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sphere is established, the conclusions about the impact of the migration rights’ limitations for the 
Jewish population on the legal status of the defined nation in the Russian Empire in the period of 
the XIX – the beginning of the XX centuries are formulated. 
Object of the study is the rights of Jews for free movement and free choice of residence in the 
Russian Empire in the XIX – beginning of the XX centuries. Subject of the study is the limitation 
of the Russian Empire nationals’ rights in the sphere of migration in the period of the XIX – 
beginning of the XX centuries (by the example of the Jewish nation). Purpose of the study is to 
analyze the limitation of the Russian Empire nationals’ rights in the sphere of migration in the 
period of the ХІХ – beginning of the ХХ centuries. Research methods are comparative and 
legalistically logical. The relevance of the study is determined by the necessity of further scientific 
research of the Russian Empire nationals’ rights and freedoms in the sphere of migration during 
the 2nd half of the XIX – the beginning of the XX century. Research results: an analysis of the 
fundamentals of the Russian Empire legal acts in the sphere of Jewish population migration in the 
period of the ХІХ – beginning of the ХХ centuries. Range of application: legal history. Practical 
value of the work is that some provisions of the article may be used in writing monographs or 
educational and methodical manuals. Conclusions are that the analysis proves that the limitation of 
the Russian Empire national’s rights in the sphere of migration in the period of the ХІХ – 
beginning of the ХХ centuries. (in particular Jewish population) was one of the main traits, which 
characterized legal status of the Jewish nation in Russia. The migration policy by the way of the 
limitation of the right to freedom of movement and freedom to choose the place of residence was 
the part of general Russian policy towards the Jewish population and was aimed to oppress and 
restrict the legal status of mentioned population category, discriminate them on the basis of 
nationality and faith. 
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Історія становлення радянського права в 
Україні, незважаючи на її очевидну амбівален-
тність, має цікаву й оригінальну сторінку, 
пов’язану з прийняттям та початками функціо-
нування першого в СРСР Адміністративного 
кодексу, прийнятого саме в УСРР. Ця пробле-
ма актуальна ще й тому, що вона є малодослі-
дженою, – в сучасній Україні ніхто, окрім 
І. С. Грищенка, цією проблемою не займався. 
Тому автор поставив собі за мету дослідити 
процес прийняття Адміністративного кодексу 
(далі – АК) УСРР, дослідити принципи та стадії 
адміністративного процесу, які ним передбача-
лися, та визначити його переваги та недоліки. 

Становлення адміністративно-командної си-
стеми в радянській Україні викликало величез-
ну кількість несистематизованих нормативних 
актів у галузі адміністративного права, що зна-
чно ускладнювало роботу вищих і місцевих  

органів влади і управління. Спроби кодифікува-
ти адміністративно-правові норми здійснювали-
ся в СРСР неодноразово. Така робота в СРСР в  
20-х роках почалася в Росії і в Україні за актив-
ної підтримки учених-державознавців і адмініс-
тративістів (О. І. Єлістратова, О. Ф. Євтіхієва, 
С. М. Гурвича, А. Н. Колєснікова та ін.). 

За задумом замовників (влади) кодекс по-
винен був охоплювати правовий матеріал, що 
визначає діяльність Рад і виконкомів, органів, 
що «здійснюють охорону існуючого суспіль-
ного устрою за допомогою запобіжних і част-
ково репресивних заходів, що приймаються в 
несудовому (адміністративному) порядку»  
[1, с. 41]. Проте, як визнавали вчені-юристи, 
розробити такий універсальний АК було над-
звичайно важко. Хаотичність і багатопрофіль-
ність адміністративного права, відсутність ясно-
го розуміння його системи змусили розробників 
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звужувати адміністративно-правовий матеріал, 
який повинен був увійти до АК, і кодифікувати 
адміністративно-правові норми, що мають охо-
ронну спрямованість. 

У 1923 р. було зроблено спробу розробки 
проекту АК РРФСР. На сторінках журналу 
«Власть Советов» було проведено дискусію 
про зміст і систему кодексу. Учасники дискусії 
відкрито проголошували, що в Кодексі «не 
може бути ні принципу «рівності» всіх перед 
законом, ні «демократичного» принципу сво-
бод. Адміністративний кодекс повинен неухи-
льно проводити класову лінію, надаючи по-
вний захист з боку адміністративної влади 
пролетаріату і трудовому населенню…» [2, 
с. 33]. Звертає на себе увагу те, що принципи 
рівності та демократичності автор статті бере у 
лапки, очевидно вважаючи їх абстракцією. Ін-
ший учасник дискусії – О. Єлістратов – підкре-
слював практичне значення кодексу: «Адмініс-
тративний кодекс, як і усілякий інший 
радянський кодекс, повинен цілком відповіда-
ти практичним потребам поточного моменту. 
Будувати його за якимись далекими від реаль-
ності теоретичними постулатами не доводить-
ся» [3, с. 30]. 

