піскуна, 
Ю. І. Римаренка, В. І. Олефіра, С. Б. Че
ховича та ін. На жаль, швидкоплинні 
геополітичні зміни у сучасному світі 
постійно потребують від української 
правової доктрини нових відповідей 
на сьогоденні реалії міграційних про-
цесів. Політико-правові теорії, присвя-
чені міграції, змінюються, та кількість 
"білих плям" в їх межах зростає. У да-
ній статті автори намагатимуться роз-
крити саме такі малодосліджені про-
цеси міграції як соціального феноме-
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ну, приділяючи при цьому значну ува-
гу найбільш глобальним та суттєвим 
позиціям окресленого питання.

Під терміном "міграція" (лат. "mig
ratio" від "migro" – переходжу, пере-
селяюся), як зазначає О. В. Дмитрієв, 
у суспільних науках зазвичай розумі-
ється переміщення населення у меж-
ах однієї країни (внутрішня міграція) 
чи з однієї країни до іншої (міжнарод-
на міграція). Загалом, на його думку, 
існує більше чотирьох десятків її  
визначень [1, с. 20]. Як стверджує 
О. А. Малиновська, найчастіше до-
слідники розглядають як міграцію 
лише ті територіальні переміщення 
людей, які пов'язані з перетином пев-
них кордонів: адміністративних чи 
державних [2, с. 9]. Слід зауважити, 
що на сторінках численних наукових 
видань, праць та словників цей термін 
розглядається у різних аспектах. Ав-
тори вважають, що міграція як уні-
версальне поняття можна ототожнити 
з таким синонімічним рядом  – рух, 
переселення, пересування, перемі-
щення тощо [3, с. 153]; міграція – це 
переселення народів як у межах краї-
ни, так і з однієї країни до іншої  
[4, с.  526]; переміщення людей, що 
пов'язане зі зміною місця проживан-
ня, як у середині країни, так і за її 
межі [5, с. 521]; зміна місця прожи-
вання, переміщення людей на іншу 
територію (район, місто, країна і т. д.) 
[6, с. 18]; переїзд людей з однієї країни 
до іншої, маючи намір там облаштува-
тися [7, с. 475]; переміщення людей 
через кордони певних територій зі змі-
ною місця проживання назавжди або 
на тривалий період [8, с. 251]; просто-
рова активність (переміщення) особи, 

спрямована на оволодіння ресурсами 
нових територій і пов'язана зі зміною 
місця проживання [9, с. 39]; перемі-
щення людей, що пов'язане, як пра
вило, зі зміною місця проживання 
[10,  с.  293]; такий тип переміщення 
людей, який завершується зміною по-
стійного місця проживання [1, с. 20].

Тому під міграцією переважно розу-
міється пов'язане з тимчасовою або по-
стійною зміною місця проживання та 
роботи переміщення (переїзд) людей 
між поселеннями, районами, країнами і 
т.д. та облаштування на новому місці.

Сучасна міграція як соціальне яви-
ще переважно характеризується праг-
ненням до вищого рівня життя. Проте 
їй притаманні й інші чинники.

Так, згідно з класифікацією Міжна-
родної організації праці вирізняється 
п'ять основних її видів [11, с. 142]:

1) особи, які переїжджають на нове 
місце з метою подальшого постійного 
там проживання;

2) особи, які працюють згідно з контр-
актом, в якому чітко визначений період їх 
перебування у країні, що приймає;

3) спеціалісти, фахівці певного про-
філю, які мають відповідну освіту і 
практичний досвід роботи;

4) незаконні мігранти;
5) вимушені переселенці, які покину-

ли свої країни з причини загрози їх жит-
тю та здоров'ю. Крім того, М. О. Стасюк 
та В. В. Крючковський до останньої 
категорії відносять ще й іноземних 
громадян – випускників американ-
ських чи європейських вищих на-
вчальних закладів, які залишаються на 
певний період, а в деяких випадках і 
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назавжди, працювати в країні перебу-
вання [12, с. 41].

Російський фахівець С. К. Бондирє-
ва виокремлює у міграції як суспільно-
му явищі три параметри:

1) зміна особою координат свого 
перебування у результаті переміщення 
(чинник мобільності);

2) намір особи покращити своє ма-
теріальне та (або) соціальне станови-
ще (чинник потреб);

3) прагнення особи облаштуватися 
на новому місці та вважати його своєю 
"другою батьківщиною" (чинник ста-
більності) [9, с. 39].

Зважаючи на вагомі здобутки ві-
тчизняних та закордонних учених у те-
орії міграційних процесів, можна по-
годитися з думкою про те, що найпо-
ширенішою є класифікація міграцій на 
шість типів [13, с. 31]:

1. Переселенці на постійне прожи-
вання.

2. Трудові мігранти, зареєстровані в 
установленому порядку, які поділя-
ються на дві категорії:

а) тимчасові робітники-контракт
ники, як правило, некваліфіковані або 
напівкваліфіковані, які перебувають у 
країні протягом визначеного терміну;

б) тимчасові висококваліфіковані 
робітники, які переїжджають з однієї 
країни до іншої, оскільки здійсню-
ють свою діяльність у транснаціо-
нальних компаніях та/або на спіль-
них підприємствах.

3. Нелегальні мігранти, які перебу-
вають у приймаючій державі без від-

повідних на те підстав у результаті 
протизаконного в'їзду чи перебування.

4. Шукачі притулку.

5. Особи, визнані біженцями відпо-
відно до Конвенції 1951 р. та Протоко-
лу до неї 1967 р.

6. Біженці, яким надано тимчасо-
вий захист (de facto біженці) – це осо-
би, які не підпадають під визначення 
біженця за Конвенцією 1951 року чи 
Протоколом до неї 1967 року, але отри-
мали тимчасовий захист.

До того ж, на нашу думку, цілком 
справедливо можна погодитись з дум-
кою, що в сучасних умовах, можливо, 
трапляються й інші, не зазначені в на-
веденій класифікації випадки [13, с. 31]. 
Адже часто міграційні потоки змішу-
ються, переплітаються, інтегруються, 
утворюючи так звані різноманітні "мі-
граційні симбіози", передбачити появу 
яких як за місцем, так і за часом, а та-
кож їх структуру, чисельний, якісний 
склад, зважаючи на мінливу суспільно-
політичну та економічну ситуацію у 
світі, є досить складним завданням на-
віть для більш досвідчених фахівців.

У дійсності, як стверджує О. В. Дми
трієв, майже неможливо розділити мі-
грацію на окремі види, оскільки моти-
вації людей ніколи не бувають чітко 
визначеними, а складаються з багатьох 
різних причин, головна з яких – пошук 
кращих умов проживання [1, с. 65].

Зазначимо, що зумовлене міграцією 
населення зростання взаємозалежності 
між країнами В. О. Іонцев пов'язує з різ-
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ними чинниками, серед яких слід назва-
ти: глобальне розширення після розпаду 
"соціалістичного табору" світової еконо-
мічної системи; дедалі відчутніше зрос-
тання економічної різниці між країнами, 
що розвиваються, і високорозвиненими 
державами, що зумовлює основні напря-
ми сучасних міграційних потоків із пер-
ших у другі; поліпшення засобів зв'язку 
і транспортної системи, що дозволяє ін-
формації, товарам і людям вільно та 
швидко переміщатися у просторі; діяль-
ність міжнародних інститутів, напри-
клад, ООН, церковних і релігійних орга-
нізацій, а також інших дрібніших об'єд
нань, представники яких працюють у ба-
гатьох країнах і, відповідно, переміща-
ються через їх кордони; соціальні зв'язки, 
що виникли і набувають дедалі більшого 
розвитку в результаті інтернаціональних 
шлюбів, в основі яких перебуває міграція 
населення [14, с. 118–119].

Л. О. Костін світові міграційні про-
цеси останніх двох століть умовно по-
діляє на періоди [15, с. 61].

Першому періоду (XIX – початок 
ХХ ст. до 1914 р.) притаманне вільне 
пересування людей між країнами Євро-
пи, крім царської Росії, без дозволів і 
паспортів. Станом на 1 січня 1900 року 
кількість осіб, які залишили континент, 
становила майже 12 % населення.

Введення в дію у деяких європей-
ських країнах законів, що обмежують 
прибуття іноземців – характерна риса 
другого періоду (1914–1945 рр.). Вони 
продовжували діяти і після Першої 
світової війни, захищаючи ринки праці 
цих держав в умовах масової демобілі-
зації та зростання безробіття.

Протягом третього періоду (1945 р. 
до середини 70-х років) міграційні про-
цеси зазнали суттєвого впливу наслідків 
Другої світової війни та нафтової кризи.

Зауважимо, що за доби післявоєн-
ного відновлення і розвитку економік 
багато країн гостро потребували до-
даткової робочої сили. Закономірним 
стало послаблення обмежуючих іммі-
грацію законів і прийняття нових. Так, 
у США набув чинності більш вільний 
для переселенців міграційний закон, 
скасовані квоти за національними 
ознаками: у 1946–1963 рр. кількість 
іммігрантів досягла 4,3 млн осіб, зо-
крема, майже 2,9 млн – з Європи; Ка-
нада й Австралія прийняли понад 
2 млн осіб кожна, Південна Африка – 
1,5 млн; Ізраїль – понад 1 млн осіб.

Відмінна риса четвертого періоду (із 
середини 70-х років до сьогодні) – ухва-
лення імміграційного законодавства, яке 
після розпаду СРСР у деяких європей-
ських країнах стало значно суворіше.

Так, у 1994 р. країни Євросоюзу ви-
дали вдвічі менше дозволів для іммі-
грантів, ніж у 1992 р. Заходи щодо об-
меження прибуття некваліфікованої 
робочої сили зараз застосовують і про-
мислово розвинені країни Азії.

У даному випадку слід зазначити, 
що штучне обмеження державними 
владними структурами будь-якої з кра-
їн світової спільноти можливостей за-
конного в'їзду на її територію призво-
дить до зростання попиту на послуги 
організаторів нелегального транспор-
тування мігрантів і, як наслідок, кіль-
кість "тіньових" іноземців та осіб без 
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громадянства в її межах збільшується. 
Адже не зважаючи на те, що керівни-
цтво США, західноєвропейських та ін-
ших розвинених країн у значному об-
сязі надають допомогу державам-до-
норам незаконних мігрантів з метою 
нейтралізації причин та умов, що ви-
кликають міграцію їх населення (ЄС у 
період з 2004 до 2008 року передбача-
ло виділення для цих заходів коштів на 
суму понад 930 млн євро) [16, с. 210], 
все ж основні зусилля державами-ре-
ципієнтами нелегалів сьогодні все ще 
спрямовуються на створення (насам-
перед на кордоні) ефективного меха-
нізму запобігання незаконного про-
никнення до них тих, хто бажає покра-
щити свої життєві стандарти.

Саме події останнього десятиліття, 
які викликали загальний стан підви-
щеної конфронтації у відносинах між 
цілими регіонами світового співтова-
риства засвідчили, що глобалізація і 
пов'язана з нею взаємозалежність ма-
ють і негативні наслідки. Адже проце-
си, які зробили можливим рух товарів, 
людей і фінансів у межах глобальної 
економіки і які традиційно розгляда-
лись як позитивні, полегшили обіг 
"брудних" грошей, а також переміщен-
ня наркотиків, зброї, вибухівки, підро-
блених товарів, ядерних речовин і, зо-
крема, нелегальних мігрантів.

За своїм змістом міжнародна мігра-
ція населення – одна з важливих скла-
дових частин системи міждержавних 
відносин. Рух товарів і капіталів, об-
мін культурними надбаннями супрово-
джується рухом населення через дер-
жавні кордони. Сучасний мігрант – не 
тільки робоча сила, від нього найчасті-

ше залежать багато чинників сучасно-
го світового господарства.

Поза всякими сумнівами, у сучас-
ному світі міграція перетворюється на 
одну з найбільш діючих рушійних сил, 
що формує соціальний ландшафт 
XXI  століття. По-перше, міграційні 
процеси нині є результатом вступу 
окремих співтовариств і національних 
економік у глобальні відносини, по-
друге – вони можуть розглядатися 
збудниками подальших соціальних та 
культурних перетворень як у країнах-
реципієнтах, так і в країнах виїзду.

Вважаємо за потрібне звернути увагу 
на те, що недооцінювання імміграції у 
другій половині ХХ ст. призвело до роз-
ширення "імміграційної експансії", яке 
завершилося створенням суспільств із 
культурним та етнічним різновидом, що 
змушує кожну з таких країн обирати 
власний шлях їх регулювання. Т. М. Юді-
на серед них вирізняє [17, с. 102–103]:

1) асиміляцію, яка визначається як 
політика вступу мігрантів у суспіль-
ство через односторонній процес адап-
тації: очікується, що іммігранти посту-
пляться своїми відмінними лінгвістич-
ними, культурними і соціальними ха-
рактеристиками та зіллються з осно-
вною масою населення;

2) диференційне вилучення (сегрега-
цію) можна охарактеризувати як ситуа-
цію, коли іммігранти об'єднані тимчасо-
во в певні соціальні підсистеми та залу-
чені тільки в окремі галузі життєдіяль-
ності суспільства (насамперед до ринку 
праці), але позбавлені доступу до інших;

3) мультикультуралізм має на увазі 
готовність більшості суспільства при-
йняти культурну відмінність та згідно 
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з цим змінювати відповідно соціальну 
поведінку в суспільстві.

Варто наголосити, що особливого 
значення у цьому випадку, на нашу дум-
ку, набуває питання взаємовідносин мі-
грантів і місцевого населення. З одного 
боку, високорозвиненим державам, як 
зазначалося вище, необхідне стабільне 
прибуття іноземних працівників, з іншо-
го – міграція супроводжується заго-
стренням соціально-політичної ситуації 
у країні, яка їх приймає, тому що інозем-
ні меншості згодом стають настільки 
численними, що можуть кинути виклик 
пануванню корінного населення.

О. В. Дмитрієв стверджує, що про-
блема адаптації з подальшим вступом 
у суспільство як повноправних членів 
однієї частини індивідів та груп, одно-
часно за умови вилучення інших – 
основна проблема всіх соціальних су-
перечностей, пов'язаних з міграцією. 
Так, групи та окремі індивіди, які во-
лодіють необхідними характеристика-
ми згідно з вимогами "нового" ринку, 
залучаються до глобальної системи як 
наділені всіма політичними та соціаль-
ними правами особи, в той час як гру-
пи та окремі мігранти, які не відпові-
дають таким умовам, "виключаються", 
а іноді й позбавляються деяких осно-
вних громадянських прав, наприклад, 
права на працю [1, с. 64–65].

Варто зауважити, що в умовах сього-
дення головним мотивом міграції є еко-
номічний: переселенці шукають більш 
соціально забезпеченого та безтурбо-
тного життя. Усі міграційні явища об'єд
нує незадоволеність особи на попере-
дньому місці проживання, яка може 

мати як об'єктивне, так і суб'єктивне 
підґрунтя. Міграцію слід відносити до 
суспільних явищ, притаманних кожно-
му з періодів розвитку людства.

Міграція – це проблема саме неза-
доволених потреб та нереалізованих 
можливостей, енергія яких під впли-
вом як об'єктивних, так і суб'єктивних 
чинників перетворюється в енергію 
переміщення. Ніхто і ніколи не має на-
міру мігрувати туди, де йому буде "гір-
ше", а тільки туди, де, як йому здаєть-
ся, буде "краще".

На сьогодні, як вважає О. В. Дми-
трієв, понад 175 млн осіб проживають 
поза територією країни свого похо-
дження (зокрема, 20 млн біженців) [1, 
с. 65], що примушує керівництво роз-
винених держав застосовувати заходи 
з обмеження міграції. Водночас керів-
ники країн, що розвиваються, в бага-
тьох випадках виступають проти "від-
току мізків". Проте приватні фірми в 
країнах, що приймають іммігрантів, 
завжди без зайвих зволікань беруть у 
свій штат іноземних висококваліфіко-
ваних спеціалістів. І навпаки, часто 
держава заохочує від'їзд некваліфіко-
ваного місцевого населення, оскільки 
це значно зменшує соціальну напруже-
ність, а також, можливо, такий крок 
виправдає себе в майбутньому мі-
грантськими грошима.

Як стверджує вищезазначений до-
слідник, у разі, коли уряд намагається 
стримати міграцію, в цей процес втру-
чається ринковий механізм, який про-
тидіє цьому. Зацікавленою стороною у 
такому випадку виступають агенції з 
працевлаштування та міжнародної мі-
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грації, які отримують прибуток від ле-
гальної і від нелегальної міграції. Цей 
ринок пов'язаний з неформальними 
соціальними структурами, які сформу-
валися усередині міграційного проце-
су. Саме з цієї причини мережа мігра-
ційних закладів має змогу більш суттє-
во впливати на форми та інтенсивність 
міграційного руху, ніж політика уряду.

У будь-якому разі, – продовжує 
О. В. Дмитрієв, – міжнародній міграції 
належить роль невід'ємної частини 
глобалізації. Продумана, раціональна, 
конструктивна державна політика у 
сфері міграції сприяє легальній міграції 
в інтересах усього суспільства. Заборо-
ни, навпаки, не зупинять міграційні по-
токи, але будуть сприяти поширенню 
нелегальної міграції [1, с. 66].

Зважаючи на вищевикладене, мож-
на констатувати, що масштаб міжна-
родного переміщення населення по-
стійно зростає і залучає у кругообіг 
представників практично всіх країн 
світової спільноти: останніми роками 
мігрують понад 700 млн людей щоріч-
но, які, власне, вже утворили своєрід-
ну "націю мігрантів". За оцінкою, у 
світі нині лише трудящих-мігрантів і 
членів їхніх родин нараховується 
близько 90 млн осіб [14, с. 121].

Отже, проаналізувавши історичну 
хронологію та найхарактерніші осо-
бливості міграції останніх двох століть, 
можна прийти до певних висновків.

Протягом зазначеного періоду еко-
номічні, політичні, соціальні та інші 
причини міграції змінювали свій зміст 
та спрямованість. Тому не залишалися 

постійними такі характеристики мі-
граційних процесів, як їх масовість, 
етнічний, соціально-класовий, куль-
турний зміст, спрямованість та інтен-
сивність. Ці особливості слід вважати 
й такими, що розповсюджуються на 
ситуацію в Україні. Міграційні проце-
си мають, насамперед, об'єктивний ха-
рактер, оскільки їм притаманне еконо-
мічне або гуманітарне підґрунтя.

Проблеми міграції населення ви-
кликають зацікавленість у представни-
ків багатьох суспільних наук і саме 
тому вирішувати її потрібно комплек-
сно, різнопланово, багатоаспектно, ви-
користовуючи при цьому фундамен-
тальні напрацювання як вітчизняних, 
так і більш досвідчених у цих питан-
нях закордонних учених.

Отже, запобігти правовими засоба-
ми явищу міграції у сучасних умовах 
фактично неможливо. Юридичні важе-
лі, на нашу думку, мають лише змен-
шити негативні наслідки цього явища 
та забезпечити мігрантам мінімальні 
права людини. Cистема правових при-
писів, яка має регулювати міграційні 
процеси у вітчизняних умовах, пови-
нна мати гнучкий характер та певну 
строкову обмеженість; водночас слід 
уникати індивідуально-правових під-
ходів та волюнтаризму при вирішенні 
міграційних проблем, що виникають.
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Олефир В. И., Сидоренко Б. Н. Миграции как правовой фактор межгосудар-
ственного феномена.

В статье дается правовая характеристика миграции, раскрываются ее признаки и свойства, 
рассматриваются миграционные процессы в историческом аспекте как межгосударственный 
социальный феномен, раскрываются их разновидности, компоненты и закономерности, приво-
дятся требования, которым должно отвечать государственное регулирование миграции в 
современных условиях.

Ключевые слова: миграция, иммигранты, адаптация, меры правового воздействия, нацио-
нальная безопасность.

Olefir V., Sidorenko B. Migrations as a legal factor in the inter-state phenomenon.
The article gives a legal description of migration, reveals its features, examines migration processes 

in the historical aspects as an interstate social phenomenon, discloses its variety, components and 
regularities. The article also mentions the main requirements for the State regulation of migration in 
contemporary conditions.
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Автомобілізація – невід'ємний 
елемент прогресу суспільства. Роль 
автомобільного транспорту в сучас-
ному світі важко переоцінити. Він 
має колосальне значення для задо-
волення соціально-економічних по-
треб людини, забезпечує динаміч-
ний розвиток промисловості, сіль-
ського господарства, торгівлі, ме-
дицини та багатьох інших сфер сус-
пільного життя. Без нього немож-
ливі перевезення, відпочинок і 
спілкування людей, неможлива ста-
більна робота органів влади, соці-
альних інститутів, підприємств, 
установ, організацій.

Автотранспорт – це не лише еконо-
мічний, а й непересічний соціокуль-
турний феномен. Його розвиток спри-
яє усуненню етнічних і культурних 
відмінностей між різними регіонами, 
між міським та сільським населенням. 
Глобально він виступає чинником сві-
тової інтеграції та формування єдино-
го цивілізаційного простору.

Водночас процес автомобілізації 
супроводжується деякими негативни-
ми процесами. Стрімке збільшення 
парку транспортних засобів, безпе-
рервна інтенсифікація дорожнього 
руху, негативний вплив людського 
чинника – всі ці фактори зумовлюють 
критично високий, порівняно з інши-
ми техногенними системами, рівень 
аварійності. Щодня на дорогах країни 
трапляються понад 600 дорожньо-
транспортних пригод, в яких гинуть 
від 10 до 15 осіб, близько 150 – зазна-
ють тілесних ушкоджень. Кожна п'ята 
така травма спричиняє стійку втрату 
працездатності, кожна десята – обу-
мовлює інвалідність постраждалого. 
Супутні економічні втрати сягають 
2 % валового національного продукту.

Величезна кількість дорожньо-
транспортних пригод стала наслідком 
відставання дорожнього будівництва 
від темпів автомобілізації, тотального 
занепаду дорожнього господарства, 
конструктивних недоліків транспорт-

Поліцейське право

УДК: 342.9
Гуржій Тарас Олександрович,

доктор юридичних наук, старший науковий співробітник,
професор кафедри комерційного права

Київського національного торговельно-економічного університету

АКТУАЛЬНІ ПРОБЛЕМИ ДЕРЖАВНОГО КОНТРОЛЮ 
У СФЕРІ БЕЗПЕКИ ДОРОЖНЬОГО РУХУ

У статті висвітлюються організаційно-правові аспекти державного контролю у сфері 
безпеки дорожнього руху. На підставі аналізу правозастосовної практики зроблено висно-
вок про недостатню ефективність контрольних заходів щодо забезпечення безпеки дорож-
нього руху. З урахуванням сучасних напрацювань сформульовано пропозиції, спрямовані на 
вдосконалення чинного законодавства та інституційної системи галузевого контролю.

Ключові слова: державний контроль, автомобільний транспорт, безпека дорожнього 
руху, нормативно-правове регулювання, організаційне забезпечення.



http://law
.univ.kiev.ua/im

ages/stories/app/2012-1.pdf

79

Гуржій Т. О.  Актуальні проблеми державного контролю у сфері безпеки...

них засобів, слабкої водійської підго-
товки, зниження правосвідомості учас
ників дорожнього руху, архаїзму ві-
тчизняної системи забезпечення без-
пеки дорожнього руху та багатьох ін-
ших прогресуючих проблем. Ці про-
блеми виникли не сьогодні і не вчора. 
Вони накопичувалися роками в умовах 
безальтернативності директивних схем 
управління, невизначеності меж ком-
петенції (читай – сфер відповідальнос-
ті) владних суб'єктів, браку реального 
інтересу до їхнього вирішення.

За загальним визнанням, дорожньо-
транспортна аварійність набула масш-
табів загальнонаціонального лиха. Бо-
ротьба з нею вимагає єднання зусиль 
всіх інститутів громадянського сус-
пільства, пріоритизації відповідного 
напряму державної політики, карди-
нальних змін законодавства, перебудо-
ви основ галузевого менеджменту, 
впровадження інноваційних методик і 
технологій, налагодження плідної між-
народної співпраці.

Останніми роками у даному на-
прямі робиться досить багато: прове-
дено реформу законодавства України 
про дорожній рух, оновлено Правила 
дорожнього руху, посилено юридич-
ну відповідальність за їх порушення, 
запроваджено обов'язкове цивільне 
страхування власників транспортних 
засобів, затверджено національну 
стратегію підвищення безпеки до-
рожнього руху, створено мережу ко-
ординаційних рад з питань дорож-
ньої безпеки, ратифіковано важливі 
міжнародні угоди. Однак, у цілому 
існуюча система забезпечення безпе-
ки дорожнього руху далека від до-

сконалості. Навіть при більш-менш 
ефективній роботі окремих ланок за-
гальні результати її функціонування 
не є задовільними.

Як показує практика, недостатньо 
розробити хорошу концепцію, прийня-
ти потрібні закони, здійснити сукуп-
ність організаційних перетворень, пе-
редбачити комплекс профілактичних 
заходів. Дуже важливо також забезпе-
чити неухильне дотримання чинних на 
транспорті правил та безумовну реалі-
зацію нормативно-правових приписів. 
Інакше – будь-які, навіть найпрогре-
сивніші, реформи приречені на невда-
чу. Жоден закон не спроможний упо-
рядкувати певну галузь або сферу сус-
пільного життя, якщо він не викону-
ється, не впливає на свідомість і пове-
дінку людей, навіть досконалі схеми 
управління не спрацьовують без на-
лежного виконання.

Провідним засобом забезпечення 
законності та правопорядку в сфері 
безпеки дорожнього руху є державний 
контроль. "Попри те, що з утверджен-
ням демократії та народовладдя недер-
жавні (самоврядні, громадські) інсти-
тути дещо потіснили державу із сфери 
управління публічними справами, 
остання залишається головними про-
відником адміністративного контро-
лю. Наразі тільки держава володіє ре-
сурсом, необхідним для комплексного, 
регулярного й безперервного спосте-
реження за підконтрольними об'єк
тами. Тільки вона, як монополіст на 
засоби примусу, здатна наділити 
контроль потрібним ступенем обов'яз
ковості. Врешті-решт, тільки її зусил-
лями можливий контроль на загально-
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державному, міжрегіональному та між
галузевому рівнях" [1, с. 127].

Зважаючи на провідну роль дер-
жавного контролю в системі забезпе-
чення безпеки дорожнього руху, пи-
тання його забезпечення та ефектив-
ності є об'єктом прискіпливої уваги ві-
тчизняних правників. Актуальні питан-
ня галузевого контролю знайшли ви-
світлення на сторінках праць Г. В. Га
лімшиної, О. Ю. Салманової, А. О. Со
бакаря, інших учених. Поряд з тим 
доводиться констатувати, що пере-
важна більшість досліджень, присвя-
чених відповідній проблематиці, ма-
ють контекстуальний характер (пи-
тання державного контролю здебіль-
шого аналізуються в контексті інших 
проблем транспортної безпеки) та 
розкривають лише окремі аспекти 
державного контролю у сфері безпеки 
дорожнього руху.

Викладене зумовлює необхідність 
комплексного дослідження, котре б до-
зволило висвітлити актуальні проблеми 
галузевого контролю на всіх його рів-
нях, ділянках і напрямках, а також за-
пропонувати ефективні способи їхнього 
вирішення в найближчій перспективі.

Правові засади державного контро-
лю в сфері безпеки дорожнього руху 
визначаються Конституцією України, 
законами України ("Про автомобіль-
ний транспорт", "Про дорожній рух", 
"Про автомобільні дороги" та ін.), по-
ложеннями про органи виконавчої вла-
ди – суб'єктів національної політики 
безпеки дорожнього руху, багатьма ін-
шими підзаконними нормативно-пра-
вовими актами, якими конкретизовані 

форми, методи та процедура різних 
видів контрольної діяльності.

Аналіз правових джерел регламен-
тації державного контролю у сфері 
безпеки дорожнього руху залишає по-
двійне враження. По-перше, протягом 
останніх років правове забезпечення 
галузевого контролю зробило відчут-
ний крок уперед. Нові напрями контр-
ольної діяльності врегульовуються за-
конодавчо (так, із прийняттям нової 
редакції Закону України "Про автомо-
більний транспорт" 2006 року норма-
тивно закріплена система суб'єктів, за-
вдання, функції та основні форми дер-
жавного контролю в галузі вантажних 
і пасажирських перевезень, надання 
транспортних послуг). Поступово за-
повнюються "прогалини" законодав-
ства, усуваються правові колізії. На 
зміну застарілим нормам ухвалюються 
більш актуальні й досконалі. Тільки в 
минулому році прийнято близько де-
сятка нормативно-правових актів, 
спрямованих на вдосконалення меха-
нізмів державного контролю за безпе-
кою дорожнього руху.

По-друге, – динаміка позитивних 
зрушень надто повільна аби вважатися 
цілком задовільною. Більшість законо-
давчих новел є фрагментарними. Час-
то-густо вони лише уточнюють існую-
чі положення та не носять концепту-
ального характеру. Внаслідок систем-
них збоїв у роботі законодавчого орга-
ну держави чимало важливих законо-
проектів роками лишаються без роз-
гляду. Відтак, основні аспекти держав-
ного контролю в сфері безпеки дорож-
нього руху охоплені переважно відо-
мчими правовими актами. А, як відо-
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мо, на цьому рівні регламентація фун-
даментальних засад управління сфе-
рою безпеки дорожнього руху (в тому 
числі, галузевого контролю) об'єктивно 
неможлива.

Як свідчить практика, правові акти 
з питань державного контролю за без-
пекою дорожнього руху не завжди від-
повідають вимогам критеріїв якості та 
доцільності. Наочним прикладом може 
слугувати Постанова Кабінету Міні-
стрів України "Деякі питання здій-
снення контролю за міжнародними пе-
ревезеннями пасажирів і вантажів ав-
томобільним транспортом" від 2 бе-
резня 2010 року №252, котра була ска-
сована менш ніж через місяць після 
свого прийняття.

Властивою рисою правової регла-
ментації державного контролю в сфері 
безпеки дорожнього руху є фрагменто-
ваність. Кореспондуючі норми містять-
ся у величезному масиві нормативно-
правових актів, що призводить до пев-
них ускладнень та різнорідного право-
застосування. Не всі аспекти державно-
го контролю на автотранспорті врегу-
льовано вичерпно повно. Особливо го-
стро "дефіцит" правового забезпечення 
відчувається при здійсненні відомчого 
контролю, міжвідомчої взаємодії, сер-
тифікації транспортних засобів.

Чимало зауважень викликає також і 
зміст відповідних законодавчих поло-
жень. Так, наприклад, усупереч недер-
жавному статусу органів місцевого са-
моврядування закони України "Про до-
рожній рух" (ст. 52) та "Про автомобіль-
ний транспорт" (ст. 6) відносять їх до 
системи державного контролю у сфері 

безпеки дорожнього руху. Натомість за 
межами цієї системи опинились усі мі-
ністерства та відомства, які здійснюють 
відомчий транспортний контроль.

Вибірковістю та неповнотою харак-
теризується законодавча регламента-
ція правового статусу суб'єктів контр-
олю. Зокрема, в розділі 10 "Контроль у 
сфері дорожнього руху" Закону Украї-
ни "Про дорожній рух" визначені 
контрольні повноваження лише одно-
го державного органу – Державної ав-
томобільної інспекції Міністерства 
внутрішніх справ України Міністер-
ства внутрішніх справ України.

Серед інших недоліків правового 
забезпечення державного контролю у 
сфері безпеки дорожнього руху варто 
вказати на неузгодженість норматив-
но-правових актів, колізії юридичних 
норм, евентуальний характер нормот-
ворчого процесу.

Слід погодитися з думкою вчених, 
які вбачають корінь цих проблем у від-
сутності концептуальної моделі нор-
мотворення. На сьогодні між норма-
тивно-правовими актами з питань га-
лузевого контролю немає сталих сис-
темних зв'язків, котрі б зумовлювали 
їх сувору ієрархію, чітке розмежуван-
ня сфер їхньої дії, логічну послідов-
ність їх прийняття або змін, відповід-
ність форми кожного акта (закон, по-
станова уряду, міжвідомчий документ, 
акт міністерства тощо) предмету його 
регламентації, структурованість та 
взаємоузгодженість правового масиву.

За таких умов будь-які намаган-
ня  вдосконалити систему держаного 
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контролю у сфері безпеки дорожньо-
го руху, вносячи спорадичні зміни до 
законодавства чи приймаючи нові 
підзаконні акти, не матимуть велико-
го успіху. Ефективність кожного тако-
го заходу нівелюватиметься загаль-
ною недосконалістю правового бази-
су, його численними вадами, пробле-
мами, дисбалансами.

Докорінно змінити ситуацію може 
тільки кардинальна реформа, котра б 
не просто оптимізувала зміст актів га-
лузевого законодавства, але й поєдна-
ла їх в інтегральний комплекс з єдини-
ми принципами організації, функціо-
нування та розвитку. Першочерговим 
етапом і водночас наріжним каменем 
такої реформи має стати прийняття За-
кону України "Про публічний контр-
оль на автомобільному транспорті" – 
закону, який окреслюватиме вихідні 
засади галузевого контролю, визнача-
тиме його загальні принципи, цілі й 
пріоритети, слугуватиме основою нор-
мотворення у відповідній сфері управ-
лінської діяльності.

Однак, було б неправильно та неда-
лекоглядно вважати недоліки правово-
го забезпечення єдиною причиною 
низької ефективності державного 
контролю в сфері безпеки дорожнього 
руху. Не менш серйозну проблему ста-
новить недосконала організація систе-
ми його інститутів.

Власне кажучи, проблемним є вже 
саме визначення цієї системи, 
з'ясування її меж, рівнів, складових 
елементів. З цього приводу чинне за-
конодавство містить чимало доволі су-
перечливих положень.

Так, відповідно до ст. 52 Закону 
України "Про дорожній рух", держав-
ний контроль у сфері безпеки дорож-
нього руху здійснюється: Кабінетом 
Міністрів України, місцевими органа-
ми виконавчої влади та органами місце-
вого самоврядування, Державною авто-
мобільною інспекцію Міністерства 
внутрішніх справ України, іншими спе-
ціально уповноваженими на те держав-
ними органами. Закон України "Про 
автомобільний транспорт" наділяє 
контрольними функціями Уряд, Мініс-
терство транспорту та зв'язку України, 
урядові органи в його складі, Раду міні-
стрів Автономної Республіки Крим, об-
ласні державні адміністрації, органи 
місцевого самоврядування, Службу між
народних автомобільних перевезень.

Типове положення про Систему 
управління безпекою руху на автомо-
більному транспорті (Наказ Міністер-
ства транспорту України від 12 листо-
пада 2003 року № 877) поклало цю 
роль на Міністерство транспорту 
України, Державний департамент ав-
томобільного транспорту, автотран-
спортні управління та, – в пунктах 
пропуску через державний кордон, − 
на Службу міжнародних автопереве-
зень. Натомість, Постанова Кабінету 
Міністрів України "Про затвердження 
Порядку здійснення державного 
контролю на автомобільному тран-
спорті" від 8 листопада 2006 року № 
1567 обмежила коло суб'єктів галузе-
вого контролю винятково органами Го-
ловної державної інспекції на автомо-
більному транспорті.

Суттєві розбіжності вказаних поло-
жень, віднесення до переліку суб'єктів 
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державного контролю недержавних 
утворень, а також присутність у ньому 
раніше ліквідованих структур (Мініс-
терство транспорту та зв'язку України, 
Державний департамент автомобіль-
ного транспорту), не дозволяють сфор-
мувати чітке уявлення про систему ор-
ганів державного контролю в сфері 
безпеки дорожнього руху. Не внесла 
визначеності в це питання й правнича 
наука: більшість сучасних дослідників 
конструюють принципово відмінні мо-
делі галузевого управління.

Аналіз нормативно-правових засад 
та практичних аспектів державного 
контролю на автомобільному транспор-
ті (зокрема, щодо безпеки дорожнього 
руху) дає підстави розглядати його як 
триелементну функціональну систему.

Першу ланку цієї системи утворю-
ють державні органи (посадові особи) 
загальної компетенції: Верховна Рада 
України (як суб'єкт парламентського 
контролю); Президент України (як гла-
ва держави та голова Ради національ-
ної безпеки та оборони України), Кабі-
нет Міністрів України (як орган, ко-
трий спрямовує й координує діяльність 
виконавчої влади); Рада національної 
безпеки та оборони України; Верховна 
рада Автономної Республіки Крим і 
Рада міністрів Автономної Республіки 
Крим – з питань, віднесених законом 
до республіканського відання; обласні, 
міські (в м. Києві та Севастополі) та 
районні державні адміністрації.

Другу ланку (галузевий контроль) 
утворюють органи управління галузя-
ми та сферами, на межі яких функціо-
нують механізми забезпечення безпеки 

дорожнього руху: Міністерство інфра-
структури України, Міністерство осві-
ти і науки, молоді та спорту України, 
Міністерство охорони здоров'я Украї-
ни, Міністерство надзвичайних ситуа-
цій України та інші. Забезпечення без-
пеки дорожнього руху не є головною 
функцією цих органів. Відповідні по-
вноваження здійснюються ними винят-
ково в рамках галузевої спеціалізації.

І, нарешті, третю ланку, – ланку 
спеціалізованого контролю, – утворю-
ють органи, для яких контроль у сфері 
безпеки дорожнього руху слугує про-
відною метою та магістральним на-
прямом діяльності. До таких належать 
Державна автомобільна інспекція Мі-
ністерства внутрішніх справ України, 
Державна інспекція України з безпеки 
на наземному транспорті, а також Дер-
жавне підприємство "Служба міжна-
родних автомобільних перевезень".

Таким чином, державний контроль у 
сфері безпеки дорожнього руху прова-
диться надзвичайно широким колом 
суб'єктів. Безпосередньо чи опосередко-
вано в ньому задіяна вся вертикаль дер-
жавної влади: від глави держави до ви-
конавчих органів на місцях. Однак, як 
одностайно стверджують вчені та прак-
тики, – попри велику кількість контро-
люючих структур, реальний стан забез-
печення законності й дисципліни на ві-
тчизняному автомобільному транспорті 
не відповідає потребам сьогодення.

Основні ланки системи державного 
контролю у сфері безпеки дорожнього 
руху функціонують ізольовано та роз-
балансовано. Вищі органи влади пере-
ймаються проблемами безпеки автомо-
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більного транспорту лише час від часу, 
причому відповідні заходи нерідко ма-
ють популістське забарвлення (так, за-
мість жорсткого контролю за профілак-
тикою дорожньо-транспортних пригод, 
основні зусилля спрямовуються на бо-
ротьбу із спецномерами, спецсигнала-
ми тощо). У свою чергу, більшість мі-
ністерств і відомств зосереджена на ви-
рішенні локальних завдань й жодним 
чином не заінтересована в зниженні за-
гального рівня аварійності.

Дії (рішення) суб'єктів державного 
контролю в сфері безпеки дорожнього 
руху є неузгодженими. Спеціально 
створені координуючі структури (ко-
ординаційні ради з питань дорожньої 
безпеки, комісії з безпеки дорожнього 
руху при місцевих державних адміні-
страціях) або взагалі не виконують 
своїх функцій, або працюють вкрай 
нерегулярно: зазвичай, їх діяльність 
активізується лише після резонансних 
автокатастроф, тобто тоді, коли запо-
бігти наслідкам жахливої людської 
трагедії вже неможливо.

На думку міжнародних експертів, 
серйозною вадою вітчизняної системи 
контролю у сфері безпеки дорожнього 
руху є концентрація широких контроль-
них повноважень "під дахом" Держав-
ної автомобільної інспекції Міністер-
ства внутрішніх справ України. Як свід-
чать результати дослідження, проведе-
ного за підтримки Агентства США з 
Міжнародного розвитку (USAID), 
Корпорації "Виклики Тисячоліття" 
(МСС) та компанії Менеджмент Сіс-
темс Інтернешнл (MSI), сьогодні на 
Державну автомобільну інспекцію Мі-
ністерства внутрішніх справ України 

покладаються близько 50 управлін-
ських і контрольних функцій, значна 
частина яких не властива поліцей-
ським структурам розвинутих країн.

Серед них:
1) контроль за виготовленням тех-

нічних засобів та автоматизованих 
систем керування дорожнім рухом;

2) контроль за утриманням автодоріг;
3) контроль за реєстрацією та облі-

ком транспортних засобів;
4) контроль у сфері сертифікації 

транспортних засобів;
5) контроль за внесенням обов'яз

кових платежів власниками транспорт-
них засобів;

6) контроль у сфері виготовлення й 
продажу транспортних засобів або но-
мерних агрегатів до них;

7) контроль за підготовкою, пере-
підготовкою та підвищенням кваліфі-
кації водіїв тощо.

Переобтяження Державної автомо-
більної інспекції Міністерства вну-
трішніх справ України різноманітними 
контрольними функціями, по-перше, 
знижує загальний потенціал галузево-
го контролю (так, згідно з висновком 
спеціалізованої робочої групи Ради на-
ціональної безпеки та оборони Украї-
ни, система Державної автомобільної 
інспекції Міністерства внутрішніх 
справ України фізично не спроможна 
забезпечувати ефективний контроль 
на всіх напрямах, окреслених законо-
давством [2, с. 13]), а, по-друге, є: "... ве
личезним корупціогенним фактором, 
постійним джерелом корупційних ри-
зиків в дорожньо-транспортному се-
редовищі" [3, с. 5]. Невипадково за ре-
зультатами різних соціологічних дослі-
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джень Державну автомобільну інспек-
цію Міністерства внутрішніх справ 
України визнано найбільш корумпова-
ним органом державної влади [4, с. 17].

Інституційна система державного 
контролю на автомобільному тран-
спорті характеризується й іншими не-
доліками, як-то: повторювання контр-
ольних повноважень та подібність ді-
яльності контролюючих суб'єктів, не-
розвиненість механізмів взаємодії з 
громадськістю, недостатнє матеріаль-
но-технічне забезпечення, брак ре-
сурсного забезпечення і т. д. Усунути 
всі ці недоліки можна тільки здійснив-
ши масштабні організаційні зміни у 
сфері галузевого управління.

З цього приводу варто дослухатися 
до рекомендацій Всесвітньої організа-
ції охорони здоров'я ООН, експерти 
якої наголошують: "... ефективність 
управління та контролю в сфері безпе-
ки дорожнього руху зростає в тих кра-
їнах, де відповідні функції покладені 
на спеціалізовану державну установу 
(орган), наділену необхідними повно-
важеннями та бюджетом (наприклад, 
Шведське національне дорожнє управ-
ління, Національне управління США з 
безпеки руху на шосейних дорогах). 
Якщо ж окрему установу (орган) ство-
рити неможливо, потрібно розширю-
вати правомочність (та, відповідно, 
матеріальну базу) контрольно-управ-
лінських підрозділів при урядовому 
міністерстві транспорту" [5, с. 6].

Вочевидь, для України, котра ще не 
зовсім оговталася після удару глобаль-
ної економічної кризи, більш прийнят-
ним є саме останній варіант. Розши-

рення спектра адміністративних і кон
трольних функцій одного з діючих ор-
ганів галузевого управління (наприк
лад, Державної автотранспортної слу
жби України) дозволить значно швид-
ше й, головне, без величезних затрат, 
пов'язаних із створенням нової органі-
заційної структури, ліквідувати дисба-
ланси галузевого контролю, сформува-
ти його інституційне ядро, забезпечи-
ти централізовану координацію робо-
ти всіх його ланок.

Звісно, це лише один з багатьох 
кроків, потрібних для вдосконалення 
організаційних засад державного 
контролю в сфері безпеки дорожнього 
руху. На часі також перерозподіл по-
вноважень та чітке розмежування 
компетенції суб'єктів контрольної ді-
яльності, створення дієвих механізмів 
їхньої практичної взаємодії, приве-
дення нормативів їх матеріально-тех-
нічного забезпечення у відповідність 
до поставлених завдань, інтеграція в 
їхню структуру осередків громад-
ського контролю, відновлення мережі 
координаційних рад безпеки дорож-
нього руху і т.д.

Підводячи підсумки, варто зазначи-
ти таке. Вітчизняна система державно-
го контролю на автомобільному тран-
спорті перебуває в стані глибокої кри-
зи. Недосконалість її інституціональ-
ної організації, численні вади правово-
го забезпечення, слабкий матеріальний 
фундамент, віджилий "екзекутивний" 
інструментарій, інші вагомі недоліки 
зумовлюють низький рівень галузево-
го контролю та, як наслідок, невпинне 
зростання показників дорожньо-тран-
спортної аварійності й травматизму.
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Окреслені проблеми нерозривно 
пов'язані між собою. Вирішити їх тіль-
ки на певному рівні (правовому, органі-
заційному абощо) чи-то пак, – застосу-
вавши поодинокі заходи, об'єктивно 
неможливо. Ситуація вимагає комплек-
сного підходу, котрий би охоплював всі 
ключові аспекти галузевого контролю, 
всі його інститути, рівні та напрями. 
У рамках даного підходу доцільно:

1. Розробити та прийняти Закон 
України "Про публічний контроль на 
автомобільному транспорті". У назва-
ному Законі мають бути відображені 
поняття, сфера, об'єкти, різновиди, пра-
вові форми регламентації та основні 
методи здійснення державного контро-
лю на автомобільному транспорті.