У 1923 р. А. Колєсніков запропонував таку 
структуру АК: 1) органи радянського управ-
ління (НКВС, ЦСУ, виконкоми, Ради, ГПУ, 
організація міліції тощо); 2) радянська служба 
(загальний Статут про радянську службу, мі-
ліційна служба, служба у військах особливого 
призначення, дисциплінарні статути); 3) охо-
рона революційного порядку (облік населення, 
друк, видовища, товариства і спілки); 4) заходи 
боротьби проти експлуатації трудящих (охоро-
на материнства і дитинства, питання, пов’язані 
з охороною праці, боротьба з кублами і т. ін.); 
5) заходи допомоги трудовому населенню, по-
страждалому від війни і від стихійних лих;  
6) будівництво населених місць і благоустрій 
(комунальне управління); 7) форми адміністра-
тивної діяльності; 8) гарантії революційної за-
конності в радянському управлінні [1]. 

Основою проекту кодексу було положення, 
що головною ланкою адміністративного права 
«є передусім норми, що регулюють охорону 
громадського порядку і безпеки, здійснювану в 
першу чергу заходами позасудовими…» [4, 
с. 17]. Проект кодексу ділився на чотири части-
ни: 1) забезпечення революційної законності,  
2) обов’язкові постанови і адміністративні стяг-
нення, 3) публічні права громадян, 4) охорона 
порядку і безпеки. 

У СРСР перший АК, що мав велике зна-
чення для розвитку адміністративного права, 
був прийнятий в УСРР 12 жовтня 1927 р. [5], 

уводився в дію з 1 лютого 1928 р. на території 
УСРР і Молдавської АРСР. АК УСРР став  
офіційним вираженням широко поширених у 
той час поглядів на предмет адміністративного 
права. Затвердженню кодексу передувала дис-
кусія, організована Державно-адміністративною 
секцією Харківського юридичного товариства. 
АК УСРР 1927 р. розроблявся тривалий час.  
В умовах, коли була проголошена теза загост-
рення класової боротьби, будь-яка спроба рег-
ламентувати адміністративний вплив негатив-
но сприймалася ДПУ та іншими силовими 
структурами. Попередні проекти кодексу роз-
глядалися Комісією з розгляду законодавчих 
передбачень (1924 p.), сесією ВУЦВК (1926 р.).  
В остаточній редакції кодексу враховано також 
пропозиції Українського юридичного товарист-
ва і зауваження, висловлені на III Всеукраїнсь-
кому адміністративному з’ їзді. АК УСРР 1927 р. 
не охоплював усе адміністративне законодавст-
во і мав відомчий характер у межах компетенції 
НКВС УСРР та його місцевих органів. 

Прийняттю АК УСРР передувала розробка 
в РРФСР в 1924 р. проекту адміністративного 
статуту, перейменованого в 1925 р. в АК (про-
ект не був затверджений). Але тільки в Украї-
ні, зусиллями науковців і практиків ця спроба 
була здійснена. АК УСРР включав 15 розділів: 
загальні положення; адміністративні акти; за-
ходи адміністративної дії; інші адміністративні 
заходи примусового характеру; трудова пови-
нність з попередження стихійних лих і боротьби 
з ними; обов’язки населення щодо охорони 
громадського порядку; громадянство УСРР, 
порядок його придбання і втрати; реєстрація і 
облік руху населення; товариства і спілки, клу-
би, з’ їзди і збори; правила про культи; публічні 
видовища, звеселяння та ігри; користування 
державним прапором СРСР і печатками; нагляд 
адміністративних органів в області промислово-
сті; нагляд адміністративних органів в області 
торгівлі; порядок оскарження дій адміністрати-
вних органів Не можна не звернути увагу на ст. 
1 Кодексу, яка визначала його завдання. У ній 
вказувалося, що цими завданнями є забезпечен-
ня впровадження революційної законності в 
адміністративній галузі і систематизація правил, 
що регулюють, згідно з основними принципами 
радянського порядку, діяльність адміністратив-
них органів та інших органів влади в цій сфері. 
Тобто основним його завданням було закріп-
лення повноважень адміністративних органів і 
інших органів влади. Це зрозуміло, оскільки в 
період соціалістичних перетворень права особи 
(громадянина) в області державного управління 
зовсім не мали ніякого значення. 
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Аналіз Кодексу дає можливість стверджу-
вати, що ці завдання він виконав повністю. Але 
на той час це був дуже важливий документ, 
структура і в деякій частині зміст якого свідчи-
ли про достатньо високий рівень наукової дум-
ки в Україні взагалі, адміністративно-правової – 
особливо, а адміністративно-деліктної – зокре-
ма. У ньому поєднувалися матеріальні і проце-
суальні адміністративно-правові норми, але їх 
комплекс був неоднорідним. У результаті скла-
лася певна система матеріальних і процесуаль-
них норм, система адміністративних стягнень за 
порушення рішень місцевих органів влади, що 
охороняються адміністративною санкцією, упо-
рядковувався круг суб’єктів установлення адмі-
ністративної відповідальності. 