Крім того, окремі розділи Закону 
доцільно присвятити:

а) діяльності уповноважених су
б'єктів (система, завдання, функції, по-
вноваження, розмежування сфер ком-
петенції, основи взаємодії поміж со-
бою, з органами місцевого самовряду-
вання, громадськістю, підприємства-
ми, установами та організаціями, неза-
лежно від форм власності);

б) процедурі здійснення галузевого 
контролю (стадії, етапи, строки, права 
та обов'язки учасників, порядок і зміст 
процесуальних дій);

в) питанням юридичної відпові-
дальності за невиконання законних ви-
мог суб'єктів державного контролю, 
перешкоджання здійснення їхніх 
функцій тощо.

2. Провести масштабну реформу 
законодавства про контроль у сфері 
безпеки дорожнього руху. Внести до 

нього комплексні зміни, покликані гар-
монізувати його зміст, усунути числен-
ні колізії та неточності, ліквідувати 
"прогалини" правового регулювання, 
ув'язати систему кореспондуючих нор-
мативно-правових актів в інтегральний 
комплекс з єдиними принципами орга-
нізації, функціонування та розвитку.

3. Здійснити перерозподіл контроль-
них повноважень між суб'єктами дер-
жавного контролю в сфері безпеки до-
рожнього руху з урахуванням характе-
ру їх основної діяльності, матеріально-
го базису, приданих сил і засобів. Про-
вести чітке розмежування їх компетен-
ції, налагодити їхню взаємодію та кон-
структивну співпрацю з інститутами са
моврядного й громадського контролю.

4. Відновити функціонування коор-
динаційних рад з питань безпеки до-
рожнього руху при Кабінеті Міністрів 
України та місцевих державних адмі-
ністраціях. Наділити означені ради 
функцією контролю за виконанням 
прийнятих ними рішень.
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пасности дорожного движения.

В статье освещаются организационно-правовые аспекты государственного контроля в сфе-
ре безопасности дорожного движения. На основании анализа правоприменительной практики 
сделан вывод о недостаточной эффективности контрольных мероприятий по обеспечению без-
опасности дорожного движения. С учетом современных наработок, сформулирован ряд предло-
жений, направленных на совершенствование действующего законодательства и институцио-
нальной системы отраслевого контроля.

Ключевые слова: государственный контроль, автомобильный транспорт, безопасность дорож-
ного движения, нормативно-правовое регулирование, организационное обеспечение.

Gurzhiy T. Actual problems of state control in the field of road safety.
The article investigates some legislative and organizational aspects of state control in the field of road 

safety. Based on the analysis of the law enforcement practice the conclusion about the inefficiency of control 
measures on providing of road safety was drawn. Taking into account modern studies, the row of suggestions 
on an improvement of current legislation and institutional branch control system has been made.

Keywords: state control, motor transport, road safety, legislative regulation, organizational providing.

Стаття надійшла до редакції 10.04.2012



А
д

мі
н

іст
р

а
ти

вн
е 

п
ра

во
 і 

п
ро

ц
ес

. –
 №

 1
 (1

). 
– 

20
12

88

Згідно з ст. 125 Конституції Украї-
ни, система судів загальної юрисдик-
ції в Україні утворена за принципа-
ми територіальності і спеціалізації.

Водночас, як свідчить практика, спе-
ціалізація судів породжує спори про 
предметну підвідомчість справ. Т. О. Ко
ломоєць [1, с. 3] зазначає, що із внесен-
ням змін до чинного законодавства, зо-
крема з прийняттям Кодексу адміні-
стративного судочинства України та 
внесенням певних доповнень до Госпо-
дарського процесуального кодексу Ук
раїни, суб'єктний склад сторін спору 
перестав бути незаперечним критерієм 
розмежування підвідомчості справ, так 
само, як і характер спірних правовідно-
син. У праці А. В. Кадушкіна вказуєть-
ся, що за наявності декількох судових 

систем (підсистем) отримання судового 
захисту іноді виявляється фактично не-
можливим через відмову всіх із них, що 
є в державі, вирішити юридичний кон-
флікт у зв'язку з непідвідомчістю їм 
останнього [2, с. 383]. Таким чином, 
саме норми про підвідомчість виступа-
ють іноді як серйозні перешкоди на 
шляху отримання судового захисту.

Практика свідчить про те, що най-
більш гострі проблеми з предметною 
підвідомчістю виникають при роз-
межуванні адміністративної підсуд-
ності, по-перше, та цивільною, кримі-
нальною та господарською підвідо-
мчістю (найчастіше – останньою), по-
друге. Наприклад, пропозиції та спро-
би звузити юрисдикцію адміністратив-
них судів Голова Вищого адміністра-

Адміністративне процесуальне право.
Адміністративний процес
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тивного суду України О. М. Пасенюк 
назвав юрисдикційною контррефор-
мою [3, с. 3]. Оскільки, як зазначено 
вище, своєчасне та правильне визна-
чення предметної підсудності безпо-
середньо впливає на ефективність су-
дового захисту, вирішення проблеми 
визначення предметної підсудності та 
визначення підходів до її вирішення є 
актуальним завданням.

Відмежування справ адміністратив-
ної юрисдикції і дотепер є предметом 
гострої дискусії. Декотрі автори, перш 
за все, фахівці у галузі господарського 
права, відстоюють думку про те, що 
відносини щодо розпорядження влас-
ністю, а до прийняття рішення Консти-
туційного Суду України від 01 квітня 
2010 року № 10-рп/2010 – і землею, є 
приватноправовими, навіть не зважаючи 
на те, що в них бере участь суб'єкт влад-
них повноважень [4; 7]. С. В. Шкляр, на-
приклад, доводить необхідність "кон-
сервування" підвідомчості господар-
ським судам спорів з органами Анти-
монопольного комітету України [8]. 
У окремих публікаціях стверджується 
про доцільність розгляду господар-
ськими судами України спорів, що ви-
пливають з господарсько-правових від
носин між нерівноправними суб'єк
тами, один з яких наділений владними 
повноваженнями [9; 10].

Протилежну думку відстоюють фа-
хівці у сфері адміністративного права 
[3; 11; 12]. Так, О. М. Пасенюк вважає, 
що основним критерієм розмежування 
адміністративної та господарської 
юрисдикції має бути характер (юри-
дичний зміст) спірних правовідно-
син – до юрисдикції адміністративних 

судів належать спори з відносин здій-
снення владних управлінських функ-
цій [11, с. 10]; що відсутні жодні під-
стави "винесення" юридичних осіб-
позивачів за межі адміністративної 
юстиції [11, с. 10]; немає жодних під-
став для залишення у компетенції гос-
подарських судів спорів з Антимоно-
польним комітетом України [11, с. 15]. 
Обговорюючи підвідомчість спорів 
щодо відносин державної та/або ко
мунальної власності, О. М. Пасенюк  
[3, с. 4] стверджує, що оскільки в цих 
відносинах фактичними власниками є 
держава та/або територіальна громада, 
то владні органи та їх посадові особи є 
лише відповідними представниками, а 
відтак статус таких представників є ви-
нятково публічно-правовим. Отже, 
якщо особа, яка подала заявку на отри-
мання ділянки у власність, вважатиме, 
що орган неналежно виконує свої функ-
ції і при цьому в неї будуть відсутні 
претензії до самої громади, то позов 
слід подавати до адміністративного 
суду. Як вказує В. К. Колпаков, публіч-
ний інтерес – це інтерес соціальної 
спільності, що визнаний, задоволений 
державою [13, с. 31]. Отож, якщо послі-
довно виходити з того, що держава – це 
особлива організація всього суспіль-
ства, що здійснює публічні функції, то і 
відносини щодо державного (аналогіч-
но, і комунального) майна є публічни-
ми, участь такого майна в цивільному 
обігу ніяк не може бути правилом, а має 
розглядатися як виняток [14, с. 12–13].

Відповідно до ст. 12 Господарсько-
процесуального кодексу України, гос-
подарським судам підвідомчі справи у 
спорах, що виникають при укладанні, 
зміні, розірванні і виконанні господар-
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ських договорів, зокрема щодо прива-
тизації майна, та з інших підстав, крім 
спорів, що виникають із публічно-пра-
вових відносин та віднесені до компе-
тенції адміністративних судів. Тобто, 
законодавець передбачає, що можуть 
бути якісь спори, які виникають при 
укладанні, зміні, розірванні і виконан-
ні господарських договорів, зокрема 
щодо приватизації майна і які нале-
жать до компетенції адміністративних 
судів, але не вказує, які саме ці спори.

У цій статті ми поставили за мету 
виробити підходи до вирішення про-
блеми визначення предметної підсуд-
ності справ адміністративним судам.

Говорячи про встановлення крите-
рію визначення предметної підвідо-
мчості справ адміністративним судам, 
не можна в цілому не погодитися з 
думкою О. С. Удовиченка [10], що 
розмежування юрисдикції судів по-
требує наукового критерію. Водночас, 
таке ствердження слід сприймати із 
застереженнями: по-перше, критерій 
повинен бути простим і зрозумілим 
ще до початку розгляду справи по 
суті, щоб позивач заздалегідь знав, до 
якого суду звертатися і потім не втра-
чав зайвого часу на передачу справ з 
одного суду до іншого; по-друге, зро-
блений вище аналіз свідчить, що не-
можливо дійти згоди щодо такого 
критерію лише за формальними озна-
ками, без аналізу глибинного призна-
чення адміністративного судочин-
ства. При цьому досвід переконує, що 
не можна покладати відповідальність 
за неправильне звернення до суду на 
позивача. Так, постановою Примор-
ського районного суду м. Одеси від 
6 грудня 2006 року, залишеною без змі-

ни ухвалою Одеського апеляційного 
адміністративного суду від 23 жовтня 
2007 року, задоволено позов фізичних 
осіб про визнання незаконним та ска-
сування розпорядження щодо надан-
ня житлового приміщення іншій осо-
бі. Ухвалою Вищого адміністративно-
го суду України від 12 травня 2010 ро
ку № К-22397/07 зазначені судові  
рішення скасовані, провадження у 
справі закрито, позивачам роз'яснено, 
що даний спір може бути вирішений 
судами загальної юрисдикції в поряд-
ку, встановленому Цивільним проце-
суальним кодексом України.

Не аналізуючи зараз, наскільки ця 
ухвала Вищого адміністративного 
суду України відповідає принципу вер-
ховенства права, зазначимо, що і суд 
першої інстанції, і апеляційний суд, 
розглянувши справу по суті, не зна-
йшли в ній порушення предметної під-
судності, тобто, знадобилося 4  роки, 
щоб це стало зрозуміло (хоча, на нашу 
думку, такий висновок є спірним). 
Отже, для встановлення того чи іншо-
го критерію необхідно зрозуміти, а на-
віщо взагалі в Україні створювався ін-
ститут адміністративного судочинства.

Згідно зі ст. 3 Конституції України, 
права і свободи людини та їх гарантії 
визначають зміст і спрямованість ді-
яльності держави. Утвердження і за-
безпечення прав і свобод людини є го-
ловним обов'язком держави. Стаття 55 
Конституції України кожному гаран-
тує право на оскарження в суді рішень, 
дій чи бездіяльності органів державної 
влади, органів місцевого самовряду-
вання, посадових і службових осіб. 
Згідно з ч. 1 ст. 2 Кодексу адміністра-
тивного судочинства України, завдан-
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ням адміністративного судочинства є 
захист прав, свобод та інтересів фізич-
них осіб, прав та інтересів юридичних 
осіб у сфері публічно-правових відно-
син від порушень з боку органів дер-
жавної влади, органів місцевого само-
врядування, їхніх посадових і службо-
вих осіб, інших суб'єктів при здійснен-
ні ними владних управлінських функ-
цій на основі законодавства, зокрема, 
на виконання делегованих повнова-
жень шляхом справедливого, неупе-
редженого та своєчасного розгляду ад-
міністративних справ.

Отже, якщо визначити спеціаліза-
цію адміністративних судів, то вона 
полягає у якнайповнішому захисті 
прав суб'єктів приватного права від по-
рушень суб'єкта владних повноважень. 
Оскільки це є саме спеціалізація адмі-
ністративних судів, то є всі підстави 
вважати, що вони виконують (принай-
мні, зобов'язані виконувати) саме цю 
функцію якнайкраще. Зокрема, в рі-
шенні Конституційного суду України 
від 9 вересня 2010 року № 19-рп/2010 
зазначено, що системний аналіз норм 
Конституції та законів України дає під-
стави стверджувати, що розмежування 
юрисдикційних повноважень між за-
гальними і спеціалізованими судами 
підпорядковано гарантіям права кож-
ної людини на ефективний судовий за-
хист. Згідно з таким розумінням, усі 
публічно-правові спори, у яких хоча б 
однією зі сторін є суб'єкт владних по-
вноважень, належать до адміністра-
тивної юрисдикції і за компетенцією 
мають бути розглянуті адміністратив-
ними судами. Конституційний Суд 
України вказав на переваги Кодексу 
адміністративного судочинства Украї-
ни з точки зору захисту прав суб'єктів 

приватного права, зокрема, покладан-
ня обов'язку доказування правомірнос-
ті свого рішення, дії чи бездіяльності 
на суб'єкта владних повноважень, як
що він як відповідач заперечує адміні-
стративний позов (ч. 2 ст. 71 Кодексу 
адміністративного судочинства Украї-
ни). До цього слід додати пильний су-
довий контроль за виконанням суб'єк
том владних повноважень судових рі-
шень (ст. 267 Кодексу адміністратив-
ного судочинства України) [15].

Отже, якщо виходити із забезпечен-
ня ефективного захисту прав юридич-
них чи фізичних осіб як критерію ви-
значення адміністративної підвідо-
мчості справи, то є всі підстави запро-
понувати принцип презумпції розгля-
ду справ, де відповідачем є суб'єкт 
владних повноважень, адміністратив-
ними судами. Адміністративний суд 
відповідно до територіальної та ін-
станційної підсудності не може відмо-
вити в розгляді будь-якого позову до 
суб'єкта владних повноважень, крім ви-
падків, які безпосередньо зазначені в 
Кодексі адміністративного судочинства 
України (ч. 3 ст. 17 Кодексу адміністра-
тивного судочинства України). У дано-
му випадку не абсолютизується суб'єкт
ний склад як такий; участь як сторони 
спору суб'єкта владних повноважень 
фактично означає публічно-правовий 
характер такого спору, який і покликані 
вирішувати адміністративні суди.

Варто зазначити, що сам по собі Ко-
декс адміністративного судочинства 
України не створює жодних перешкод 
щодо застосування такого принципу. 
Саме так вирішувалися питання підві-
домчості адміністративних справ від-
разу після прийняття Кодексу адміні-
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стративного судочинства України. 
Певну плутанину вніс Інформаційний 
лист Верховного Суду України від 
26 грудня 2005 року № 3.2.-2005, в яко-
му Верховний Суд України зазначав, 
що справою адміністративної юрис-
дикції може бути судовий спір з право-
відносин, у яких хоча б один суб'єкт 
законодавчо уповноважений владно 
керувати поведінкою іншого (інших) 
суб'єктів, а ці суб'єкти відповідно 
зобов'язані виконувати вимоги та при-
писи такого владного суб'єкта. Що-
правда, по-перше, такого критерію 
("уповноважений владно керувати") 
немає в Кодексі адміністративного су-
дочинства України, а по-друге, не мож-
на заздалегідь визначити, чи уповнова-
жений один суб'єкт "владно керувати" 
іншим у конкретних правовідносинах.

Наприклад, районна державна ад-
міністрація приймає рішення про пе-
редачу в оренду земельної ділянки під 
автозаправну станцію, скажімо, в 5 ме-
трах від вікон житлового будинку, тоб-
то з порушенням санітарних норм. 
Мешканці будинку заперечують. Ви-
никає проблема підвідомчості такого 
спору. Хоча районна державна адміні-
страція владно не керує конкретними 
мешканцями будинку, але, разом із 
тим, районна державна адміністрація, 
користуючись владними повноважен-
нями, нав'язує свою волю цим людям 
жити поряд з небезпечним об'єктом. 
По суті, районна державна адміністра-
ція здійснила адміністративне втру-
чання у право жителів на безпечне 
проживання. Виникає питання: яке 
співвідношення між "владним керу-
ванням" за термінологією Верховного 
Суду України та реальним адміністра-
тивним втручанням? Як вказує 

О. С. Удовиченко [10], внаслідок рі-
шень Верховного Суду України части-
на спорів, зокрема спори про право в 
земельних, орендних правовідноси-
нах, стали повертатися в юрисдикцію 
господарських судів, спори, пов'язані з 
пенсійним забезпеченням учасників 
війни, передані загальним судам. Од-
нак після довгих суперечок, які точи-
лися в судах загальної юрисдикції, 
Конституційний Суд України в рішен-
ні від 1 квітня 2010 року № 10-рп/2010 
визначив, що до публічно-правових 
спорів, на які поширюється юрисдик-
ція адміністративних судів, належать і 
земельні спори фізичних чи юридич-
них осіб з органом місцевого самовря-
дування як суб'єктом владних повно-
важень, пов'язані з оскарженням його 
рішень, дій чи бездіяльності. Тобто, 
соціальні спори (рішення Конститу-
ційного Суду України від 9 вересня 
2010 року № 19-рп/2010) та земельні 
спори (рішення від 1 квітня 2010 року 
№ 10-рп/2010) за участю суб'єкта влад-
них повноважень "повернулися" в ад-
міністративні суди. Але за таких умов 
виникає таке питання: чому висновки, 
подібні до висновків щодо земельних 
спорів, не можуть стосуватися і рі-
шень, дій чи бездіяльності щодо дер-
жавного чи комунального майна?

Прихильники господарської юрис-
дикції даного виду справ не відповіда-
ють і на таке запитання: якщо спори 
про розпорядження державним чи ко-
мунальним майном не підвідомчі, на їх 
думку, адміністративним судам, тобто є 
не публічно-правовими, а є приватно-
правовими, себто спорами рівних 
суб'єктів, то які існують підстави для 
участі в таких спорах органів прокура-
тури? Так, в рішенні Конституційного 
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Суду України від 8 квітня 1999  року 
№ 3-рп/99 зазначається, що інтереси дер-
жави відрізняються від інтересів інших 
учасників суспільних відносин; проку-
рори та їх заступники подають до гос-
подарського суду позови саме в інтере-
сах держави, а не в інтересах підпри-
ємств, установ і організацій незалежно 
від їх підпорядкування і форм власнос-
ті. Але подача позовів "в інтересах дер-
жави" є визнанням публічно-правового 
характеру спору, який не може розгля-
датися в господарських судах (крім 
справ про банкрутство за участю кре-
диторів-органів, що уповноважені здій-
снювати контроль за сплатою податків 
та інших обов'язкових платежів).

Забезпечення прав юридичних чи 
фізичних осіб досягається також уник-
ненням абсолютизації проблеми підві-
домчості. Так, у праці А. В. Кадушкіна 
[2, с. 389], з посиланням на російсько-
го дослідника В. М. Сидоренка [16], 
вказується, що аналізуючи принципи 
гарантій прав на належний судовий 
розгляд в США, останній зазначає, що 
"у випадках, коли виникає спір про 
підвідомчість між судами різних судо-
вих систем, суди зобов'язані враховува-
ти підвідомчість справи, якому суду 
буде найбільшою мірою забезпечува-
тись доступ до правосуддя...". Тому не 
можна вважати таким, що відповідає 
принципу верховенства права, скасу-
вання судових рішень і закриття прова-
дження у справах за позовами до 
суб'єкта владних повноважень з моти-
вів сумнівів у підвідомчості цих справ. 
Так, постановою Вищого господар-
ського суд України від 17 березня 2009 
року у справі № 16/201 визнаний недій-
сним п. 1 рішення Київської міської 
ради "Про надання і вилучення земель-

них ділянок та припинення права ко-
ристування землею" від 10 липня 
2003 року № 638-5/798 з тих мотивів, 
що він не відповідає вимогам Закону 
України "Про охорону культурної спад-
щини". Водночас, у справі № К-7166/07 
вже ухвалою Вищого адміністративно-
го суду України від 9 вересня 2008 ро
ку залишені без змін судові рішення 
про скасування п. 10 рішення тієї ж 
ради "Про передачу громадянам для 
будівництва, експлуатації та обслуго-
вування житлових будинків, господар-
ських будівель і споруд" від 24 жовтня 
2002 року № 70/230 з мотивів невідпо-
відності їх тому ж закону. Отже, нео-
днозначна підвідомчість не стала не-
здоланною перешкодою у завершенні 
розгляду справ по суті. Тому не можна 
погодитися із висновком Вищого адмі-
ністративного суду України щодо ска-
сування правильних по суті судових 
рішень згаданою вище ухвалою від 
12 травня 2010 року № К-22397/07.

Разом із тим, наполягаючи на макси-
мальній потенційній ефективності адмі-
ністративних судів у захисті прав юри-
дичних чи фізичних осіб, ми вимушені 
тим не менш констатувати, що цю мож-
ливість у сучасних умовах слід розгляда-
ти лише як потенційну. На даний момент 
накопичилося дуже багато парадоксів 
українського адміністративного судо-
чинства, які зводять нанівець його по-
тенційні правозахисні можливості: ско-
рочення строків звернення до суду в 6 
разів порівняно із господарським (ци-
вільним) судочинством; обмеження прав 
звернення до суду (залишення позовних 
заяв без розгляду у разі пропуску строку 
звернення до суду); "скасування" пре-
зумпції правомірності правочину (лист 
Вищого адміністративного суду України 
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від 2 червня 2011 року № 742/11/13-11); 
обмеження, на відміну від господар-
ського судочинства, прав на касаційне 
оскарження (суддя-доповідач відмов-
ляє у відкритті касаційного проваджен-
ня, якщо касаційна скарга є необґрунто-
ваною і викладені в ній доводи не ви-
кликають необхідності перевірки мате-
ріалів справи – п. 5 ч. 5 ст. 214 Кодексу 
адміністративного судочинства Украї-
ни), перетворення позовів про скасу-
вання рішень податкових органів на 
"матеріальні" (лист Вищого адміністра-
тивного суду України від 18 січня 
2012 року № 165/11/13-12) [17, 18]. Од-
нак зазначені проблеми не впливають 
на потенційну ефективність адміністра-
тивного судочинства, а свідчать про її 
суттєві недоліки в Україні.

Виходячи з концепції ефективного 
захисту прав юридичних чи фізичних 
осіб як чинника визначення адміністра-
тивної судової юрисдикції, а також із 
урахуванням правових позицій Консти-
туційного Суду України, пропонуємо 
визнати презумпцію розгляду справ, де 
відповідачем є суб'єкт владних повно-
важень, адміністративними судами. Ад-
міністративний суд, відповідно до тери-
торіальної та інстанційної підсудності, 
не може відмовити в розгляді будь-
якого позову до суб'єкта владних по-
вноважень, крім випадків, які безпосе-
редньо зазначені в Кодексі адміністра-
тивного судочинства України (ч. 3 ст. 17 
Кодексу адміністративного судочин-
ства України). Звертаємо увагу на несу-
місність розуміння приватноправового 
характеру спорів щодо розпорядження 
державним чи комунальним майном 
суб'єктами владних повноважень з 
участю органів прокуратури ("в інтере-
сах держави") у цих спорах.

Список використаних джерел:

1. Коломоєць Т. О. Питання розмежування 
юрисдикційних повноважень щодо розгляду 
справ в порядку адміністративного судочин-
ства між адміністративними та господарськими 
судами в Україні : деякі актуальні аспекти гене-
зису питання / Т. О. Коломоєць // Митна спра-
ва. – 2009. – № 4 (64). –Ч. 2. – С. 3–10.

2. Кадушкин А. В. Проблемы подведом-
ственности и право на судебную защиту  
/ А. В. Кадушкин // Российское законодатель-
ство в современных условиях : материалы 
VIII ежегодной Всеросс. научно-практич. кон-
ференции [отв. ред. П. Н. Кириченко] / Брянск : 
РИО БГУ, 2010. – С. 382–391.

3. Пасенюк О. Юрисдикційна контррефор-
ма – шляхи до регресу / О. Пасенюк // Вісник 
Вищого адміністративного суду України.  
– 2009. – № 3. – С. 3–7.

4. Євстигнєєв О. С. Узагальнення судової 
практики розгляду господарських справ, 
пов'язаних із земельними відносинами (за ма-
теріалами справ, розглянутих господарськими 
судами Дніпропетровської та Кіровоградської 
областей у 2006-2008 рр.) / О. С. Євстигнєєв  
// Актуальні питання цивільного та господар-
ського права. – 2009. – № 4 (17). – С. 46–67.

5. Стахурський М. Проблеми визначення 
підвідомчості земельних спорів господарським 
судам України / М. Стахурський // Право Укра-
їни. – 2009. – № 9. – С. 62–67.

6. Стахурський М. Ф. Проблеми визначен-
ня підвідомчості земельних спорів господар-
ським судам України / М. Ф. Стахурський // Ві-
сник господарського судочинства. – 2009.  
– № 5. – С. 35–39.

7. Цікало А. Проблеми застосування зе-
мельного, цивільного, господарського та еколо-
гічного законодавства при вирішенні господар-
ських спорів з питань земельних відносин  
/ А. Цікало // Право України. – 2009. – № 9.  
– С. 74–82.

8. Шкляр С. В. Підвідомчість справ з при-
воду оскарження дій та рішень Антимонополь-
ного комітету України / С. В. Шкляр // Вісник 
господарського судочинства. – 2011. – № 4.  
– С. 143–149.

9. Хримли А. Г. К вопросу о разграничении 
компетенции между хозяйственным и админи-
стративным судом при разрешении споров с 
участием субъектов предпринимательства  



http://law
.univ.kiev.ua/im

ages/stories/app/2012-1.pdf

95

Бєлкін Л. М. Ефективний захист прав юридичних та/або фізичних осіб...

/ А. Г. Хримли // Економіка та право. – 2010.  
– № 3 (28). – С. 48–53.

10. Удовиченко А. Разграничение юрис-
дикции требует научного критерия [Элект
ронный ресурс] / А. Удовиченко // Судебно-
юридическая газета. – 2009. – № 7. – Режим 
доступа к газете : http://sug.kiev.ua/articles.
php?id_article=319

11. Пасенюк О. Колізії між адміністративною 
та господарською юрисдикцією: шляхи їх подо-
лання / О. Пасенюк // Вісник Вищого адміністра-
тивного суду України. – 2011. – № 2. – С. 3–23.

12. Панченко О. Проблемні питання підсуд-
ності адміністративних справ / О. Панченко  
// Вісник Вищого адміністративного суду Укра-
їни. – 2008. – № 4. – С. 9–21.

13. Колпаков В. К. Адміністративне право 
України: підручник / В. К. Колпаков, О. В. Кузь-
менко. – К. : Юрінком Інтер, 2003. – 544 с.

14. Файнгерш С. И. Публичное управление 
государственным имуществом в Российской Фе-
дерации: административно-правовой аспект: 
дисс.... канд. юрид. наук : 12.00.14 / Файнгерш 
Сергей Игоревич. – С.-Петербург, 2008. – 242 с.

15. Бєлкін Л. Контроль адміністративних 
судів за виконанням судових рішень суб'єктами 
владних повноважень / Л. Бєлкін // Юридична 
газета. – 6 грудня 2011 року – № 49 (292).

16. Сидоренко В. М. Принцип доступности 
правосудия и проблемы его реализации в граж-
данском и арбитражном процессе: дисс.... канд. 
юрид. наук : 12.00.15 / Сидоренко Василий Ми-
хайлович. – Екатеринбург, 2002. – 220 c.

17. Бєлкін Л. М. Проблеми конституційності 
деяких новел Кодексу адміністративного судочин-
ства України / Л. М. Бєлкін // Актуальні проблеми 
вдосконалення чинного законодавства України : 
збірник наукових статей. Вип. 26. – Івано-Фран-
ківськ : Прикарпатський національний універси-
тет імені Василя Стефаника. – 2011. – С. 48–59.

18. Бєлкін Л. М. Проблема співвідношення 
законності та "державної доцільності" при при-
йнятті рішень адміністративними судами Укра-
їни. – Електронне наукове фахове видання 
[Електронний ресурс] / Л. М. Бєлкін // Часопис 
Академії адвокатури України. – 2011. – № 4 (13). 
– Режим доступу : http://www.nbuv.gov.ua/e-
journals/Chaau/2011-4/11blmasu.pdf.

Белкин Л. М. Эффективная защита прав юридических и/или физических лиц 
как фактор определения административной юрисдикции.

Рассмотрены пути отмежевания судебных дел административной юрисдикции от других 
дел. Предложено основным критерием такого отграничения считать эффективную защиту прав 
юридических или физических лиц; признать презумпцию рассмотрения дел, где ответчиком явля-
ется субъект властных полномочий, административными судами.

Ключевые слова: административное судопроизводство, хозяйственное судопроизводство, пу-
блично-правовой спор, субъект властных полномочий, публичные отношения, частные отношения.

Belkin L. The effective protection of the rights of legal entities and/or individuals as a 
factor in determining the administrative jurisdiction.

The author defines the ways of dissociation of cases in administrative jurisdiction of the other cases. 
It is proposed to consider the effective protection of rights of legal entities and individuals as the basic 
criterion for such dissosiation. It is also proposed to recognize the presumption of administrative courts' 
jurisdiction over the cases, where the defendant is a public authority.

Keywords: administrative justice, economic justice, public legal dispute, authority, public relations, 
private relations.
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Відповідно до статті 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. Водночас, нама-
гаючись "красиво" відрапортувати 
про донараховані податки, органи 
державної податкової служби здій-
снюють непоодинокі спроби робити 
це протиправно, заздалегідь викрив-
люючи чинне законодавство та ко-
ристуючись для підсилення своїх по-
зицій судовими рішеннями.

Так, в "Методичних рекомендаціях 
щодо особливостей проведення переві-
рок суб'єктів господарювання, що декла-
рують від'ємне значення об'єктів опо

даткування (збиткові підприємства)" 
(лист Державної податкової адміні-
страції України від 2 квітня 2007 року 
№ 6448/7/23-5017) містяться вказівки, 
відповідно до яких "якщо внаслідок 
проведення цих дій ознаки фіктивнос-
ті постачальника підтверджуються, го-
туються та подаються позовні заяви 
про визнання недійсними установчих 
документів і свідоцтва платника по-
датку на додану вартість з моменту ре-
єстрації, а також усіх виданих таким 
постачальником первинних докумен-
тів з моменту їх складання. Коли судом 
одночасно в тому самому судовому за-
сіданні визнаються недійсними не 
тільки установчі документи і свідоцтво 
платника податку на додану вартість, а 
також всі первинні документи, видані 
суб'єктом господарювання з ознаками 

ПРОВАДЖЕННЯ  
В АДМІНІСТРАТИВНИХ СПРАВАХ  

ЗА ЗВЕРНЕННЯМ  
СУБ'ЄКТА ВЛАДНИХ ПОВНОВАЖЕНЬ

УДК 347.97/.99
Бєлкін Марк Леонідович,

адвокат, м. Київ

СПРОСТУВАННЯ СУДОВИХ ПРЕЮДИЦІЙ  
ЯК ЗАСІБ ЗАХИСТУ ПРАВ ПЛАТНИКІВ ПОДАТКІВ  

В АДМІНІСТРАТИВНОМУ СУДОЧИНСТВІ

Розглянуто наслідки отримання органами податкової служби сумнівних судових рішень, 
які в подальшому використовуються як преюдиціальні для нарахування податків і доведення 
правомірності такого нарахування в податкових судових спорах. Однак, враховуючи замов-
ний характер таких судових рішень, останні не витримують апеляційного оскарження. На 
підставі аналізу процесуального законодавства та судової практики доведено, що особи, 
яким на підставі відповідних судових рішень нараховані податки, можуть вважатися та-
кими, що отримали право на апеляційне оскарження, оскільки дане рішення стосується їх 
прав. Систематизовано підстави оскарження для скасування таких рішень.

Ключові слова: адміністративне судочинство, преюдиціальне рішення, апеляційне 
оскарження, доступ до судових рішень, органи державної податкової служби, фіктивні 
підприємства.
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фіктивності з моменту їх складання, 
підготовка та подача позовних заяв про 
визнання недійсними угод у ланцюгу 
поставки вже не потрібні. У такому ви-
падку можна за результатами перевірок 
зменшувати суми, які віднесені до ва-
лових витрат та податкового кредиту 
учасників ланцюга поставки, посилаю-
чись на недостовірність первинних об-
лікових документів".

У листі Державної податкової ад-
міністрації України "Про перевірки 
суб'єктів господарювання, які прово-
дили операції з "технічними" акціями 
та іншими корпоративними правами" 
від 23 червня 2008 року № 12642/7/35-
3017, вказується, що "у разі здійснен-
ня суб'єктами господарської діяльнос-
ті операцій з акціями, емітованими 

підприємствами, діяльність яких при-
пинилася (про що до Єдиного держав-
ного реєстру внесений запис про дер-
жавну реєстрацію припинення юри-
дичної особи); емітованими підпри-
ємствами, щодо яких судом визнано 
недійсними записи про проведення 
державної реєстрації, установчі доку-
менти та свідоцтва про державну реє-
страцію з моменту їх видачі і визнано 
недійсними реєстрації випуску акцій з 
моменту внесення інформації про них 
до Загального реєстру випуску цінних 
паперів та свідоцтва про реєстрацію 
випуску акцій з моменту їх видачі, такі 
акції не можуть бути об'єктами цивіль-
них прав та не відповідають терміну 
"цінні папери", як встановлено чин-
ним законодавством".

На незаконність цих "рекомендацій" 
вказувалося неодноразово, зокрема і в 
судовому порядку [1–6]. Однак, попри 
це, застосування даних "рекомендацій" 

регулярно продовжується, що засвідчує 
судова практика. Більш того, на розви-
ток ідей листа від 23 червня 2008 року 
№ 12642/7/35-3017, Державна податко-
ва адміністрація України видала Мето-
дичні рекомендації щодо перевірок 
суб'єктів господарської діяльності, які 
провадять операції з акціями (лист 
Державної податкової адміністрації 
України від 14 грудня 2009 року № 
27743/7/22-3017), в яких практично 
повністю повторила логіку листа від 
23 червня 2008 року № 12642/7/35-
3017. Особливо небезпечно, що в та-
ких міркуваннях органи державної по-
даткової служби посилаються на авто-
ритет судових рішень, які є обов'язко
вими до виконання. Отже, захист прав 
платників податків вимагає спросту-
вання таких судових рішень.

Згідно з ч. 1 ст. 2 Кодексу адміні-
стративного судочинства України за-
вданням адміністративного судочин-
ства є захист прав, свобод та інтересів 
фізичних осіб, прав та інтересів юри-
дичних осіб. За таких умов видається 
дуже небезпечним з точки зору захисту 
прав громадян, коли авторитет судів, 
покликаних безпосередньо захищати 
права суб'єктів приватного права, вико-
ристовується з протилежною метою. 
Отже, необхідність пошуків засобів та-
кого "контрзахисту" є актуальним.

Системні наукові дослідження що
до спростування використання судів 
на шкоду правам та інтересам фізич-
них чи юридичних осіб, на жаль, не 
проводяться. З цього приводу опублі-
ковані лише окремі праці [4; 6; 7; 8]. 
Найактивніше обговорення цієї про-
блеми ведуть спеціалісти-практики  



ПРО


ВАДЖЕНН






Я

 В
 АД


М

ІН
ІС

ТРА


ТИ
ВНИ


Х 

С
ПРА


ВА

Х 
ЗА

 З
ВЕРНЕНН





Я

М
 С

УБ
'Є

К
ТА

 В
ЛАДНИ







Х 
ПО


ВНО


ВАЖЕНЬ




 

98

Адміністративне право і процес. – № 1 (1). – 2012. – С. 96–105.

[3; 9–12]. Автор статті теж час більш-
менш систематично долучається до 
цього процесу [1; 2; 5].

Метою даної статті є узагальнення 
засобів і прийомів для спростовування 
судових рішень, що приймаються в ін-
тересах податкових органів для ство-
рення штучних преюдицій.

Для подальшого обґрунтування 
правомірності своєї позиції щодо неза-
конності "рекомендацій" Державної 
податкової адміністрації України, ви-
кладених вище, слід як приклад навес-
ти відповідні судові рішення Вищого 
адміністративного суду України. Так, 
Державна податкова інспекція зверну-
лася з позовом до ЗАТ і ТОВ про ви-
знання угоди недійсною та стягнення 
її суми в доход держави. На думку 
Державної податкової інспекції, угода 
була укладена з метою, що суперечить 
інтересам держави і суспільства. Об-
ґрунтовуючи свої позовні вимоги, Дер-
жавна податкова інспекція вказала на 
рішення Голосіївського районного 
суду м. Києва від 13 жовтня 2004 року, 
яким визнано недійсними державну 
реєстрацію ТОВ та видане йому свідо-
цтво платника податку на додану вар-
тість, а також первинні бухгалтерські 
документи та податкові накладні, ви-
дані цим товариством. Однак Вищий 
адміністративний суд України позовні 
вимоги Державної податкової інспек-
ції не підтримав і залишив в силі рі-
шення суду першої інстанції, яким по-
датківцям в позові відмовлено; ухвала 
від 01 лютого 2007 року № К-7555/06 – 
Вищий адміністративний суд України 
зазначив, що відповідно до ч. 1 ст. 18 
Закону України "Про державну реєстра-

цію юридичних осіб та фізичних осіб-
підприємців", якщо відомості, які мають 
вноситися до Єдиного державного реє-
стру, були внесені до нього, то такі відо-
мості вважаються достовірними і мо-
жуть бути використані в спорі з третьою 
особою, поки в них не внесені відпо-
відні зміни. Разом із тим, матеріалами 
справи підтверджено, що відомості 
про ТОВ включені до Єдиного держав-
ного реєстру підприємств та організа-
цій України ще 2 грудня 2002 року. 
Крім того, було зазначено, що стягнен-
ня в дохід держави в аналізованому 
спорі є адміністративно-господарсь
кою санкцією (ст. 238 Господарського 
кодексу України). Адміністративно-гос
подарські санкції можуть застосовува-
тися лише протягом строків, встанов-
лених ст. 250 Господарського кодексу 
України, – протягом шести місяців з 
дня виявлення порушення, але не піз-
ніше ніж через один рік з дня пору-
шення. Але цей термін Державною по-
датковою інспекцією був пропущений.

Отже, зазначене судове рішення 
спростовує "рекомендації" листа Дер-
жавної податкової адміністрації Украї-
ни від 2 квітня 2007 року № 6448/7/23-
5017, – адже саме по собі скасування 
державної реєстрації суб'єкта господа-
рювання обумовлює автоматичну не-
дійсність всіх оформлених від його 
імені документів.

В 9-ти ухвалах Вищого адміністра-
тивного суду України, а саме: від 
4 листопада 2009 року № К-25155/09, 
від 2 березня 2010 року № К-49519/09, 
від 6 травня 2010 року № К-31641/09, 
від 26 квітня 2011 року № К-37059/10, 
від 1 вересня 2011 року 
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№  К/9991/27328/11, від 20 вересня 
2011 року № К/9991/2239/11, від 
18  жовтня 2011 року № К-53/09, від 
15 листопада 2011 року № К-52850/09, 
від 01 грудня 2011 року 
№  К/9991/20776/11 зазначається, що 
угоди щодо акцій, які укладені в період, 
коли акції відповідних емітентів знахо-
дилися у вільному обігу, який не був 
зупинений Державною комісією з цін-
них паперів та фондового ринку, не мо-
жуть автоматично визнаватися нікчем-
ними. При цьому Вищий адміністра-
тивний суд України підкреслив, що сам 
по собі факт визнання недійсними уста-
новчих документів емітентів акцій не 
свідчить про нікчемність договорів на 
придбання або відчуження акцій таких 
емітентів. Тобто, Вищий адміністра-
тивний суд України концептуально ви-
значився із тим, що скасування випус-
ку акцій не може мати податкових на-
слідків "заднім числом", тобто по опе-
раціях, здійснених до прийняття судо-
вих рішень про скасування. Тим самим 
Вищий адміністративний суд України 
спростував "рекомендації" листів Дер-
жавної податкової адміністрації Украї-
ни від 23 червня 2008 року 
№ 12642/7/35-3017 та від 14 грудня 
2009 року № 27743/7/22-3017.

Але, на жаль, враховуючи специфіку 
українського адміністративного судо-
чинства [8], такий позитивний резуль-
тат не завжди гарантований. Так, у зда-
валося б вирішене питання з приводу 
договорів щодо акцій, Вищий адміні-
стративний суд України примудрився 
внести "ложку дьогтю". В ухвалі Вищо-
го адміністративного суду України від 
15 вересня 2011 року № К-26363/10 за-
значено, що списання з рахунку у цін-

них паперах акцій ВАТ, реєстрація ви-
пуску яких скасована з моменту видачі 
свідоцтва про реєстрацію випуску ак-
цій, суперечить законодавству та не 
спрямоване на реальне настання пра-
вових наслідків. І хоча "рахунок" рі-
шень Вищого адміністративного суду 
України 9:1 "на користь" платників по-
датків, органи Державної податкової 
служби воліють посилатися саме на 
останнє. Тому позиція платника подат-
ків у суді була б набагато впевнені-
шою, якби йому вдалося успішно 
оскаржити і скасувати рішення суду, 
на яке посилалися податківці. Практи-
ка свідчить, що такого роду рішення не 
завжди законні і переконливі. Справа в 
тому, що відповідачі в таких справах, 
відчуваючи певне побоювання перед 
органами Державної податкової служ-
би, найчастіше визнають те, що визна-
вати і не слід було, проти позову не за-
перечують і в подальшому, як правило, 
судові рішення не оскаржують. Тому 
найчастіше обов'язок оскарження ви-
мушені брати на себе інші зацікавлені 
особи, доводячи при цьому свою заці-
кавленість саме застосуванням до них 
висновків цього суду.

Свою мету щодо скасування дер-
жавної реєстрації підприємства подат-
ківці здійснюють або через місцеві за-
гальні суди або через місцеві адміні-
стративні суди. У зв'язку з цим необ-
хідно мати на увазі, що відповідно до 
ч. 1 ст. 292 Цивільного процесуального 
кодексу України, сторони та інші осо-
би, які беруть участь у справі, а також 
особи, які не брали участі у справі, але 
суд вирішив питання про їхні права та 
обов'язки, мають право оскаржити в 
апеляційному порядку рішення суду 
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першої інстанції повністю або частко-
во. Разом із тим, слід пам'ятати, що 
згідно зі ст. 104 Кодексу адміністра-
тивного судочинства України суб'єкт 
владних повноважень має право звер-
нутися в адміністративні суди у випад-
ках, встановлених законом. Тобто, 
якщо закон дозволяє державному орга-
ну, зокрема, і органу Державної подат-
кової служби, звернутися до суду з 
певним позовом, то цей орган може 
звертатися до суду лише в порядку ад-
міністративного судочинства. А части-
на 1 ст. 185 Кодексу адміністративного 
судочинства України містить аналогіч-
ні положення щодо права оскаржити в 
апеляційному порядку постанови суду 
першої інстанції особами, які не брали 
участь у справі, якщо суд вирішив пи-
тання про їхні права та обов'язки. Тоб-
то, як тільки в акті перевірки платника 
податків з'являється вказівка (поси-
лання) на певне судове рішення і стає 
ясно, що підставою для прийняття ор-
ганами Державної податкової служби 
рішення про стягнення з підприємства, 
яке перевірялося, штрафних санкцій 
стало саме це судове рішення, у під-
приємства є всі підстави для того, щоб 
спробувати оскаржити його в суді. 
Адже воно стосується вже і його прав і 
обов'язків. Інакше це рішення не мож-
на застосовувати як преюдиціальне.

Так, в ухвалі Вищого адміністра-
тивного суду України від 16 грудня 
2009 року № К-31164/09 підтримана 
позиція скаржника-платника податків 
щодо правомірності оскарження по-
станови господарського суду Дніпро-
петровської області від 17 жовтня 
2007  року, оскільки скаржник зазнав 
негативних наслідків у вигляді відне-

сення податковим органом сум, отри-
маних за реалізацію акцій, емітентом 
яких є ВАТ "Завод пневматичного об-
ладнання", до валового доходу та у ви-
гляді донарахування зобов'язання із 
податку на прибуток.

З метою оскарження джерелом ін-
формації про текст рішення може 
бути: а) інформація з Єдиного дер-
жавного реєстру судових рішень; 
б) безпосереднє ознайомлення з мате-
ріалами справи в суді, який прийняв 
рішення, що передбачається оскаржи-
ти, на підставі частин 1, 11 ст. 9 Зако-
ну України "Про доступ до судових 
рішень" (... забезпечується доступ 
осіб, зазначених у частині першій цієї 
статті, до матеріалів справи, що необ-
хідні для оскарження судового рішен-
ня); в) витребування вказаного судо-
вого рішення безпосередньо в суді, де 
оскаржені рішення органів Державної 
податкової служби. З цього приводу 
досить конкретно висловився Доне-
цький апеляційний господарський суд 
у постанові від 3  грудня 2007 року у 
справі № 16/257-пд., зазначивши, що 
суд першої інстанції послався на рі-
шення господарського суду Донецької 
області по справі № 9/204-пд, але це 
посилання зроблене судом з порушен-
ням ст. 35 Господарського процесу-
ального кодексу України, оскільки 
саме рішення в матеріалах справи від-
сутнє. Отже, всі судові рішення, на 
які, як на преюдиціальні, посилають-
ся учасники справи, мають бути пред-
ставлені в матеріалах справи.