Особливу увагу було приділено регулюван-
ню найвищими органами влади і управління 
нормотворчості і юрисдикційної діяльності 
кожної окремо ланки місцевих органів влади в 
області адміністративної відповідальності. Це 
означало пошук найбільш оптимального варіан-
та регулювання діяльності місцевих органів 
влади зі встановлення та застосування адмініст-
ративних стягнень. В основу встановлення ад-
міністративної відповідальності законодавцем 
був покладений принцип рівності усіх перед 
законом, який виразився в тому, що суб’єктами 
адміністративної відповідальності разом із гро-
мадянами стали і посадовці, для яких встанов-
лювалися однакові заходи стягнення за одні і ті 
самі правопорушення. Саме з цим періодом і 
треба зв’язувати виникнення інституту адмініс-
тративної відповідальності посадовців. 

Спеціальний невеликий розділ (ХV) був 
присвячений урегулюванню порядку оскар-
ження дій адміністративних органів, що дає 
можливість говорити про наявність у ньому 
процесуальних аспектів. У ст. 521 вказувалося, 
що скарги на дії місцевих адміністративних 
органів подають зацікавлені установи, органі-
зації й особи або до вищого адміністративного 
органу, або до того самого органу, дії якого 
оскаржуються. Скарги могли подавати також 
ті установи, організації та особи, інтереси яких 
безпосередньо порушено не було. Скарги на дії 
місцевих адміністративних органів можна було 
подавати й безпосередньо до відповідних ви-
конавчих комітетів місцевих Рад. Постанова, 
ухвалена органом влади за суттю певної скар-
ги, могла бути у свою чергу оскаржена в на-
ступну за цією інстанцію, при чому закон не 
обмежував у цьому скаржника. У порядку по-
слідовних інстанцій скарга могла дійти на роз-
гляд аж до законодавчих органів республіки. 
Лише в окремих випадках закон обмежував 
кількість інстанцій для адміністративного 

оскарження, визначаючи той орган влади, рі-
шення якого з певного питання було остаточ-
ним. Також закон дозволяв незадоволеній особі 
у випадку відмови у скарзі, подати її знову до 
тієї ж установи, яка вже розглядала скаргу, і 
остання могла переглянути своє попереднє рі-
шення з цього питання. 

Скарги, які подавали приватні особи, могли 
бути як письмовими, так і усними. Якщо скар-
ги подавалися не за адресою, органи, що їх 
одержали, зобов’язані були надіслати їх до ві-
дповідних установ, одночасно повідомивши 
скаржника про те, куди було надіслано його 
скаргу. Скаргу можна було подавати в місяч-
ний термін з того дня, коли скаржнику стало 
офіційно відомо про дії, що оскаржуються. До 
скарги додавалися документи, що її обґрунто-
вували, в оригіналі чи копії, засвідченій самим 
скаржником. Якщо ж скарги надійшли після 
закінчення місячного терміну, то вищий орган 
мав право, в залежності від важливості й сту-
пеня доказовості обставин, наведених у скарзі, 
або розглянути її по суті, або залишити без ро-
згляду внаслідок закінчення терміну розгляду 
(ст. 522). У наступній статті (523) вказувалося, 
що урядова особа чи установа, що її дії оскар-
жуються, якщо скарга передається через неї, 
зобов’язана видати скаржникові довідку, що 
скаргу одержано, і найпізніше протягом 3-
денного терміну від дня отримання скарги на-
діслати її зі всіма матеріалами, які її стосують-
ся, та своїми поясненнями до того вищого ор-
гану, що має цю скаргу розглядати. За точним 
виконанням цієї статті повинні були наглядати 
відповідні вищі органи, порушуючи справу про 
притягнення до відповідальності осіб, що не-
своєчасно надіслали скаргу (ст. 524). Подання 
скарги, за деяким винятком, не припиняло ви-
конання, проте органам, чиї вчинки оскаржу-
ються, та вищим органам надавалося право, як 
на прохання скаржника, так і з власної ініціа-
тиви, припинити виконання оскаржуваної по-
станови до розгляду справи по суті (ст. 525). 
Відповідний вищий орган зобов’язаний був 
найпізніше у 2-тижневий термін із дня одер-
жання скарги і всіх матеріалів до неї розгляну-
ти її, ухвалити постанову за суттю скарги й в  
3-денний термін із дня ухвали постанови по-
відомити скаржникові письмово про наслідки 
скарги. Копія постанови повинна була надси-
латися до тієї установи або урядової особи, дії 
якої оскаржено. Для пояснення скарги можна 
було викликати зацікавлених осіб, проте скарга 
повинна була розглядатися навіть тоді, коли б 
скаржник і не з’явився на виклик (ст. 525) [5]. 