Судова практика свідчить про те, що 
оскарження судових рішень, які органи 
Державної податкової служби хочуть 
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використати як преюдиціальні, досить 
успішні. Так, апеляційний суд Одеської 
області розглянув апеляційну скаргу 
приватного підприємства "А" на поста-
нову районного суду за позовом Дер-
жавної податкової інспекції до приват-
ного підприємства "Т" і його засновни-
ка про визнання неправомірною діяль-
ності підприємства "Т", визнання не-
дійсним статуту підприємства, первин-
них бухгалтерських документів та сві-
доцтва про реєстрації платника податку 
на додану вартість. За результатами 
розгляду апеляційної скарги була вине-
сена постанова від 15 листопада 2006 
року у справі № 22а-1449/2006. Своє 
право на апеляційне оскарження під-
приємство "А" обґрунтувало тим, що 
воно мало тісні договірні відносини з 
підприємством "Т" і судове рішення 
щодо підприємства "Т" порушує його 
інтереси в сфері сплати податків та ін-
ших обов'язкових платежів.

Необхідно підкреслити, що дії під-
приємства щодо оскарження подібних 
рішень не може стримувати давність 
винесення судового рішення, а отже, і 
пропуск судових термінів. За клопотан-
ням скаржника терміни на оскарження 
можуть бути відновлені, якщо підпри-
ємство вкаже, що раніше воно не знало 
про таке рішення. Так, 15 червня 2006 ро
ку було задоволено позов Державної 
податкової адміністрації у м. Києві про 
визнання недійсним статутів ТОВ "М" 
та ВАТ "М". Ознайомившись з матеріа-
лами справи в червні 2007 року і не по-
годившись із судовим рішенням, акціо-
нер ВАТ "М" – підприємство "Г" звер-
нулося з апеляційною скаргою до апе-
ляційного суду м. Києва й одночасно 
заявило клопотання про поновлення 

строків на апеляційне оскарження. Це 
клопотання було задоволено.

Підставами для скасування сумнів-
них судових рішень, які органи Держав-
ної податкової служби хочуть викорис-
тати як преюдиціальні, можуть бути:

1. Порушення правил підсудності. 
Так, після 1 вересня 2005 року (з цього 
часу набув чинності Кодекс адміні-
стративного судочинства України) 
справи за позовом органів Державної 
податкової служби мали розглядатися 
не в порядку цивільного, а в порядку 
адміністративного судочинства. Роз-
гляд у порядку цивільного судочинства 
є порушенням, яке відповідно до п. 1 
ч. 1 ст. 205, ч. 1 ст. 310 Цивільного про-
цесуального кодексу України обумов-
лює скасування судового рішення із 
закриттям провадження у справі. За-
значене рішення Деснянського район-
ного суду м. Києва від 15 червня 
2006 року було розглянуто за правила-
ми Цивільного процесуального кодек-
су України. За результатами розгляду 
поданої апеляційної скарги Апеляцій-
ний суд м. Києва визнав, що відповід-
но до п. 17 ч. 1 ст. 11 Закону України 
"Про Державну податкову службу" ор-
ганам державної податкової служби 
надано право звертатися у передбаче-
них законом випадках до суду з позо-
вною заявою про скасування держав-
ної реєстрації суб'єкта підприємниць-
кої діяльності. Пунктом 4 ч. 1 ст. 17 
Кодексу адміністративного судочин-
ства України передбачено, що компе-
тенція адміністративних судів поши-
рюється на спори за зверненнями 
суб'єкта владних повноважень суб'єкта 
владних повноважень у випадках, 
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встановлених законом. Враховуючи 
цю норму і те, що суперечка виникла 
за зверненням суб'єкта владних повно-
важень – Державної податкової адміні-
страції у м. Києві, колегія суддів вста-
новила, що такий спір не підлягає роз-
гляду в порядку цивільного судочин-
ства. За таких обставинах колегія суд-
дів апеляційного суду прийшла до ви-
сновку, що рішення Деснянського ра-
йонного суду м. Києва від 15 червня 
2006 року має бути скасована із за-
криттям провадження у справі. Ухва-
лою Верховного Суду України від 
12 березня 2008 року № 6-2931ск08 за 
даним рішенням відмовлено у відкрит-
ті касаційного провадження. Зазначи-
мо також, що до аналогічних висно-
вків приходили також апеляційний суд 
Донецької області в постанові від 
31  жовтня 2006 року у справі № 22-
9724, апеляційний суд Запорізької об-
ласті в ухвалі від 30 листопада 2006 р, 
у справі № 22-6690/2006 тощо. Прав-
да, слід зазначити, що в такому разі по-
даткові органи не позбавлені права 
звернутися до адміністративного суду.

2. Неправильне обрання органом 
Державної податкової служби предме-
та позову. Зокрема, податкові органи 
не мають права на подачу позову про 
визнання недійсними установчих до-
кументів і свідоцтва платника податку 
на додану вартість, а також усіх вида-
них первинних документів. Згідно зі 
ст. 104 Кодексу адміністративного су-
дочинства України суб'єкт владних по-
вноважень має право звернутися до 
адміністративного суду у випадках, 
встановлених законом. Таким чином, 
задоволення позовів, поданих за меж-
ами прав суб'єкта владних повнова-
жень, є незаконним. Правова позиція 

про відсутність у органів Державної 
податкової служби права на звернення 
до суду з вимогою про визнання недій-
сними установчих документів свого 
часу була викладена ще в постанові 
Вищого господарського суду України 
від 11 липня 2007 року у справі 
№ 27/295-05. Вищий господарський 
суд України звертає увагу на необхід-
ність оцінки правових підстав звер-
нення податкового органу до суду з ви-
могою про визнання недійсними уста-
новчих документів, що законом не пе-
редбачено. До аналогічного висновку 
прийшов і Дніпропетровський апеля-
ційний адміністративний суд (ухвала 
від 21 листопада 2007 року у справі 
№  22-1256/07). Суд визнав, що зако-
ном не передбачено право органів 
Державної податкової служби на звер-
нення до суду з вимогами про визна-
ння недійсними установчих докумен-
тів підприємства (статуту, свідоцтва 
про державну реєстрацію, довідки про 
включення до Єдиного державного ре-
єстру), визнання недійсною реєстрації 
платника податку на додану вартість, 
анулювання свідоцтва платника подат-
ку на додану вартість, визнання недій-
сними всіх бухгалтерських документів 
та інших фінансово-господарських до-
кументів з моменту їх складання і реє-
страції, тому суд першої інстанції при-
йняв законне і обґрунтоване рішення 
про відмову в задоволенні таких позо-
вних вимог. Необхідно враховувати і 
те, що чинне законодавство не перед-
бачає такого способу судового захисту, 
як визнання недійсними установчих 
документів і свідоцтва платника по-
датку на додану вартість, а також усіх 
виданих юридичною особою первин-
них документів. Окреме визнання ста-
туту недійсним могло застосовуватися 
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до 1 січня 2004 року, на підставі п. 2 
ст.  34 Закону "Про підприємства в 
Україні", який втратив чинність з цієї 
дати. Але оскільки припинення юри-
дичної особи навіть за рішенням суду 
наступає тільки після здійснення лік-
відаційної процедури і виключення 
цієї особи з Єдиного державного реє-
стру, то автоматично визнавати про-
типравною всю діяльність цієї юри-
дичної особи, так би мовити "заднім 
числом", не можна.

3. Прийняття судами неналежних 
доказів. Рішення судів про визнання 
недійсними установчих документів і 
свідоцтва платника податку на додану 
вартість, а також усіх виданих юри-
дичною особою первинних докумен-
тів ґрунтуються, як правило, на пояс-
неннях засновників. У цих поясненнях 
зазначається, що засновники не мали 
наміру здійснювати підприємницьку 
діяльність, що вони підписали уста-
новчі документи за винагороду, за до-
мовленістю з іншими особами, не 
мали відношення до формування ста-
тутного фонду тощо. Такі свідчення 
дають суддям підстави розглядати ста-
тут (установчий документ підприєм-
ства) як договір і застосовувати до ньо-
го ст.ст. 203 і 215 Цивільного кодексу 
України про визнання недійсними до-
говорів. Але для того ж адміністратив-
ного суду, згідно зі ст. 72 Кодексу адмі-
ністративного судочинства України, 
доказову силу може мати тільки вирок 
суду в кримінальній справі або поста-
нова суду у справі про адміністратив-
ний проступок, а не матеріали дослід-
чих чи інших перевірок, не доведених 
до суду. Враховуючи це, апеляційний 
суд Одеської області в згаданій вище 
постанові від 15 листопада 2006 року у 

справі № 22а-1449/2006 вказав, що по-
зивач не надав доказів того, що засно-
вник здійснив угоду за пропозицією 
його випадкових знайомих, прізвища 
та місцезнаходження яких невідомі, 
без наміру займатися фінансово-гос-
подарською та підприємницькою ді-
яльністю, а з метою отримання грошей 
внаслідок важкого матеріального стано-
вища. А в постанові Харківського апе-
ляційного адміністративного суду від 
17 травня 2007 року у справі № 2-а-4/07 
вказується, що судова колегія не бере 
до уваги відомості, наведені в показах 
особи та подані до суду позивачем у 
справі – Державною податковою ін-
спекцією, оскільки свідчення ці дава-
лися особою в підрозділі позивача – у 
податковій міліції. Крім того, було за-
значено, що факт фіктивного підпри-
ємництва може встановлюватися ви-
нятково в порядку кримінального су-
дочинства, а не цивільного чи госпо-
дарського. Таким чином, одні визна-
ння фізичних осіб, зокрема, і засно-
вників, не можуть бути вичерпними 
доказами незаконності реєстрації під-
приємства. А з приводу "зізнань" за-
сновників, що вони не мали наміру 
здійснювати підприємницьку діяль-
ність, необхідно додатково зазначити, 
що від засновників і не вимагається 
безпосередньо займатися підприєм-
ницькою діяльністю на заснованому 
ними підприємстві. Згідно зі ст. 55 
Господарського кодексу України су
б'єктами господарювання є юридичні 
особи, зареєстровані в установленому 
законом порядку, фізичні особи, які 
здійснюють господарську діяльність 
та зареєстровані як підприємці. Засно-
вники ж не розглядаються законодав-
цем як самостійні суб'єкти господарю-
вання. Крім того, відповідно до ст. 167 
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Господарського кодексу України воло-
діння корпоративними правами також 
не вважається підприємництвом.

Незаконне використання органами 
Державної податкової служби автори-
тету судів для здійснення сумнівних 
донарахувань податків може бути 
спростоване оскарженням і скасуван-
ням відповідних судових рішень, які 
органи Державної податкової служби 
намагаються використати як преюди-
ціальні, але які, як правило, не відпо-
відають вимогам законності та об-
ґрунтованості і тому не витримують 
найменшого "випробування" оскар-
женням. Аналіз процесуального зако-
нодавства та судової практики дово-
дить, що особи, яким на підставі від-
повідних судових рішень донарахова-
ні податки, можуть вважатися такими, 
що отримали право на апеляційне 
оскарження, як такі, прав яких стосу-
ється дане рішення.

Перспективами подальших науко-
вих розвідок з обраної теми є дослі-
дження безпосереднього зв'язку між 
скасуванням преюдиціальних рішень і 
результатами розгляду пов'язаних по-
даткових спорів.
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Белкин М. Л. Опровержение судебных преюдиций как средство защиты прав 
налогоплательщиков в административном судопроизводстве.

Рассмотрены последствия получения органами налоговой службы сомнительных судебных ре-
шений, которые в дальнейшем используются как преюдициальные для начисления налогов и 
доказывания правомерности такого начисления в налоговых судебных спорах. Однако, учитывая 
заказной характер таких судебных решений, последние не выдерживают апелляционного обжа-
лования. На основании анализа процессуального законодательства и судебной практики доказано, 
что лица, которым на основании соответствующих решений начислены налоги, могут считать-
ся такими, что получили право на апелляционное обжалование, поскольку данное решение касает-
ся их прав. Систематизированы основания обжалования для отмены таких решений.

Ключевые слова: административное судопроизводство, преюдициальное решение, апелляци-
онное обжалование, доступ к судебным решениям, органы государственной налоговой службы, 
фиктивные предприятия.

Belkin M. Refutation of collateral estoppels as a means of protecting the rights of 
taxpayers in administrative court proceedings.

The author considers the consequences of getting the dubious judicial decisions by the tax authorities, 
which (these decisions) are then used as collateral estoppels for the calculation of taxes and charges and 
for proving the legality of such taxes in the court disputes. However, taking to consideration the "custom" 
nature of these judgments, the latter can not withstand appellate review. Basing on the analysis of 
procedural law and judicial practice the author proves that the persons who paid their taxes according to 
these decisions have right to appeal as these decisions concern their rights. The author systemizes grounds 
of appeal against such decisions.

Keywords: administrative proceedings, collateral estoppels, appeal, access to court decisions, state 
tax authorities, fictitious business.
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Культура є головним чинником, 
що визначає духовний розвиток на-
ції, показником її самобутності. Як 
свідчить світовий досвід, розвиток і 
вдосконалення культури є однією з 
вирішальних умов суспільного й со-
ціального прогресу [1, с. 1].

Потреби людини у сфері культури 
забезпечуються гарантіями здійснен-
ня певних прав, які визначаються як 
культурні права (права у сфері куль-
тури) [2, с. 13; 3, с. 20 та ін.].Чільне 
місце тут належить гарантіям судо-
вого захисту таких прав. У суспіль-
стві, організованому згідно з прин-
ципами демократії, інститут право-
суддя як втілення ідеї справедливості 

виходить за межі державної служби. 
[4, с. 3]. Правова система такого сус-
пільства гарантує кожному громадя-
нинові за умови виконання ним від-
повідних обов'язків повну реаліза-
цію прав і свобод, підґрунтям існу-
вання яких є фундаментальні ціннос-
ті демократії.

При цьому необхідно враховувати, 
що сфера культури й ідеології – делі-
катний бік життя суспільства, тому її 
регулювання потребує особливого під-
ходу [5, с. 184–185]. Отже, питання 
здійснення специфічних (культурних) 
прав громадян специфічними засоба-
ми судового впливу має бути предме-
том уважного вивчення.

Провадження  
в адміністративних справах  

щодо спорів фізичних  
чи юридичних осіб  

із суб'єктом владних повноважень

УДК 347.97/.99
Юринець Юлія Леонідівна,

кандидат юридичних наук,
доцент кафедри конституційного та адміністративного права

"Університету економіки та права "КРОК"

ПУБЛІЧНО-ПРАВОВИЙ ХАРАКТЕР СУДОВИХ СПОРІВ 
У СФЕРІ ЗАХИСТУ КУЛЬТУРНИХ ПРАВ ГРОМАДЯН  

У КОНТЕКСТІ МІЖНАРОДНИХ ЗОБОВ'ЯЗАНЬ УКРАЇНИ

Розглянуто особливості судових спорів в сфері забезпечення культурних прав громадян. 
Показано, що за своєю суттю такі спори за участю суб'єктів владних повноважень є пу-
блічними і підлягають розгляду переважно в адміністративних судах. Разом із тим, деякі 
публічні спори такого роду практично вирішуються за межами адміністративних судів, але 
при цьому зберігають характер публічно-правових. За таких умов обов'язковим для судів є 
застосування конституційного принципу, відповідно до якого суб'єкт владних повноважень 
може діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конститу-
цією та законами України і не має права підміняти законність доцільністю.

Ключові слова: культурні права, адміністративне судочинство, господарське судо-
чинство, публічно-правовий спір, публічні відносини, суб'єкт владних повноважень.
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Культурні права людини є складни-
ми і різноманітними. Дані права гро-
мадяни можуть здійснювати або само-
стійно, або за допомогою держави. Ра-
зом із тим, сучасний рівень потреб 
культурного життя робить неможли-
вим ефективну реалізацію культурних 
прав громадянами повністю самостій-
но. Так, згідно з ч. 1 ст. 6 Закону Украї-
ни "Про культуру", правами громадян у 
сфері культури визнано наступне: сво-
бода творчості; право на створення за-
кладів культури недержавної форми 
власності різних напрямів діяльності та 
організаційно-правових форм; доступ 
до культурних цінностей, культурної 
спадщини і культурних благ тощо.

Видається очевидним, що доступ 
до культурних цінностей та культур-
ної спадщини можна забезпечити 
тільки зусиллями держави, які (зусил-
ля) спрямовані на облік (виявлення, 
наукове вивчення, класифікацію, дер-
жавну реєстрацію), запобігання руй-
нуванню або заподіянню шкоди, за-
безпечення захисту, збереження, 
утримання, відповідне використання, 
консервацію, реставрацію, ремонт, 
реабілітацію, пристосування та музе-
єфікацію об'єктів культурної спадщи-
ни (Закон України "Про охорону куль-
турної спадщини"). Відповідно до 
Конвенції ООН про охорону всесвіт-
ньої культурної і природної спадщини 
(ратифікована Указом Президії Вер-
ховної Ради Української РСР від 
4 жовтня 1988 року № 6673-XI), кож-
на держава-сторона цієї Конвенції ви-
знає, що зобов'язання забезпечувати 
виявлення, охорону, збереження, по-
пуляризацію й передачу майбутнім 
поколінням культурної і природної 

спадщини, яка перебуває на її терито-
рії, покладається насамперед на неї.

Отже, активна участь держави та її 
органів і здійснення культурних прав 
громадян породжує публічно-правовий 
характер відповідних правовідносин.

Судове вирішення публічних спо-
рів як самостійна сфера судочинства 
виникла в Україні порівняно недавно. 
Тому проблеми в цій сфері є достатньо 
гострими. По-перше, виникає пробле-
ма розмежування – неможливості по-
части однозначно й точно розмежува-
ти правові спори, підвідомчі господар-
ським, адміністративним і місцевим 
загальним судам [6, с. 74]; по-друге, 
визначити статус тих спорів, які, в 
силу неможливості надійного розмеж-
ування, потрапляють у сферу розгляду 
іншого, ніж адміністративне, судочин-
ства. Вказані проблеми практики судо-
вого захисту культурних прав грома-
дян, в силу наявності публічної скла-
дової, безпосередньо пов'язані з адмі-
ністративним правом і мають вирішу-
ватися його засобами.

У сучасних умовах окремим теоре-
тичним і практичним аспектам держав-
ного управління у сфері культури, зо-
крема, в умовах ринкової трансформа-
ції суспільства, присвячено немало ро-
біт [1; 5; 7–12]. Разом з тим аспект судо-
вого захисту у сфері культурних прав 
громадян залишається практично не до-
слідженим. Окремі питання в цій сфері 
вивчав автор [13]. Однак комплексний 
аналіз даного питання ще попереду.

Отже, метою даної статті є дослі-
дження впливу публічно-правової скла-
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дової у здійсненні культурних прав гро-
мадян на особливості вирішення спорів 
у цій сфері, зокрема, щодо визначення 
підвідомчості таких спорів.

Згідно зі ст. 125 Конституції Украї-
ни систему судів загальної юрисдикції 
в Україні утворено за принципами те-
риторіальності і спеціалізації. Однак, 
як свідчить практика, спеціалізація су-
дів породжує спори про предметну 
підвідомчість справ [6, с. 74].

З метою спеціалізації судів у сфері 
захисту прав, свобод та інтересів фі-
зичних осіб, прав та інтересів юридич-
них осіб у сфері публічно-правових 
відносин від порушень з боку суб'єктів 
владних повноважень в Україні ство-
рена система адміністративного судо-
чинства на підставі прийнятого 6 лип-
ня 2005 року Кодексу адміністратив-
ного судочинства України. Як зазнача-
лося в пояснювальній записці до про-
екту Кодексу, запровадження адміні-
стративного судочинства зумовлене 
правовою природою публічно-право-
вих спорів, де громадянину протистоїть 
потужний адміністративний апарат. Су-
дове провадження у таких справах має 
здійснюватися на дещо інших засадах, 
ніж у цивільних судах. Кодекс має стати 
правовою основою для діяльності адмі-
ністративних судів щодо здійснення 
правосуддя у публічно-правових спо-
рах у сфері державного управління та 
місцевого самоврядування [14].

Таким чином, автори законопроекту 
чітко зазначали, що справи адміністра-
тивної юрисдикції – це справи в публіч-
но-правових спорах у сфері державного 
управління та місцевого самоврядуван-

ня. Оскільки державне управління та 
місцеве самоврядування здійснюють 
спеціальні суб'єкти владних повнова-
жень, визнавалося, що критерієм відне-
сення справ до адміністративної юрис-
дикції є участь у справі сторони – 
суб'єкта владних повноважень.

Як зазначає Т. О. Коломоєць, до 
сфери адміністративного судочинства 
належать публічно-правові відносини, 
отже, центральним є розуміння пу-
блічності, публічного права. На сьо-
годні в законодавстві немає поняття 
публічного права та не визначені його 
відмінності від приватного. Мабуть, 
основним поняттям публічного права є 
публічний інтерес [15, с. 374]. Разом із 
тим, як вказує В. Б. Авер'янов, об'єк
тивним критерієм виокремлення з ма
си суспільних відносин тих, що скла-
дають саме предмет адміністративно-
го права, правильно вважати саме обо
в'язкову наявність в цих відносинах 
особливого суб'єкта – тобто такого, у 
якому уособлюється так звана "публіч-
на адміністрація" – у вигляді держав-
них органів виконавчої влади або ви-
конавчих органів місцевого самовря-
дування (фактично – суб'єкти владних 
повноважень) [16, с. 29]. Отже, наяв-
ність серед сторін спору суб'єкта влад-
них повноважень для визначення спо-
ру як адміністративно-правового но-
сить не формальний характер, а є кри-
терієм, за В. Б. Авер'яновим, його саме 
публічної природи.

Варто зазначити, що сам по собі Ко-
декс адміністративного судочинства 
України не створює жодних перешкод 
щодо застосування такого підходу. Од-
нак, певну плутанину в це питання 
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вніс Інформаційний лист Верховного 
Суду України від 26 грудня 2005 року 
№ 3.2.-2005, в якому зазначалося, що 
справою адміністративної юрисдикції 
може бути спір з правовідносин, у яких 
хоча б один суб'єкт законодавчо упо-
вноважений владно керувати поведін-
кою іншого (інших) суб'єктів, а ці 
суб'єкти відповідно зобов'язані вико-
нувати вимоги та приписи такого влад-
ного суб'єкта. Правда, по-перше, тако-
го критерію ("уповноважений владно 
керувати") немає в Кодексі адміністра-
тивного судочинства України, а по-
друге, як правильно зазначає В. М. Бев-
зенко [17, с. 5], у конкретних публічно-
правових відносинах суцільного під-
порядкування волі суб'єкта владно-пу-
блічних повноважень не існує, проте у 
разі вступу із цим суб'єктом у право-
відносини публічного характеру на за-
цікавлену особу (фізичну або юридич-
ну) покладається обов'язок дотримува-
тися встановлених нормами права пев-
них правил поведінки; крім того, через 
публічно-правові відносини здійсню-
ється державне регулювання.

Разом із тим, найбільш послідовно 
положення зазначеного Інформаційно-
го листа Верховного Суду України від 
26 грудня 2005 року № 3.2.-2005 вті-
лювалися у спорах із суб'єктами влад-
них повноважень з приводу рішень, 
дій чи бездіяльності суб'єктів владних 
повноважень щодо розпорядження 
майном чи земельними ділянками. 
Вважалося, насамперед спеціалістами 
у галузі господарського права, що від-
носини щодо розпорядження власніс-
тю є приватноправовими, навіть не 
зважаючи на те, що в них беруть участь 
суб'єкти владних повноважень [18; 19 

та ін.]. Однак навіть такий підхід не 
дозволяє вилучити із аналізованих 
правовідносин публічну складову.

Наприклад, Положенням публічно-
го будівельного права Німеччини ви-
значена певна відстань будинку, що 
зводиться, від меж із сусідом. Це слу-
гуватиме публічним інтересам, зокре-
ма запобіганню тому, щоб на випадок 
пожежі вогонь перекидався з будинку 
на будинок. Одночасно, додержання 
цього положення про відстань захищає 
також індивідуальні інтереси сусіда – 
"не варто зводити будинки надто тіс-
но". Ще один приклад з галузі права на 
допуск промислових установок. Коли 
в законі зазначено, що "експлуатація 
промислової установки має бути на-
дійною", то це слугує у першу чергу 
громадським, тобто публічним інтере-
сам. Одночасно це положення захищає 
й індивідуальні інтереси мешканців 
сусідніх будинків, зокрема від можли-
вої небезпеки. Отже, за суб'єктивно-
публічним правом захищений у такий 
спосіб громадянин може вимагати від 
адміністративного органу додержання 
цього положення, зокрема, через адмі-
ністративний суд [20, с. 43]. Отже, за 
законодавством Німеччини, порушен-
ня адміністративними органами зако-
нодавства щодо розпорядження зем-
лею становить публічний інтерес і має 
розглядатися у порядку адміністратив-
ного судочинства.

Зазначені проблеми мають безпосе-
реднє відношення до спорів в сфері 
культурних прав. Так, гострими бува-
ють питання передачі земельних діля-
нок під забудову в межах пам'яток архе-
ології, в охоронних зонах пам'яток істо-
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рії, в паркових зонах, в межах природ-
но-заповідного фонду України тощо. 
Сюди ж належать і питання виселення з 
певних приміщень закладів культури.

Так, в ухвалі Вищого адміністра-
тивного суду України від 13 червня 
2006 року № 1-827/05 у справі за по-
зовом про бездіяльність була підтри-
мана позиція археологічної інспекції 
управління культури Черкаської об-
ласної державної адміністрації щодо 
неможливості будівництва на земель-
ній ділянці, на якій розташована 
пам'ятка археології.

В ухвалі Вищого адміністративного 
суду України від 9 квітня 2009 року 
№ К-8862/07 у справі за позовом про 
визнання дій неправомірними підтри-
мана позиція прокуратури Автономної 
Республіки Крим та Державної служ-
би охорони культурної спадщини щодо 
неможливості будівництва на земель-
ній ділянці, яка, відповідно до Істори-
ко-архітектурного плану і комплексно-
го охоронного зонування пам'ятників 
історії і культури та природи адміні-
стративного району "Велика Ялта", за-
твердженого Постановою Уряду Авто-
номної Республіки Крим від 16 листо-
пада 1995 року № 330, розташована в 
зоні охоронюваного ландшафту Міс-
хорського парку, де заборонено прове-
дення будівельних робіт.

Разом із тим, аналогічна за змістом 
справа розглянута і в межах господар-
ського судочинства. Зокрема, у По-
станові Вищого господарського суду 
України від 22 квітня 2009 року у 
справі № 2-17/3550-2004 за позовом 
про визнання недійсним рішення під-

тримана позиція природоохоронного 
прокурора щодо неприпустимості пе-
редачі в довгострокову оренду під бу-
дівництво земельної ділянки Лівадій-
ського парку, землі якого є державною 
власністю, мають особливий статус і 
до комунальної власності ніколи не 
передавалися, тому у органа місцево-
го самоврядування відсутнє право 
розпоряджатися цією земельною ді-
лянкою. З урахуванням приписів ста-
тей 3, 4 Закону України "Про природ-
но-заповідний фонд України" вилу-
чення земельної ділянки природно-за-
повідного фонду (загальнодержавно-
го значення) як особливо цінної мож-
ливе лише за відповідною постано-
вою Кабінету Міністрів України у ви-
падках, передбачених ст. 150 Земель-
ного кодексу України. Зазначена умо-
ва не була виконана.

У справі № 36/116 за позовом про 
визнання недійсним рішення Вищий 
господарський суд України підтримав 
позицію заступника прокурора міста 
Києва та Головного управління освіти 
і науки Київської міської ради щодо 
неприпустимості вилучення майна, зо-
крема, і з метою приватизації, яке зна-
ходиться в користуванні позашкільно-
го навчального закладу. При цьому в 
постанові від 9 грудня 2008 року у цій 
справі Вищий господарський суд Укра-
їни звернув увагу на те, що згідно з 
п. "б" ч. 2 ст. 5 Закону України "Про 
приватизацію державного майна", з 
урахуванням Закону України "Про по-
зашкільну освіту", не приватизуються 
об'єкти, які забезпечують соціальний 
розвиток, збереження та підвищення 
культурного, наукового потенціалу, ду-
ховних цінностей, зокрема об'єкти 
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культури, мистецтва, архітектури, ме-
моріальні комплекси, заповідники, 
парки тощо загальнонаціонального 
значення; об'єкти освіти, фізичної 
культури, спорту і науки, що фінансу-
ються з державного бюджету.

Слід, правда, зазначити, що в рі-
шенні Конституційного Суду України 
від 1 квітня 2010 року № 10-рп/2010 
визначено, що до публічно-правових 
спорів, на які поширюється юрисдик-
ція адміністративних судів, належать і 
земельні спори фізичних чи юридич-
них осіб з органом місцевого самовря-
дування як суб'єктів владних повнова-
жень, пов'язані з оскарженням його 
рішень, дій чи бездіяльності. Однак 
щодо розпорядження майном анало-
гічні рішення не приймалися.

Таким чином, слід визнати, що в 
умовах сучасного процесуального за-
конодавства України публічні спори, 
зокрема, й пов'язані з охороною куль-
турної спадщини та захисту інших 
культурних прав, практично вирішу-
ються за межами адміністративних су-
дів. Адміністративна юстиція може іс-
нувати в різноманітних організаційних 
формах, а тому зводити її винятково до 
функціонування системи незалежних 
адміністративних судів (тобто до адмі-
ністративного судочинства) є помил-
ковим [21, с. 12]. Більше того, в умовах 
українського судочинства близькі за 
суттю спори перетинаються в різних 
системах судочинства, на що звертала-
ся увага вище.

Про публічний характер таких спо-
рів, незалежно від виду судочинства, 
де такі справи розглядаються, свід-

чить також те, що згідно зі ст. 2 Гос-
подарського процесуального кодексу 
України господарський суд порушує 
справи за позовними заявами, зокре-
ма, прокурорів та їх заступників, які 
звертаються до господарського суду в 
інтересах держави. Але подача позо-
вів "в інтересах держави" є визнанням 
публічно-правового характеру спору, 
який не може розглядатися в госпо-
дарських судах (крім справ про бан-
крутство за участю кредиторів-орга-
нів, що уповноважені здійснювати 
контроль за сплатою податків та ін-
ших обов'язкових платежів).

Висновки про публічний характер 
справ має і практичний характер. Так, 
згідно з ч. 3 ст. 6 Цивільного кодексу 
України, сторони в договорі можуть 
відступити від положень актів цивіль-
ного законодавства і врегулювати свої 
відносини на власний розсуд. Водно-
час ч. 2 ст. 19 Конституції України 
встановлено, що органи державної 
влади та органи місцевого самовряду-
вання, їх посадові особи зобов'язані 
діяти лише на підставі, в межах по-
вноважень та у спосіб, що передбаче-
ні Конституцією та законами України. 
Отже, при розгляді спорів щодо укла-
дання договорів суб'єктами владних 
повноважень суд, навіть господар-
ський, не має права дозволяти такому 
суб'єкту владних повноважень відсту-
пати від вимог закону. Тому, напри-
клад, не можна погодитися з позиці-
єю, викладеною в постанові Київ-
ського апеляційного господарського 
суду від 25 січня 2010 року у справі 
№ 35/52, в якій незаконну передачу 
майна в оренду суд виправдав свобо-
дою договору (доцільністю).
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Виходячи з обов'язку держави, зо-
крема, міжнародного, забезпечувати 
культурні права громадян, можна дійти 
висновку, що спори з приводу таких 
прав за участю суб'єктів владних по-
вноважень є публічно-правовими і роз-
глядаються, переважно, в адміністра-
тивних судах. Разом із тим, в умовах 
сучасного процесуального законодав-
ства України, деякі публічні спори, зо-
крема пов'язані з охороною культурної 
спадщини та захисту інших культурних 
прав, практично вирішуються за межа-
ми адміністративних судів, але при цьо-
му зберігають характер публічно-пра-
вових. За таких умов обов'язковим для 
судів є застосування конституційного 
принципу, відповідно до якого суб'єкт 
владних повноважень може діяти лише 
на підставі, в межах повноважень та у 
спосіб, що передбачені Конституцією 
та законами України, і не має права під-
міняти законність доцільністю.
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Юринец Ю. Л. Публично-правовой характер судебных споров в сфере защиты 
культурных прав граждан в контексте международных обязательств Украины.

Рассмотрены особенности судебных споров в сфере обеспечения культурных прав граждан. 
Показано, что по своей сути такие споры с участием субъектов властных полномочий являются 
публичными и подлежат рассмотрению, преимущественно, в административных судах. Вместе 
с тем, в условиях современного процессуального законодательства Украины некоторые публичные 
споры такого рода практически решаются за пределами административных судов, но при этом 
сохраняют характер публично-правовых. При таких условиях, обязательным для судов является 
применение конституционного принципа, согласно которому субъект властных полномочий мо-
жет действовать лишь на основании, в пределах полномочий и способом, предусмотренными Кон-
ституцией и законами Украины и не имеет права подменять законность целесообразностью.

Ключовые слова: культурные права, административное судопроизводство, хозяйственное су-
допроизводство, публично-правовой спор, публичные отношения, субъект властных полномочий.

Iurynets Iu. Public-law nature of litigation in the protection of the cultural rights of 
the citizens in the context of the international obligations of Ukraine.

The article deals with the features of litigation in the field of cultural rights. It is shown that such 
disputes involving State authorities are of the public law nature and subject to review, mainly in 
administrative courts. However, in modern procedural legislation of Ukraine some public disputes of this 
kind practically settled outside of the administrative courts, but retain the public law character. Under 
such circumstances, courts are required to use the constitutional principle according to which the subject 
of power can act only within the authority and in the manner envisaged by the Constitution and laws of 
Ukraine and may not substitute the legitimacy with expediency.

Keywords: cultural rights, administrative litigation, commercial litigation, public and legal debate, 
public relations, public authority.
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В умовах сьогодення здійснюється 
гуманізація економічних та коруп-
ційних правопорушень. Стосовно 
останніх вихідними є положення 
Конвенції Ради Європи про кримі-
нальну відповідальність за корупцію 
№ ETS173 (Страсбург, 27 січня 1999 
року), відповідно до якої Держави – 
члени Ради Європи та інші держави 
переконані у необхідності здійснюва-
ти у невідкладному порядку спільну 
кримінальну політику, спрямовану 
на захист суспільства від корупції, 
включаючи ухвалення відповідних 
нормативно-правових актів і вжиття 
превентивних заходів [1].

Основним лейтмотивом гуманізації 
є розширення переліку суспільно не-
безпечних діянь, які держава визнає 
караними, при одночасній лібераліза-
ції суворості покарання. Особа, яка до-
пустила корупційне діяння (бездіяль-

ність), має бути покарана не позбав-
ленням волі, а матеріально, тобто не-
обхідністю відшкодувати нанесені 
збитки та здобути такий адміністра-
тивно-правовий статус, який би не 
уможливив здійснення подібних вчин-
ків у майбутньому. Зазначене здійсню-
ється на основі норм адміністративно-
го та кримінального права. Після вве-
дення в дію антикорупційного законо-
давства особливо актуальною стала 
проблема розмежування адміністра-
тивних та кримінальних корупційних 
правопорушень.

Проблеми розмежування адміні-
стративних та кримінальних корупцій-
них правопорушень вивчали Д. М. Бє-
лов, Ю. М. Бисага, В. В. Галунько, 
Ю. В. Гридасов, І. А. Дьомін, А. А. Іва
нищук, О. О. Онищук, М. М. Палін-
чак, І. М. Різак, В. І. Чечерський та ін. 
Проте основну увагу вони зосереджу-
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вали на більш загальних чи суміжних 
проблемах у сфері запобігання та про-
тидії корупції. Безпосередньо предме-
том їхніх досліджень зазначена про-
блематика не була.

Мета статті полягає в тому, щоб на 
основі аналізу теорії адміністративно-
го і кримінального права та чинного 
антикорупційного законодавства вста-
новити критерії розмежування адміні-
стративних та кримінальних корупцій-
них правопорушень.

Корупція є вкрай негативним яви-
щем, її суспільна небезпечність поля-
гає у тому, що вона: підриває автори-
тет держави, завдає шкоди утверджен-
ню демократичних основ управління 
суспільством, побудові та функціону-
ванню державного апарату; суттєво 
обмежує конституційні права і свобо-
ди людини та громадянина, особливо 
пересічних громадян, які найбільше 
потерпають від корупції і не в змозі 
уникнути корупційного тягаря, втрача-
ють при цьому віру в демократичні за-
сади суспільства і держави; порушує 
принцип верховенства права; призво-
дить до гальмування та викривлення 
соціально-економічних реформ, пере-
шкоджає розвитку ринкових відносин, 
передусім середнього і малого підпри-
ємництва, а також надходження іно-
земних інвестицій; грубо порушує 
встановлений порядок здійснення по-
вноважень посадовими особами орга-
нів державної влади, місцевого само-
врядування, управлінських структур 
правового сектора; надає незаконні 
привілеї корумпованим угрупованням 
і кланам, підпорядковує державну вла-
ду їхнім інтересам; сприяє криміналі-

зації та тінізації економічних відно-
син, легалізації доходів, одержаних 
незаконним шляхом; живить організо-
вану злочинність, насамперед еконо-
мічну, стає неодмінною умовою її іс-
нування; порушує принцип соціальної 
справедливості, невідворотності пока-
рання; нищить духовні, моральні та 
суспільні цінності; ускладнює відно-
сини з іншими державами і всією між-
народною спільнотою, унеможливлює 
надання іноземної допомоги [2].

Відповідно до Закону України 
"Про засади запобігання та протидії 
корупції" від 11 червня 2009 року 
№ 1506-VI корупція – це використан-
ня особою наданих їй службових по-
вноважень та пов'язаних з цим мож-
ливостей з метою одержання неправо-
мірної вигоди або прийняття обіцян-
ки, пропозиції такої вигоди для себе 
чи інших осіб або відповідно обіцян-
ка, пропозиція чи надання неправо-
мірної вигоди такій особі або на її ви-
могу іншим фізичним чи юридичним 
особам з метою схилити цю особу до 
протиправного використання наданих 
їй службових повноважень та пов'я
заних з цим можливостей [3].

Цілком справедливою цьому ас-
пекті є думка Г. М. Котовича, що ан-
тикорупційні заходи Європейського 
Союзу мають прогресивний характер 
і що наскільки буде якісним процес 
імплементації європейських антико-
рупційних стандартів в законодавство 
України як складової адаптації зако-
нодавства в цілому, настільки й буде 
правильним здійснення завдань, пов'я
заних із необхідністю забезпечення 
відповідності адміністративного зако-
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нодавства України європейським 
стандартам. Адже адміністративно-
му законодавству належить основне 
місце у забезпеченні прав і свобод 
людини і громадянина, що органічно 
та нерозривно пов'язане з діяльністю 
виконавчої влади та інститутів дер-
жавного управління. Саме його нор-
ми покликані забезпечити встанов-
лення і розвиток демократичних від-
носин між громадянином і апаратом 
управління, які на сьогодні є критері-
єм оцінки внутрішньої та зовнішньої 
політики всіх держав світової спів-
дружності [4, с. 208].

Відповідно до ч. 2 ст. 368 Кримі-
нального кодексу України: "Одержан-
ня хабара у значному розмірі – кара-
ється штрафом від семисот п'ятдесяти 
до однієї тисячі п'ятисот неоподатко-
вуваних мінімумів доходів громадян 
або позбавленням волі на строк від 
двох до п'яти років, з позбавленням 
права обіймати певні посади чи займа-
тися певною діяльністю на строк до 
трьох років" [5]. У свою чергу, за по-
рушення обмежень щодо одержання 
неправомірної вигоди для себе чи ін-
ших осіб встановлено адміністративну 
відповідальність. Для зазначених скла-
дів адміністративних правопорушень 
характерною є наявність або предмета – 
неправомірної вигоди, або спеціальної 
мети – одержання неправомірної виго-
ди, або відповідного мотиву. Так, зо-
крема встановлено адміністративну 
відповідальність за порушення обме-
жень щодо використання службових 
повноважень і пов'язаних з цим мож-
ливостей одержання неправомірної 
вигоди у розмірі, що не перевищує 

п'яти неоподаткованих мінімумів дохо-
дів громадян, або у зв'язку з прийнят-
тям пропозиції такої вигоди для себе 
чи інших осіб відповідно до вимог 
ст. 172-2 Кодексу України про адміні-
стративні правопорушення.

Неправомірною вигодою слід ро-
зуміти грошові кошти або інше май-
но, переваги, пільги, послуги, немате-
ріальні активи, що їх без законних на 
те підстав обіцяють, пропонують, на-
дають або одержують безоплатно чи 
за ціною, нижчою за мінімальну рин-
кову, без законних на те підстав. Міні-
мальний розмір такої вигоди не може 
перевищувати п'яти неоподаткованих 
мінімумів доходів громадян. Предме-
том правопорушення є неправомірна 
вигода, розмір якої не може переви-
щувати п'яти неоподаткованих міні-
мумів доходів громадян (ч. 1). У свою 
чергу ч. 2 ст. 172-2 Кодексу України 
про адміністративні правопорушення 
визначає, що порушення особою вста-
новлених законом обмежень щодо ви-
користання службових повноважень 
та пов'язаних з цим можливостей з 
одержанням за це неправомірної ви-
годи у розмірі, що не перевищує ста 
неоподатковуваних мінімумів доходів 
громадян, або у зв'язку з прийняттям 
обіцянки/пропозиції такої вигоди для 
себе чи інших осіб – тягне за собою 
накладення штрафу від ста п'ятдесяти 
до п'ятисот неоподатковуваних міні-
мумів доходів громадян з конфіскаці-
єю незаконно одержаної неправомір-
ної вигоди матеріального характеру.

З об'єктивної сторони правопору-
шення характеризується діянням у 
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формі прийняття особою неправомір-
ної вимоги. При цьому виконання або 
невиконання в інтересах іншої особи 
будь-яких дій з використанням служ-
бового становища не є обов'язковою 
об'єктивною ознакою.

Суб'єктами правопорушення є осо-
би, уповноважені на виконання функ-
цій держави (зокрема судді) або міс-
цевого самоврядування; особи, які 
прирівнюються до осіб, уповноваже-
них на виконання функцій держави 
або місцевого самоврядування; осо-
би, які постійно або тимчасово обі-
ймають посади, пов'язані з виконан-
ням організаційно-розпорядчих чи 
адміністративно-господарських обо
в'язків, або особи, спеціально уповно-
важені на виконання таких обов'язків 
у юридичних особах приватного пра-
ва незалежно від організаційно-пра-
вової форми. Із суб'єктивної сторони 
правопорушення характеризується 
умисною формою вини.

Стаття 6 Закону України "Про заса-
ди запобігання і протидії корупції" від 
7 квітня 2011 року № 3206-VI перед-
бачено обмеження щодо використання 
службового становища, а саме: заборо-
няється використовувати свої службо-
ві повноваження та пов'язані з цим 
можливості з метою одержання непра-
вомірної вигоди або у зв'язку з при-
йняттям обіцянки/пропозиції такої ви-
годи для себе чи інших осіб, зокрема: 
неправомірно сприяти фізичним або 
юридичним особам у здійсненні ними 
господарської діяльності, одержанні 
субсидій, субвенцій, дотацій, кредитів, 
пільг, в укладанні контрактів (зокрема 

на закупівлю товарів, робіт і послуг за 
державні кошти); неправомірно сприя-
ти призначенню на посаду особи; не-
правомірно втручатися в діяльність 
органів державної влади, органів міс-
цевого самоврядування або посадових 
осіб; неправомірно надавати перевагу 
фізичним або юридичним особам у 
зв'язку з підготовкою проектів, видан-
ням нормативно-правових актів та 
ухваленням рішень, затвердженням 
(погодженням) висновків. Порушення 
цих вимог тягне за собою накладення 
штрафу від 50 до 150 та 150 до 500 
неоподаткованих мінімумів доходів 
громадян [6, с. 70–71].

 Податковим кодексом України від 
2 грудня 2010 року № 2755-VI встанов-
лено, якщо норми інших законів міс-
тять посилання на неоподатковуваний 
мінімум доходів громадян, то для ці-
лей їх застосування використовується 
сума в розмірі 17 гривень, крім норм 
адміністративного та кримінального 
законодавства щодо кваліфікації зло-
чинів або правопорушень, для яких 
сума неоподатковуваного мінімуму 
встановлюється на рівні податкової со-
ціальної пільги, визначеної підпунк-
том 169.1.1 пункту 169.1 статті 169 
розділу IV для відповідного року [7].

Станом на 1 січня 2011 року подат-
кова соціальна пільга дорівнювала 
470,50 грн. [9]. Тобто адміністративна 
відповідальність за ч. 2 ст. 172-2 Ко-
дексу України про адміністративні 
правопорушення, якщо немає інших 
складів злочину, встановлюється за 
отримання неправомірної вигоди, що 
не перевищує 47 050 грн. Іншими сло-
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вами, виникає конкуренція норм кри-
мінального і адміністративного права.