«Адміністративний Кодекс УСРР, – писав 
харківський професор В. Л. Кобалевський, – 
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намагається внести деяку уніфікацію в порядок 
адміністративного оскарження, присвячуючи 
йому спеціальний розділ. Але, беручи до уваги 
статті цього Кодексу, згідно з якими його нор-
ми поширюються лише на відомчі органи На-
родного комісаріату внутрішніх справ, а також 
на міські, сільські та селищні Ради, їх президії, 
сільських виконавців і лише частково на ті ор-
гани влади, які в них згадуються, слід визнати, 
що його норми не коливають спеціальних уза-
конень, які стосуються адміністративних оска-
ржень в усіх інших передбачених ним випад-
ках» [6, с. 392–393]. 

Проте сам процес розгляду скарги законом 
не регулювався. У якості загального правила 
адміністративні скарги вирішувалися на під-
ставі тих матеріалів, які були у справі чи були 
отримані установою, яка розглядала скаргу, за 
її запитом, від відповідних органів влади до 
зацікавлених осіб. 

Адміністративна скарга могла бути спрямо-
вана як проти незаконних, так і проти недоці-
льних дій носіїв державного управління. Тому 
адміністративна скарга за своїм змістом була 
клопотанням, а не вимогою, чим і відрізнялася 
від позову. 

У розділі ІІІ АК УСРР вказувалися заходи 
адміністративного впливу, які могли застосо-
вуватись у разі порушення обов’язкових по-
станов. Зокрема, у ст. 44 говорилося про те, що 
про всяке порушення обов’язкових постанов 
органами міліції чи іншими посадовими осо-
бами, уповноваженими на те обов’язковою по-
становою чи законом, складається протокол із 
поясненням особи, яка притягується до відпо-
відальності. Протокол передається відповідно-
му окружному адміністративному відділу, ра-
йонному адміністративно-міліційному відділу і 
сільській або селищній раді за належністю 
(ст. 45). У ст. 46 вказувалося, хто має право 
застосовувати заходи адміністративного впли-
ву і за що. Таке право належало: Наркомвнус-
прав АМСРР, завідувачам окружних адмінвід-
ділів, завідувачам адміністративно-міліційних 
відділків районних виконавчих комітетів, се-
лищним радам, сільським радам, посадовим 
особам органів міліції, іншим посадовим осо-
бам, яким це право надане спеціальними уза-
коненнями. Характерною для того часу була 
ст. 52: «Визначаючи вид і розмір заходу адмі-
ністративного впливу, орган, що його застосо-
вує, повинен керуватися характером учиненого 
зламання обов’язкової постанови, а так само 
ступенем майнової спроможності і класової 
належності особи…» [5]. 

АК регулював також порядок оскарження 
заходів адміністративного впливу. Особи, до 

яких було застосовано такі заходи, могли оска-
ржити їх у 3-денний термін із моменту оголо-
шення їм відповідної постанови. Вказувалось 
також, на постанови яких органів і до яких ін-
станцій можна оскаржувати. Наприклад, на 
постанови завідувача районного адміністратив-
но-міліцейського відділку районного виконав-
чого комітету – до голови районного виконав-
чого комітету. Подання клопотання або скарги у 
3-денний термін припиняло виконання постано-
ви про застосування заходу адміністративного 
впливу. Орган, що ухвалив постанову про за-
стосування заходу адміністративного впливу, 
був зобов’язаний розглянути клопотання про 
перегляд і ухвалити свою постанову протягом 
доби, як одержано клопотання. Орган, якому 
подано скаргу на застосування заходів адмініс-
тративного впливу, зобов’язаний розглянути 
скаргу в тижневий термін, відколи її одержано. 
Постанова органу, якому подано скаргу, вва-
жається за остаточну (ст. 55). Постанову про 
застосування заходів адміністративного впливу 
виконувала міліція, сільські виконавці та інші 
уповноважені на те посадові особи (ст. 57). 