Відповідно до ст. 5 Кримінального 
кодексу України, закон про криміналь-
ну відповідальність, що скасовує зло-
чинність діяння, пом'якшує кримі-
нальну відповідальність або іншим 
чином поліпшує становище особи, має 
зворотну дію у часі, тобто поширюєть-
ся на осіб, які вчинили відповідні ді-
яння до набрання таким законом чин-
ності, зокрема на осіб, які відбувають 
покарання або відбули покарання, але 
мають судимість.

Таким чином, вступ в силу Закону 
України "Про внесення змін до деяких 
законодавчих актів України щодо від-
повідальності за корупційні правопо-
рушення" від 7 квітня 2011 року 
№ 3207-VI, який вніс зміни до Кодексу 
України про адміністративні правопору-
шення, доповнивши його главою 13-А – 
"Адміністративні корупційні правопо-
рушення" [8; 9], а також Закону України 
від 7 квітня 2011 № 3206-VI "Про засади 
запобігання і протидії корупції" прак-
тично підняв нижню межу кримінальної 
відповідальності за ч. 2 ст. 368 Кримі-
нального кодексу України, якщо немає 
інших складів злочину, до 47 050 грн.

Отже, за неузгодженості адміні-
стративного і кримінального законо-
давства ми маємо казус, коли суспіль-
но небезпечне корупційне діяння, пе-
редбачене ст. 368 Кримінального ко-
дексу України, формально не підпадає 
під кримінальну відповідальність, 
якщо сума незаконної винагороди не 
перевищує значного розміру.
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Ващук Я. В. Проблемы разграничения административной и уголовной ответ-
ственности по коррупционным правонарушениям.

В статье раскрыты проблемы разграничения административных и уголовных коррупционных 
правонарушений и выявлено, что из-за несогласованности действующего законодательства су-
ществует казус, когда общественно опасное коррупционное деяние формально не подпадает 
под уголовную ответственность, если сумма незаконного вознаграждения не превышает круп-
ного размера.

Ключевые слова: коррупция, правонарушения, антикоррупционное законодательство, разгра-
ничение, административная, уголовная ответственность.

Vashchuk Y. The problems of delimitation of administrative and criminal liability for 
corruption offenses.

This article is based on the analysis of the theory of administrative and criminal law and of the actual 
anticorruption legislation. It discloses the problem of delimitation of administrative and criminal 
corruption offenses, resulting in the cases where, due to inconsistencies in the existing legislation, a 
socially dangerous act of corruption formally is not a subject to the criminal liability, if the amount of 
illegal remuneration does not exceed large amount.

Keywords: corruption, crime, anticorruption laws, discrimination, administrative or criminal 
responsibility.
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Правова діяльність господар-
ських судів регулюється нормами 
господарського, адміністративного, 
цивільного, фінансового, інформа-
ційного та деяких інших галузей 
права. Вагоме місцем у цій системі 
належать нормам адміністративно-
го права, оскільки останнє регулює 
широкі суспільні відносини, що ви-
никають між суб'єктами господарю-
вання та суб'єктами публічної адмі-
ністрації, між вищими та підпоряд-
кованими їм по службі органами і 
посадовими особами, зокрема у сфе-
рі діяльності господарських судів.

До проблеми визначення меж адмі-
ністративно-правового регулювання 
діяльності господарських суддів звер-
тались В. С. Балух, В. М. Бевзенко, 
К. Л. Василяка, В. В. Галунько, Ю. Г. Де
м'янчук, А. С. Ємельянов, Т. О. Коло-
моєць, В. В. Комаров, В. Й. Косенко, 
Є. Б. Кубко, О. В. Кузьменко, В. Т. Ма-
ляренко, І. Є. Марочкін, А. Й. Осетин-
ський, Д. М. Притика, І. Л. Самсін, 
В. І. Татьков, І. Х. Темкіжев та інші. 
Проте безпосередньо предметом їхньо-
го дослідження аналізована проблема-
тика не була, у їх працях висвітлювали-

ся більш загальні чи спеціальні аспекти 
системи господарського судочинства.

Мета статті полягає в тому, що на 
основі аналізу новітнього законодавства, 
позицій учених окреслити межі предме-
та адміністративно-правового регулю-
вання діяльності господарських суддів.

В юридичній літературі існують 
певні тенденції до розкриття предмета 
адміністративного права. На слушну 
думку В. В. Галонька, до сфери пред-
мета галузі адміністративного права 
України в широкому розумінні нале-
жить: 1) широке коло суспільних від-
носин між суб'єктами та об'єктами пу-
блічного управління; іншими словами: 
завжди одним із невід'ємних учасників 
адміністративно-правових відносин 
постає суб'єкт публічного управління; 
2) основною метою діяльності суб'єк
тів публічного управління є забезпе-
чення прав і свобод людини та грома-
дянина, нормального функціонування 
громадянського суспільства та держа-
ви; 3) провідною рисою предмета ад-
міністративного права є його публічна 
природа; 4) адміністративно-правові 
відносини є переважно управлінськи-
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ми (владно-розпорядчими); 5) до пред-
мета адміністративного права також 
належить надання суб'єктами публіч-
ного управління адміністративних сер
вісних послуг; 6) однією зі складових 
предмета адміністративного права є 
внутрішньо-організаційна діяльність ор
ганів виконавчої влади та місцевого са
моврядування, в першу чергу та її час-
тина, що здійснюється у правовій фор-
мі; 7) невід'ємною складовою предме-
та адміністративного права демокра-
тичної правової держави є засоби від-
повідальності суб'єктів публічного 
управління за неправомірні дії або без-
діяльність; 8) важливою рисою пред-
мета галузі адміністративного права є 
можливість застосування органами ви-
конавчої влади заходів (їх посадовими 
особами) державного примусу та адмі-
ністративної відповідальності; 9) не 
доцільно включати до предмета галузі 
адміністративного права положення, 
які вже стали предметом регулювання 
інших галузей права [1, c. 18-19].

Провідним нормативно-правовим 
актом, на основі якого здійснюється 
адміністративно-правове регулювання 
діяльності господарських судів, є За-
кон України "Про судоустрій та статус 
суддів", в преамбулі якого зазначено, 
що він визначає правові засади органі-
зації судової влади та здійснення пра-
восуддя в Україні з метою захисту 
прав, свобод та законних інтересів лю-
дини і громадянина, прав та законних 
інтересів юридичних осіб, інтересів 
держави на засадах верховенства пра-
ва, визначає систему судів загальної 
юрисдикції, статус професійного суд-
ді, народного засідателя, присяжного, 
систему та порядок здійснення суддів-

ського самоврядування, встановлює 
систему і загальний порядок забезпе-
чення діяльності судів та регулює інші 
питання судоустрою і статусу суддів.

Виходячи з таких позицій, проаналі-
зуємо діюче законодавство, яке стосу-
ється сфери регулювання господарсько-
го судочинства. Відповідно до п. 23 ч. 1 
ст. 106 Конституції України Президент 
України утворює суди у визначеному за-
коном порядку [1], у ст. 19 Закону Украї-
ни "Про судоустрій і статус суддів" уточ-
нено, що до виняткової компетенції Пре-
зидента України належать питання утво-
рення та ліквідації судів. Суди загальної 
юрисдикції утворюються і ліквідову-
ються Президентом України за подан-
ням Міністра юстиції України на підста-
ві пропозиції голови відповідного вищо-
го спеціалізованого суду. При цьому ви-
значено, що підставами для утворення 
чи ліквідації суду є зміна системи судів, 
потреба поліпшити доступність право-
суддя або зміна адміністративно-терито-
ріального устрою [2]. Згідно з Указом 
Президента України від 12 серпня 
2010 року № 11/2010 до мережі госпо-
дарських судів України входить 27 міс-
цевих господарських судів, 8 апеляцій-
них господарських судів та Вищий 
господарський суд України [3].

Таким чином, одним із важливих 
напрямків адміністративно-правового 
регулювання у сфері господарського 
судочинства є адміністративно-право-
ві відносини, які виникають при утво-
ренні і ліквідації Президентом України 
господарських судів.

Провідною проблемою у системі 
господарського судочинства є добір 
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суддів. Він здійснюється винятково у 
відповідності до положень Конститу-
ції України та Закону України "Про су-
доустрій і статус суддів". Виклики у 
зазначеній сфері адміністративно-пра-
вового регулювання були детально 
нами проаналізовані у попередніх на-
укових працях. Тому у даній статті ми 
тільки зазначимо, що існуюча система 
добору суддів є такою, що в цілому за-
довольняє суспільство, але потребує 
удосконалення у напрямку спеціаліза-
ції та більш ретельного добору канди-
датів у судді, зокрема, шляхом прове-
дення тестування з метою виявленням 
прихованих психічних розладів та ін-
ших протипоказань. Що стосується за-
міщення вакантних посад державних 
службовців апарату господарських су-
дів, то їх призначення та звільнення 
регулюється Законом України "Про 
державну службу", ст. 15 якого визна-
чає, що прийняття на державну службу 
на посади третьої – сьомої категорій 
здійснюється на конкурсній основі [5]. 
Порядок проведення конкурсу для 
вступу на державну службу регулю-
ється Положенням, що затверджене 
Постановою Кабінету Міністрів Укра-
їни "Про затвердження Порядку про-
ведення конкурсу на заміщення ва-
кантних посад державних службовців" 
від 15 лютого 2002 року № 169 [6].

Важливим чинником забезпечення 
прав та законних інтересів суб'єктів 
господарювання є особистий прийом 
громадян, який здійснюється посадо-
вими особами господарських судів 
відповідно до п. 13 "Особистий при-
йом громадян. Реєстрація та облік 
звернень громадян" Інструкції з діло-
водства в апеляційних і місцевих гос-

подарських судах України. У ній, зо-
крема, зазначається, що робота з пись-
мовими пропозиціями, заявами та 
скаргами громадян, що не підлягають 
розгляду в порядку господарського су-
дочинства, ведеться у суді відповідно 
до Закону України "Про звернення гро-
мадян", а також у порядку, передбаче-
ному постановою Кабінету Міністрів 
України "Про затвердження Інструкції 
з діловодства за зверненнями грома-
дян в органах державної влади і місце-
вого самоврядування, об'єднаннях гро-
мадян, на підприємствах, в установах, 
організаціях незалежно від форм влас-
ності, в засобах масової інформації" 
від 14 квітня 1997 року № 348. Особис-
тий прийом громадян з питань роботи 
суду здійснюється головою суду або 
його заступниками. Графік особистого 
прийому громадян і Правила внутріш-
нього трудового розпорядку суду виві-
шуються в суді на спеціально пристосо-
ваному стенді (дошці оголошень суду).

Правове регулювання відносин, 
пов'язаних із забезпеченням доступу до 
публічної інформації у господарських 
судах, здійснюється відповідно до по-
ложень Господарського процесуально-
го кодексу України, законів України 
"Про доступ до публічної інформації", 
"Про судоустрій і статус суддів", "Про 
інформацію", "Про доступ до судових 
рішень", "Про захист персональних да-
них", Положення про автоматизовану 
систему документообігу суду, затвер-
дженого рішенням Ради суддів України 
від 26 листопада 2010 року № 30.

Для вирішення питань внутрішньої 
діяльності судів в Україні діє суддів-
ське самоврядування – самостійне ко-
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лективне вирішення зазначених пи-
тань суддями. Суддівське самовряду-
вання є однією з гарантій забезпечення 
самостійності судів і незалежності 
суддів. Діяльність органів суддівсько-
го самоврядування має сприяти ство-
ренню належних організаційних та ін-
ших умов для забезпечення нормаль-
ної діяльності судів і суддів, утверджу-
вати незалежність суду, забезпечувати 
захист суддів від втручання в їх діяль-
ність, а також підвищувати рівень ро-
боти з кадрами у системі судів. Суддів-
ське самоврядування в Україні здій-
снюється через: 1) збори суддів місце-
вого суду, апеляційного суду, вищого 
спеціалізованого суду, Верховного Су
ду України; 2) ради суддів відповідних 
судів; 3) конференції суддів відповід-
них судів; 4) Раду суддів України; 5) з'їзд 
суддів України [3].

Відповідно до Закону України "Про 
забезпечення безпеки працівників суду 
і правоохоронних органів" [7] та Нака-
зу Міністерства внутрішніх справ 
України від 19 листопада 2003 року 
№ 1390 шляхом реорганізації був ство-
рений спеціальний підрозділи судової 
міліції "Грифон". До основних його за-
вдань належить: забезпечення пропус-
ку осіб до приміщень судів та на їх те-
риторію транспортних засобів, підтри-
мання порядку в суді, припинення про-
явів неповаги до суду, охорони примі-
щень суду, виконання функцій щодо 
державного захисту суддів, працівни-
ків суду, забезпечення безпеки учасни-
ків судового процесу; забезпечення за-
ходів безпеки при розгляді судових 
справ у всіх інстанціях; застосування 
заходів для забезпечення безпеки суд-
ді, членів його сім'ї, збереження їх 

майна, якщо від судді надійде відпо-
відна заява тощо [8].

З урахування зазначеного вважає-
мо, що адміністративно-правове ре
гулювання у сфері господарського су
дочинства визначається наступними 
межами: 

1) адміністративними процедурами 
щодо створення, реорганізації та лікві-
дації господарських судів;

2) визначенням адміністративно-
правового статусу суддів господар-
ських судів;

3) кадровою роботою в системі гос-
подарського судочинства: а) регулю-
вання питань відбору, призначення, 
звільнення, відставки суддів господар-
ських судів та їх керівників; б) замі-
щення вакантних посад державних 
службовців апарату господарських су-
дів, їх призначення та звільнення;

4) встановленням меж повноважень 
суддів, які обіймають адміністративні 
посади;

5) правовим регулюванням особис-
того прийому громадян у системі гос-
подарських судів;

6) доступу до публічної інформації 
та взаємодії із засобами масової ін-
формації;

7) правовим регулюванням суддів-
ського самоврядування системи госпо-
дарських суддів;

8) організації захисту суддів, охоро-
ни приміщень судів, підтримання в 
них правопорядку;

9) особливостями заохочення і дис-
циплінарної відповідальності суддів та 
державних службовців апарату госпо-
дарських судів;

10) забезпечення діяльності госпо-
дарських судів судовою адміністрацією.
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Отже, адміністративно-правове ре-
гулювання діяльності господарських 
судів окреслюється межами забезпе-
чення прав і законних інтересів 
суб'єктів господарювання в процесі 
здійснення посадовими особами гос-
подарських судів особистого прийому 
громадян, виконавчо-розпорядчої ді-
яльності суб'єктів публічної адміні-
страції, наданням адміністративних 
сервісних послуг, захистом системи 
господарського судочинства від про-
типравних посягань та особливостя-
ми заохочення і дисциплінарної від-
повідальності суддів та службових 
осіб апарату судів.
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Dokonując oceny dotychczasowych 
decyzji władz centralnych Polski o po-
dziale terytorialnym państwa, staty-
stycznie rzecz ujmując należy przy-
puszczać, że w najbliższym czasie w 
Rzeczypospolitej Polski nastąpi nowy 
podział administracyjny lub głęboka 
jego korekta. Wielokrotnie wypowiada-
li się na ten temat politycy kilku ugru-
powań mających swoje przedstawiciel-
stwa w parlamencie. Z prawnego i hi-
storycznego punktu widzenia niniejsza 
praca może stanowić bazę do dalszych 
badan na ten temat.

Rzeczywiście, we współczesnej histo-
riografii prawnej brakuje syntetycznych 
opracowań naukowych na ten temat.

Przedmiotem badań była analiza aktów 
prawnych z zakresu zmian w podziale te-
rytorium Rzeczypospolitej Polski. Temat 

jest o tyle aktualny, ponieważ na Ukrainie 
trwa dyskusja odnośnie ewentualnego po-
działu administracyjnego państwa.

22 lipca 1944 r. pierwsze skrawki 
Rzeczypospolitej zostały wyzwolone 
spod okupacji hitlerowskiej, a władze na 
oswobodzonym terenie przejął Polski 
Komitet Wyzwolenia Narodowego, który 
przez kilka dni miał swoją siedzibę w 
Chełmie, a następnie w Lublinie.

21 sierpnia 1944 r. Polski Komitet 
Wyzwolenia Narodowego wydał dekret 
"O trybie powołania władz administracji 
ogólnej I-ej i II-ej instancji" [1].

Dekret uchylił podział terytorialny Pol-
ski dokonany przez okupantów i jako or-
gany wykonawcze administracji ogólnej II 
instancje wprowadził urzędy wojewódz-
kie z wojewodą na czele. Usankcjonowa-
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ne zostały też wojewódzkie rady narodo-
we. Jako organ wykonawczy administracji 
ogólnej I instancji działały starostwa po-
wiatowe ze starostą na czele. Wprowadzo-
no też powiatowe rady narodowe.

Dekret nie wprowadza jeszcze po-
działu administracyjnego państwa ze 
względu, że całe terytorium Rzeczypo-
spolitej Polski nie było w tym czasie wy-
zwolone spod okupacji. Brano też pod 
uwagę fakt, iż nie dokonano delimitacji 
granic powojennej Polski. Akt prawny 
określił jednocześnie, że dwa najważniej-
sze ogniwa terenowe stanowić będą wo-
jewództwa z wojewodą i wojewódzka 
rada na czele oraz starostwa powiatowe 
ze starostą i radą powiatowa na czele.

23 listopada 1944 r. kolejny Dekret 
Polskiego Komitetu Wyzwolenia Naro-
dowego określił zakres zadań samorządu 
terytorialnego. Artykuł 1 w/w aktu stano-
wi: "Do zakresu działania samorządu te-
rytorialnego należą sprawy publiczne o 
znaczeniu lokalnym, o ile nie są zastrze-
żone do kompetencji władz państwo-
wych" [2]. W Dekrecie po raz pierwszy 
jako organy władzy samorządowej wy-
mienione są gminy. W ten sposób wyko-
nany został zarys trójstopniowego po-
działu terytorialnego Państwa Polskiego. 
Warto podkreślić, że ówczesne władze 
samorządowe nie mogły prowadzić ja-
kiejkolwiek współpracy międzynarodo-
wej, która była zastrzeżona dla admini-
stracji centralnej.

Pierwszy akt prawny dotyczący struk-
tur administracyjnych wydany został 26 
lutego 1945 r. i dotyczył zmian granic 
województw kieleckiego i krakowskiego 
[4]. Kolejny – z 30 marca 1945 r. mówi o 

utworzeniu województwa gdańskiego 
[5]. 7 lipca 1945 r. Rada Ministrów Rze-
czypospolitej Polski zdecydowała o li-
kwidacji powiatu janowskiego i utworze-
niu powiatu kraśnickiego w wojewódz-
twie lubelskim [15]. Z tego samego dnia 
pochodzi też Rozporządzenie Rady Mini-
strów o przyłączeniu gminy wiejskiej 
Tarnoszyn do powiatu tomaszowskiego 
w województwie lubelskim [14].

Ponadto w 1945 r. wydano jeszcze 
4 akty prawne, z których najważniejszy-
mi są: Dekret z 7 lipca 1945 r. o zmianie 
granic województw: śląskiego, krakow-
skiego, kieleckiego, białostockiego i war-
szawskiego [7] oraz Dekret dotyczy 
utworzenia województwa rzeszowskie-
go [6], który, mimo linii demarkacyjnej i 
przynależności do Państwa Polskiego le-
żał w województwie lwowskim.

Powojenny podział administracyjny 
kraju kończy Rozporządzenie Rady Mi-
nistrów z 29 maja 1946 r., które dotyczy 
Ziem Odzyskanych (zachodnich i pół-
nocnych) [13].

4 lata później – 28 czerwca 1950 r. 
opublikowana została Ustawa o zmianie 
podziału administracyjnego Polski, w 
której zmieniono nazwy województw: ze 
śląskiego na katowickie i z pomorskiego 
na bydgoskie. Ponadto utworzone zostały 
województwa: koszalińskie, zielonogór-
skie i opolskie. Pozostałe województwa 
pozostawiono bez zmian [19]. Były to 
województwa: białostockie, gdańskie, 
kieleckie, krakowskie, lubelskie, łódzkie, 
miasto Łódź na prawach wojewódzkich, 
olsztyńskie, poznańskie, rzeszowskie, 
szczecińskie, Miasto Stołeczne Warsza-
wa, warszawskie i wrocławskie. W mię-
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dzyczasie województwo katowickie 
zmieniono na województwo stalino-
grodzkie (po zmianie nazwy miasta Ka-
towice na Stalinogród [8]), by w 1956 r. 
powrócić do dawnych nazw polskich: 
Katowice i województwo katowickie [3].

Kolejna reforma, która dokonała 
zmian, tym razem w siatce podziału za-
sadniczego, została przeprowadzona na 
mocy Ustawy z 25 września 1954 roku 
[9, s. 205]. Zniesiono wtedy wszystkie 
istniejące gminy (około 3000) tworząc w 
ich miejsce trzykrotnie mniejsze jednost-
ki podziału terytorialnego – gromady.

Celem reformy z 1954 roku miało być 
przyśpieszenie kolektywizacji rolnictwa 
oraz łatwiejszy dostęp ludności do orga-
nów decyzyjnych niższego stopnia. W 
rezultacie żadnego z założeń nie udało się 
urzeczywistnić. Organy gromadzkie nie 
mogły wykonywać wielu zadań, zwłasz-
cza z zakresu tzw. administracji świad-
czącej, które wcześniej realizowały gmi-
ny. Skutkiem tego było stopniowe przej-
mowanie zadań gromad przez powiaty. 
Innym negatywnym skutkiem reformy 
był wzrost liczby podziałów specjalnych. 
Nie udało się bowiem dostosować do no-
wego podziału zasadniczego na gromady 
sieci szkół, ośrodków zdrowia, komend 
straży pożarnej, które opierały się z regu-
ły na dawnym, gminnym układzie teryto-
rialnym. Reformę 1954 roku uznano za 
chybioną i stopniowo następował odwrót 
od przyjętych w jej wyniku rozwiązań.

W latach 1950–1975 administracja te-
renowa działała w układzie trójstopnio-
wego podziału terytorialnego. Funkcjo-
nowało 17 województw i pięć miast wy-
łączonych na prawach województw 

(Warszawa, Łódź, Kraków, Poznań, Wro-
cław), ponad 300 powiatów, a do 1954 
około 3000 gmin, zastąpionych w 1954 
roku gromadami. Ustawa z 29 listopada 
1972 r. zlikwidowała gromadzkie rady 
narodowe, jako niewydolne ekonomicz-
nie jednostki terytorialnego podziału kra-
ju i wprowadziła powtórnie gminy, na 
których czele stali naczelnicy gmin [20].

Zasadnicze zmiany nastąpiły w 1975 
roku w związku z wejściem w życie usta-
wy z 28 maja 1975 roku o dwustopnio-
wym podziale administracyjnym państwa 
oraz o zmianie ustawy o radach narodo-
wych. Zniesiono powiaty, przekazując 
zadania i kompetencje organów powiato-
wych gminom i województwom; tych 
ostatnich utworzono aż 49: bialskopodla-
skie, białostockie, bielskie, bydgoskie, 
chełmskie, ciechanowskie, częstochow-
skie, elbląskie, gdańskie, gorzowskie, je-
leniogórskie, kaliskie, katowickie, kie-
leckie, konińskie, koszalińskie, krakow-
skie, krośnieńskie, legnickie, leszczyń-
skie, lubelskie, łomżyńskie, łódzkie, no-
wosądeckie, olsztyńskie, opolskie, ostro-
łęckie, pilskie, piotrkowskie, płockie, 
poznańskie, przemyskie, radomskie, rze-
szowskie, siedleckie, sieradzkie, skier-
niewickie, słupskie, suwalskie, szczeciń-
skie, tarnobrzeskie, tarnowskie, toruń-
skie, wałbrzyskie, warszawskie, wło-
cławskie, wrocławskie, zamojskie i zielo-
nogórskie, oraz trzy województwa miej-
skie (obejmujące także sąsiedzkie gminy 
i miasta) - stołeczne warszawskie, kra-
kowskie i łódzkie, oraz niewielkie woje-
wództwo wrocławskie, obejmujące za-
równo miasto, jak i otaczające je gminy, 
w którym funkcje organów wojewódz-
kich pełniła Rada Miasta Wrocławia i 
Prezydent Wrocławia [11].
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Z naszego punktu widzenia, biorąc pod 
uwagę społeczno – ekonomiczne korzyści 
był to najbardziej efektywna reforma kra-
ju. Zlikwidowane powiaty stanowiły zbyt 
słabe organy samorządowe, by realizować 
istotne dla społeczności lokalnych przed-
sięwzięcia np. budowę dróg, zakładów 
przemysłowych, szkół, przedszkoli itp. 
Było to na tyle zrozumiałe, że obowiązy-
wało wówczas planowanie centralne.

Wprowadzona reforma przy granicy z 
Ukrainą utworzyła nowe województwa: 
chełmskie z dawnymi powiatami: wło-
dawskim, chełmskim i częściowo krasno-
stawskim; zamojskie z dawnymi powia-
tami: zamojskim, tomaszowskim i czę-
ściowo krasnostawskim oraz przemyskim 
z dawnymi powiatami: przemyskim, ja-
rosławskim, lubaczowskim i przewor-
skim oraz krośnieńskie – między innymi 
z przygranicznym powiatem bieszczadz-
kim z siedzibą w Lesku.

Podział administracyjny Rzeczypo-
spolitej Polski z 1975 r. przetrwał zale-
dwie 23 lat. W międzyczasie w Polsce 
nastąpiła transformacja ustrojowa i 
nowa władza – dokonała kolejnego po-
działu administracyjnego Rzeczypo-
spolitej, chociaż szykując się do wstą-
pienia do Zjednoczonej Europy wie-
dziano, że w Unii Europejskiej dominu-
ją duże pod względem powierzchni i 
liczby ludności struktury administracji 
samorządowej I i II stopnia.

Podstawą nowego podziału stała się 
Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. na mocy 
której z dniem 1 stycznia 1999 r. wpro-
wadzony został trójstopniowy podział te-
rytorium państwa (przywrócono powia-
ty), z 16 województwami[18].

Nowy podział administracyjny wzbu-
dzał wiele kontrowersji. Przykładem 
może być wniosek Rady Miejskiej w 
Brzezinach skierowany do Trybunału 
Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgod-
ności artykułu 5 ustawy z dnia 24 lipca 
1988 r. o wprowadzeniu trójstopniowego 
podziału terytorialnego państwa (Dz. U. 
nr 96, poz. 603 i nr 104, poz. 656) z arty-
kułem 92 ustęp 1 Konstytucji Rzeczypo-
spolitej Polski. W związku z wniesioną 
skargą, Trybunał Konstytucyjny orzekł: 
"Art. 5 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o 
wprowadzeniu zasadniczego trójstopnio-
wego podziału terytorialnego państwa 
(Dz. U. nr 96, poz. 603 i nr 104, poz. 656) 
jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji 
Rzeczypospolitej Polskiej przez to, że za-
warte w nim upoważnienia do wydawa-
nia rozporządzeń nie określa wytycznych 
dotyczących treści tych aktów" [21].

Dwa pozostałe wnioski Trybunał 
uznał za zgodne z Konstytucją. Warto 
jednak zauważyć, że tenże Trybunał w 
związku z uznaniem za nieważny artykuł 
5 ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. określił 
termin utraty jego mocy na dzień 30 wrze-
śnia 2000 r. [21].

Wykonanie wyroku Trybunału Kon-
stytucyjnego (poprawienie błędnie sfor-
mułowanego) zostało wprowadzone 
Ustawą z dnia 11 kwietnia 2001 r. [17].

Z analizy tabeli wynika, że 52 miasta 
uzyskały status miast na prawach powia-
tów. W zaistniałej sytuacji doszło do wie-
lu, w naszej ocenie, paradoksalnej sytu-
acji, gdzie tzw. powiaty ziemskie mają 
swoją siedzibę w tzw. powiatach grodz-
kich. Takie przypadki można odnotować 
między innymi na Lubelszczyźnie, gdzie 
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istnieją: powiat grodzki chełmski i po-
wiat ziemski chełmski; powiat grodzki 
bialski i powiat ziemski bialski, powiat 

grodzki lubelski i powiat ziemski lubel-
ski oraz powiat grodzki zamojski oraz 
powiat ziemski lubelski.

Tabela 1.
Nazwy województw i ich siedziby oraz ilość powiatów, miast wydzielonych i gmin*.

L.P. Nazwa  
województwa

Siedziba władz 
wojewódzkich

Ilość miast  
na prawach 
powiatów  

(powiaty grodzkie)

Ilość 
powiatów 
ziemskich

Ilość  
gmin

1. Dolnośląskie Wrocław 3 23 169
2. Kujawsko-

pomorskie
Urząd Wojewódzki 

– Bydgoszcz, Sejmik 
Wojewódzki – Toruń

4 22 144

3. Lubelskie Lublin 4 20 213
4. Lubuskie Urząd Wojewódzki – Gorzów 

Wielkopolski, Sejmik 
Wojewódzki – Zielona Góra

2 12 83

5. Łódzkie Łódź 3 21 177
6. Małopolskie Kraków 3 19 182
7. Mazowieckie Warszawa 5 37 325
8. Opolskie Opole 1 11 71
9. Podkarpackie Rzeszów 4 21 160
10. Podlaskie Białystok 3 14 118
11. Pomorskie Gdańsk 4 16 123
12. Śląskie Katowice 19 17 166
13. Świętokrzyskie Kielce 1 13 102
14. Warmińsko-

mazurskie
Olsztyn 2 19 116

15. Wielkopolskie Poznań 4 31 226
16. Zachodnio

pomorskie
Szczecin 3 18 114

Razem: 52 314 2489
*Opracowanie własne na podstawie załącznika do Ustawy z dnia 24 lipca 1998 r. o wprowadze-
niu zasadniczego trójstopniowego podziału terytorium państwa, Dz. U. 1998, nr 96, poz. 603.

Status miast na prawach powiatów 
przysługiwał wszystkim byłym miastom 
wojewódzkim z reformy z 1975 r.

W 2001 r. na niekorzystna sytuację 
zwrócił uwagę Sejm Rzeczypospolitej 

Polski, który w przyjętej Uchwale w punk-
cie 4 zapisał: "Analiza potencjału rozwoju 
jednostek powiatowych wskazuje na duże 
zróżnicowanie między miastami na pra-
wach powiatu a powiatami pozbawionymi 
ośrodków miejskich. Za korzystne dla wy-
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konania funkcji publicznych należy uznać 
łączenie się miast na prawach powiatu i 
otaczających je powiatów mających sie-
dziby w tych miastach" [16].

Ze względu na fakt, że Uchwała Sejmu 
miała charakter deklaratywny, niewiele 
miast na prawach powiatów połączyło się 
powiatami ziemskimi np. powiat wałbrzy-
ski i miasto Wałbrzych (2003 r.) [12]. 
Przykładowo w województwie lubelskim 
żadne z miast posiadających status miasta 
na prawach powiatu nie połączyło się z 
powiatem ziemskim. Przyczyna tego sta-
nu rzeczy jest prozaicznie prosta. Jeden z 
powiatów utraciłby całą administrację.

Generalizując należy stwierdzić, że 
powtórne wprowadzenie powiatów, wy-
woływało wiele kontrowersyjnych opi-
nii. Dotyczyło to szczególnie tych jedno-
stek, gdzie liczba gmin wchodzących w 
ich skład była niewielka.

W cytowanej wyżej Uchwale Sejmu 
Rzeczypospolitej, dokonano oceny funk-
cjonowania zasadniczego podziału tery-
torialnego państwa. W punkcie 1. zapisa-
no: "Sejm Rzeczypospolitej Polskiej 
uznaje nowy zasadniczy podział teryto-
rialny państwa, funkcjonujący od 1 stycz-
nia 1999 r. za poprawny. Ocena ta nie 
dotyczy utworzonych rozporządzeniem 
Rady Ministrów powiatów, których część 
jest zbyt słaba ekonomicznie, a przez to 
mało sprawna i mało efektywna" [16].

Mimo negatywnej oceny, po 2000 r. 
tworzone były nowe powiaty np. powiat 
łobeski, województwo zachodniopomor-
skie (2002 r.), powiat leski, wojewódz-
two rzeszowskie (2002 r.), węgorzewski, 
województwo warmińsko-mazurskie 

(2002 r.) czy wschowski, województwo 
lubuskie (2002 r.).

Według stanu na dzień 31 grudnia 
2011 r. w Polsce było 65 miast na pra-
wach powiatów, 314 powiatów ziem-
skich, czyli łącznie 379 powiatów. Po-
nadto działalność prowadziło 2479 gmin, 
w tym: 1571 gmin wiejskich, 602 gminy 
wiejsko-miejskie oraz 306 gmin miej-
skich oraz 40475 sołectw[10, s. 82].

W latach 1944–2011, w Polsce doko-
nano kilkakrotnego podziału administra-
cyjnego Rzeczypospolitej. Chronologicz-
nie rzecz ujmując były to: po II wojnie 
światowej terytorium kraju podzielono 
na: 17 województw, 330 powiatów, a na 
szczeblu podstawowym 704 miasta i 
2993 gminy. Z dniem 1 I 1955 r. zniesio-
ne zostały gminy, a na ich miejsce utwo-
rzono 8790 gromad. W latach 1955–1972 
następowała likwidacja gromad, a jedno-
cześnie wystąpiła tendencja tworzenia 
nowych powiatów. W rezultacie w końcu 
1972 r. było w kraju 390 powiatów i 4315 
gromad. 1 I 1973 r. w miejsce zniesio-
nych gromad utworzono 2365 gmin. 
Z dniem 1 VI 1975 r. zniesiono powiaty, 
a w miejsce 17 województw i 5 miast wy-
dzielonych utworzono 49 województw. 
Na szczeblu podstawowym jednostkami 
podziału terytorialnego pozostały miasta 
oraz gminy. Od 27 V 1990 r. termin ,gmi-
na'' stosuje się do każdej jednostki stop-
nia podstawowego obejmującej zarówno 
miasto (gmina miejska) lub teren wiejski 
(gmina wiejska), jak i miasto wraz z ota-
czającym je obszarem wiejskim (gmina 
miejsko-wiejska). Z dniem 1 I 1999 r. 
wprowadzono nowy zasadniczy trójstop-
niowy podział terytorialny państwa, któ-
rego jednostkami są: gminy, powiaty i 
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województwa. Utworzono 308 powiatów 
i 65 miast na prawach powiatu oraz 16 
województw. Bez zmian pozostał podział 
na gminy, których było 2489. W dniu 31 
XII 2010 r. było 16 województw, 314 po-
wiatów, 65 miast na prawach powiatu 
oraz 2479 gmin. Jednostkami pomocni-
czymi w gminach są m.in. sołectwa. We-
dług stanu w dniu 31 XII 2010 r. było 
40475 sołectw [10, s. 82].

Największe pod względem powierzchni 
(35558 km2) i liczby ludności (5242,9 tys.) 
jest województwo mazowieckie. Naj-
mniejsze pod względem powierzchni jest 
woj. opolskie (9412 km2), a pod wzglę-
dem liczby ludności województwo lubu-
skie (1011,0 tys.) [10, s. 82].

Podział administracyjny każdego pań-
stwa budzi zainteresowanie mieszkań-
ców, a także naukowców z różnych dzie-
dzin. Ocena decyzji władz centralnych, a 
także przypuszczalne przyszłe kroki, w 
tym zapewne zmniejszenie ilości powia-
tów – a nie wykluczone, że również ich 
likwidacja – z punktu widzenia ekono-
micznego, społecznego, a także porządku 
prawnego zasługuje na dalsze zaintereso-
wanie się tą tematyką.
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Вавринюк А. A. Адміністраційний поділ Польщі після II світової війни на основі 
законодавства Республіки Польщі.

На підставі польського законодавства проведено аналіз територіального поділу Польщі в 
1945-1998 рр. В українській літературі – це перший синтетичний матеріал на цю тему.

Ключові слова: адміністраційний поділ, область, район, сільська рада, Республіка Польща.

Вавринюк А. A. Администрационный раздел Польши после II мировой войны 
на основании законодательства Республики Польши.

На основании польского законодательства проведен анализ территориального деления Поль-
ши в 1945-1998 гг. В украинской литературе – это первый синтетический материал на эту тему.

Ключевые слова: администрационное разделение, область, район, сельсовет, Республика 
Польша.

Wawryniuk A. A. Administrative division of Poland after the Second World War in 
the light of the laws of the Republic of Poland.

The analysis of Poland's territorial division in 1945-1998 was provided according to the Polish 
legislation. It is the first synthetic material on this topic in the Ukrainian literature.

Keywords: administration division, region, district, local municipality, Republic of Poland.
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Законом України "Про Основні за-
сади розвитку інформаційного сус-
пільства в Україні на 2007-2015 роки" 
від 9 січня 2007 року передбачено, що 
з метою підвищення ефективності 
розвитку інформаційного суспільства 
необхідно створити цілісну систему 
інформаційного законодавства, гар-
монізовану з нормами міжнародного 
права з питань розвитку інформацій-
ного суспільства, зокрема здійснити 
кодифікацію інформаційного законо-
давства, що й зумовлює високу акту-
альність монографії одного з провід-
них вітчизняних фахівців у галузі ін-
формаційного права В. С. Цимбалю-
ка "Інформаційне право: концепту-
альні положення до кодифікації ін-
формаційного законодавства".

Монографія відображає результати 
наукових досліджень, проведених 
В. С. Цимбалюком у складі авторсько-
го колективу Науково-дослідного цен-
тру правової інформатики Національ-
ної академії правових наук України у 
процесі роботи над темою "Методоло-
гія кодифікації інформаційного зако-
нодавства". У ній ґрунтовно розробле-
ні концептуальні засади правового ре-
гулювання суспільних інформаційних 
відносин в Україні на фоні розвитку 
глобального інформаційного суспіль-
ства із врахуванням зарубіжного досві-
ду і норм міжнародного права. Авто-
ром (прихильником концепції інфор-

маційного права як комплексної галузі 
права) пропонується власне бачення 
системи інформаційного права.

Структурно монографія складаєть-
ся зі вступу, чотирьох розділів, поділе-
них на підрозділи, загальних висно-
вків, списку використаних джерел та 
додатків. У монографії глибоко розро-
блені теоретико-правові основи коди-
фікації законодавства в інформаційній 
сфері, розглядається інформаційне за-
конодавство України як правова осно-
ва державного управління в інформа-
ційній сфері, подається авторське ба-
чення специфіки інформаційного пра-
ва деяких країн та проблем міжнарод-
ного співробітництва держав в умовах 
формування глобального інформацій-
ного суспільства і вдосконалення пра-
вових основ суспільних відносин в ін-
формаційній сфері. У додатках містять-
ся загальна структура (модель) проекту 
Кодексу України про інформацію, про-
ект Концепції кодифікації законодав-
ства України про інформацію та на-
вчальні програми з дисциплін "Інфор-
маційне право", "Міжнародне інформа-
ційне право", "Правова інформатика".

Дуже ґрунтовним, на нашу думку, є 
підрозділ 2.2. "Система галузевого зако-
нодавства України про інформацію", в 
якому, зокрема, глибоко досліджено 
"медіа законодавство як джерело медіа-
права" (с. 130 і далі). Принагідно при-

Рецензії
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1 Рецензія на монографію : Цимбалюк В. С. Інформаційне право: концептуальні положення до 
кодифікації інформаційного законодавства. – К. : Освіта України, 2011. – 426 с.
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вернемо увагу до неусталеності право-
писних норм у термінології інформацій-
ного законодавства (що є дуже актуаль-
ним саме в контексті майбутньої його 
кодифікації), яка проявляється уже на-
віть у виділеній цитаті на прикладі "ме-
діа-права". Адже сучасні орфографічні 
словники української мови подають різ-
ні варіанти написання слів-аналогів зі 
словом "медіа" – медіа-проект і медіа-
проект, медіа-середовище і медіасередо-
вище, медіа-ресурс і медіаресурс та ін. 
(варіанти написання "медіа-право" чи 
"медіаправо" в словниках досі відсутні).

Особливо новаторським і цінним 
вважаємо підрозділ 4.2. "Кодифікація 
як напрям розвитку законодавства, 
пов'язаного з інформаційною сферою", 
в якому автор не лише аналізує попе-
редні (вдалі і невдалі) спроби розроб-
ки проектів (чи концептуальних засад 
проектів) Інформаційного кодексу (в 
Державному комітеті інформаційної 
політики, Державному комітеті зв'язку 
та інформатизації, в Міжвідомчому 
центрі з проблем боротьби з організо-
ваною злочинністю, в Державному ко-
мітеті телебачення та радіомовлення, в 
Науково-дослідному центрі правової 
інформатики та ін.), але й обґрунтовує 
власну наукову концепцію проекту Ко-
дексу України про інформацію.

Звісно, в роботі мають місце окремі 
недоліки. Так, монографія, на нашу 
думку, значно виграла б від ширшого 
використання зарубіжного досвіду га-

лузевого правового регулювання ін-
формаційних відносин, адже в підроз-
ділі 3.1. "Огляд інформаційного права 
різних країн" автор обмежується зде-
більшого аналізом лише конституцій-
но-правових джерел. У цьому контек-
сті доцільно було б проаналізувати й 
розробку зарубіжними науковцями 
(наприклад, німецьким професором 
М. Кльопфером та його колегами) про-
ектів кодексів про інформацію.

Недостатньо обґрунтованим вважа-
ємо висновок автора про те, що "за 
сутністю інформаційне право розгля-
дається як сфера (галузь) суспільних 
відносин..." (с. 344).

У списку умовних скорочень (с. 5) 
подано лише одне значення абревіату-
ри "ЄС" – "Європейське співтовари-
ство", хоча в усьому тексті книги вона 
використовується також і в усталеному 
значенні "Європейський Союз".

Однак висловлені зауваження не 
впливають на загальну високу оцінку 
рецензованої книги.

Тож монографія В. С. Цимбалюка 
"Інформаційне право: концептуальні ас-
пекти щодо кодифікації інформаційного 
законодавства" є помітним внеском у на-
уку інформаційного права, стрімкий 
розвиток якої відбувається протягом 
останнього часу, про що свідчить поява 
багатьох наукових праць, присвячених 
інформаційним правовідносинам.

Комзюк Леонід Трохимович,
кандидат юридичних наук, доцент
кафедри адміністративного права

Київського національного університету імені Тараса Шевченка

Рецензія надійшла до редакції 13.04.2012
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Статті, що надсилаються до редак-
ції журналу "Адміністративне право і 
процес", мають відповідати таким  
вимогам:

1) актуальність;
2) постановка проблеми;
3) аналіз останніх досліджень і пу-

блікацій з цієї проблеми;
4) формулювання завдання дослі-

дження;
5) виклад основного матеріалу до-

слідження з повним обґрунтуванням 
отриманих наукових результатів;

6) висновки з цього дослідження;
7) список використаних джерел.

Стаття має бути надрукована через 
1,5 комп'ютерні інтервали шрифтом 
Times New Roman 14-го кегля обсягом 
10-12 сторінок; обов'язково додається 
електронна копія матеріалу (програм-
ний редактор Microsoft Word), у окре-
мому файлі – електронне фото автора 
форматом 4х5,5 з розширенням *.jpg, 
якості 600*600 dpi.

У верхньому правому куті титуль-
ної сторінки рукопису має зазначати-
ся повністю ім'я та прізвище автора 
(співавторів), місце роботи, вчене 
звання, науковий ступінь (якщо є) і 
посада, яку обіймає (ють) автор (спі-
вавтори). Після інформації про автора 
(співавторів) наводиться назва публі-
кації з вирівнюванням по центру сто-
рінки і прописними літерами напів-
жирним шрифтом. Стаття має супро-
воджуватися шифром УДК.

Перед викладом статті слід подати 
точну і стислу анотацію українською, 
російською та англійською мовами, а 
також ключові слова вказаними мовами.

Бібліографічні посилання у тексті 
позначаються цифрами у квадратних 
дужках у порядку зростання. Вони ма-
ють чітко відповідати переліку вико-
ристаних джерел.

Перелік використаних джерел наво-
диться після статті. Використана літе-
ратура має бути оформлена відповідно 
до ДСТУ ГОСТ 7.1:2006 "Система 
стандартів з інформації, бібліотечної 
та видавничої справи. Бібліографічний 
запис. Бібліографічний опис. Загальні 
вимоги та правила складання", що на-
брав чинності 1 липня 2007 року.

Аспіранти та здобувачі мають пода-
ти також рецензію наукового керівни-
ка, зазначивши його ім'я, прізвище, по 
батькові, науковий ступінь, вчене звання.

У журналі друкуються статті, що не 
були опубліковані раніше. Редколегія 
вправі рецензувати, редагувати, скоро-
чувати та відхиляти статті. У разі не-
дотримання зазначених вимог щодо 
оформлення рукописів редакція залишає 
за собою право не розглядати їх. Надані 
для публікації матеріали не повертають-
ся. Редакція не завжди поділяє позицію 
авторів публікацій. Гонорар за публіка-
цію не сплачується. Передрук статей 
можливий лише з дозволу редакції.

До уваги авторів
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