Розділ ІV Кодексу регулював, зокрема, такі 
адміністративні примусові заходи, як затриман-
ня особи (ст. 79–85). Причому перераховува-
лись особи, яких органи адміністрації не могли 
затримувати (членів ЦВК і РНК СРСР, членів 
ВУЦВК і РНК УССР, голів окружних виконко-
мів рад, членів колегії народних комісарів) без 
спеціальної постанови відповідно Президії ЦВК 
СРСР чи РНК СРСР і ВУЦВК УСРР чи РНК 
УСРР. Ряд статей (ст. 86–97) було присвячено 
обшукам та виїмкам під час провадження справ 
про порушення обов’язкових постанов [5], і їх 
положення цілком корелювалися з відповідни-
ми статтями КПК УСРР. 

У посібнику з адміністративного права 
1929 р., розглядаючи радянську систему 
управління, О. І. Єлістратов ставить питання: 
як ця система охороняє права і свободи гро-
мадянина? Його думка: «Радянське адмініст-
ративне право використовує і пристосовує 
правові форми до поточних потреб будівниц-
тва і адміністрування, але у фетиш їх не зво-
дить. Забобон щодо безумовного характеру 
прав і свобод йому чужий» [7, с. 24]. 

АК УСРР 1927 р. не мав аналогів в інших 
республіках СРСР (в інших союзних респуб-
ліках адміністративне право кодифікації не 
піддавалось) і був на той час серед перших  
подібних кодифікацій у Європі. Про високий 
змістовий і техніко-юридичний рівень Кодексу 
свідчить той факт, що він діяв тривалий  
час, зазнавши нової редакції лише в 1956 р. 
Проте укладачі цього кодексу (наприклад 
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О. Ф. Євтіхієв) визнавали, що він не є доскона-
лим, оскільки в ньому об’єднані непорівнянні 
один із одним інститути адміністративного 
права, і в той же час основні акценти зроблені 
у бік наповнення його правоохоронним («полі-
цейським») змістом [8]. Інші укладачі АК 
УСРР самі в 1927 р. визнали, що «система ад-
міністративного кодексу є не зовсім витрима-
ною ... З цією системою можна примиритися 
лише тимчасово, до перегляду загального пи-
тання про систематизацію законодавства» [9].  

АК УСРР не передбачав судового оскаржен-
ня за винятком скарг на неправильне здійснення 
опису, оцінки майна, призначеного на продаж у 
випадку несплати необхідних платежів, а також 
неправильний розподіл отриманих від продажу 

майна сум. Упорядковувалась система органів 
та посадових осіб, які були уповноважені роз-
глядати справи про адміністративні порушення, 
вводилися певні процесуальні рамки розгляду 
цих справ. При цьому суди у число органів, які 
розглядали справи про адміністративні просту-
пки, введені не були. 

Законодавець пішов шляхом надання фун-
кцій розгляду скарг та притягнення до адміні-
стративної відповідальності значній кількості 
виконавчо-розпорядчих органів, що негативно 
відбилося на якості розгляду конкретних 
справ та призвело до звуження гарантій захи-
сту громадянами своїх прав і законних інтере-
сів [10, с. 315]. 
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СТЕЦЮК Б. Р. ПРИНЦИПЫ И СТАДИИ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА 
СОГЛАСНО АДМИНИСТРАТИВНОМУ КОДЕКСУ УССР 1927 Г. 
Исследованы основные принципы, стадии административного процесса по Административ-
ному кодексу УССР 1927 г., раскрыты его содержание и уникальность.  
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STETSIUK B. R. PRINCIPLES AND STAGES OF THE ADMINISTRATIVE 
PROCEDURE ACCORDING TO THE USSR ADMINISTRATIVE CODE OF 1927 
The history of the formation of Soviet law in Ukraine, despite of its apparent ambivalence, has an 
interesting and original page associated with the adoption and commencement of the first Soviet 
Administrative Code passed in the USSR. This problem is actual too because it is a little explored 
– in modern Ukraine no one except I. S. Grytsenko studied this problem. The author set to 
examine the process of adoption of the Administrative Code in the USSR, to explore the principles 
and stages of the administrative procedure, which he envisaged and to determine its advantages 
and disadvantages. 
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