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АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО ТА АДМІНІСТРАТИВНИЙ ПРОЦЕС 

І.С. Гриценко  

ПРЕДМЕТ АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА У ЙОГО ІСТОРИЧНОМУ РОЗВИТКУ 

Предмет адміністративного права є його найбільш значущою 
правовою категорію, завдяки наявності якої вирішується велика 
кількість важливих методологічних та практичних питань. Саме 
це і пояснює існування значного числа досліджень зазначеної 
проблематики, які проводилися і продовжують проводитися май-
же постійно, з моменту виникнення адміністративного права як 
самостійної галузі права. Їх аналіз свідчить, що зміст предмета 
адміністративного права постійно піддавався змінам, і на жаль, 
ці зміни не завжди мали прогресивний характер.  

У зв’язку з цим ми вирішили дослідити питання історичного 
розвитку вчення про предмет адміністративного права, проаналі-
зувати думки вчених, які досліджували зазначену проблематику у 
різні періоди існування нашої країни, чому і присвячено ця статтю.  

Поступовий перехід від поліцейської до правової держави обу-
мовив зміни у розумінні призначення поліцейського права у дер-
жаві, а у подальшому призвів і до появи адміністративного права 
(права внутрішнього управління) та науки про нього, яка деякими 
вченими розглядалося як третій ступінь розвитку науки про полі-
цію [1, с.185].  

Зрозуміло, що становлення адміністративного права як само-
стійної галузі права поставило на порядок денний і питання про 
окреслення меж його правового впливу, про визначення тих сус-
пільних відносин, які мають підпадати під регулюючий вплив йо-
го норм, або, іншими словами, про його предмет. При відповіді на 
питання про предмет адміністративно-правового регулювання, 
яке набуло своєї особливої актуальності з останньої чверті ХІХ сто-
ліття, вчені виходили з того, що відносини, які складалися між 
людьми у сфері державного управління (внутрішнього управлін-
ня), повинні в обов’язковому порядку бути упорядковані та врегу-
льовані за допомогою правових норм, що є необхідним чинником 
побудови правової держави. Подібних поглядів дотримувалися, 
наприклад, М.М.Шпилевський, підкреслюючи, що для захисту су-
спільства від сваволі адміністративної влади необхідно, щоб адмі-
ністративні розпорядження видавалися лише органами, прямо 
уповноваженими на це законом. Більше того, потрібно, щоб закон 
точно окреслював предмети, порядок видання і форму адмініст-
ративних розпоряджень [1, c.81–82].  

Більш розгорнуто на зміст адміністративного права, а звідси і 
на його предмет дивився Е.Берендтс, який вважав, що адмініст-
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ративне право містить у собі три частини: 1) об’єктивне адмініст-
ративне право, яке встановлює межі прав та обов’язків органів 
влади, з одного боку, та членів державного спілкування – з іншо-
го, при захисті ними інтересів приватного та суспільного життя; 2) 
суб’єктивне адміністративне право державної влади та її органів, 
куди відноситься організація установ та встановлення тих 
обов’язкових і примусових заходів, які можуть бути прийняті ор-
ганами влади у межах, встановлених нормами адміністративного 
права, і 3) суб’єктивне адміністративне право учасників держав-
ного спілкування [2, с.39]. Крім цього існували і інші підходи щодо 
визначення предмета адміністративного (поліцейського) права, 
представники яких писали, що норми останнього регулюють вну-
трішнє управління, до змісту якого вводилися зазвичай ті сфери 
державного управління, які не стосувалися дипломатичного, вій-
ськового, церковного, фінансового та судового управління [3, с.2; 
2, с.56]. При цьому зазначимо, що не усі автори погоджувалися з 
таким обмеженням обсягу адміністративного права, наголошуючи 
на тому, що останнє має регулювати юридичний порядок у всіх 
галузях управління [4, с.42–44]. 

Крім того, в юридичній літературі кінця ХІХ – початку ХХ ст. 
можна зустріти також і точку зору, відповідно до якої пропонува-
лося під регулюючу дію норм адміністративного права поставити 
інститут адміністративної юстиції [2, c.57]. 

Отже, можна зробити висновок, що починаючи з моменту ста-
новлення адміністративного права як нової та самостійної галузі 
права і до 1917 року, погляди вчених на предмет адміністративно-
го права зводилися до того, що норми останнього покликані стати 
регулятором суспільних відносин, які виникають у сфері державно-
го управління між адміністративними органами та громадянами, з 
метою всебічної охорони та забезпечення прав останніх.  

Зміна політичної ситуації у країні, яка відбулася після жовтне-
вого перевороту, безпосередньо вплинула і на зміну напрямків та 
акцентів наукових досліджень, у тому числі і досліджень предмета 
адміністративного права. Нова влада не могла бути задоволена 
старими висновками та поглядами на призначення адміністрати-
вного права, що поставило на порядок денний необхідність їх 
приведення у відповідність з радянською правовою ідеологією. За 
вирішення подібних завдань взялася велика група як нових ра-
дянських, так і минулих російських вчених-адміністративістів, що 
і обумовило наявність значної кількості підходів до визначення 
предмета адміністративного права.  

Так, А.Колесніков визначав адміністративне право як сукуп-
ність правових норм, що визначають діяльність органів радянсь-
кої влади, спрямовану на охорону існуючого суспільного ладу за 
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допомогою попереджувальних та частково репресивних заходів, 
що застосовуються у позасудовому (адміністративному) порядку 
[5]. Не погоджувався з таким розуміння адміністративного права 
Г.Гурвіч, який відстоював широкий підхід до визначення остан-
нього і, як наслідок, до його предмета, наголошуючи на тому, що 
адміністративне право має регулювати управління у всіх його га-
лузях та сторонах [6].  

Поряд з цим у юридичній літературі того часу можна було зу-
стріти і інші точки зору, автори яких займали своєрідну проміжну 
позицію між виключно охоронним та всеохоплююче регулятивним 
призначенням адміністративного права. Як приклад в даному 
випадку можна навести слова А.Турубінера, який писав, що осно-
вною ланкою адміністративного права є норми, які регулюють 
охорону громадського порядку та громадської безпеки; норми, 
спрямовані на забезпечення соціалістичної законності; норми, що 
регулюють питання преси, союзів, культів тощо; норми, що ви-
значають діяльність Народного комісаріату внутрішніх справ, йо-
го місцевих органів та міліції. Разом з тим автор до норм адмініс-
тративного права не відносив ті, що визначають порядок здійс-
нення «місцевого управління», зараховуючи їх до державного пра-
ва [7]. З викладеного видно, що А.Турубінер досить широко піді-
йшов до окреслення предмета адміністративного права, хоча і не 
визначив при цьому єдиних критеріїв зарахування тих або інших 
відносин до кола управлінських.  

Різний підхід до визначення предмета адміністративного пра-
ва можна зустріти і в першій радянській навчальній літературі з 
адміністративного права. Так, наприклад, В.Кобалевський писав, 
що адміністративне право регулює державну діяльність у галузі 
внутрішнього управління та відносини між владою та громадяни-
ном, які випливають із зазначеної діяльності [8, c.9]. Автор також 
відмічав, що крім регулювання сфери публічного управління нор-
ми адміністративного закладають також правову основу для ор-
ганізації державної промисловості та торгівлі [8, c.14], що багато у 
чому, на його думку, і визначало особливості саме радянського 
адміністративного права.  

Суттєво вужчим був погляд А.Євтіхієва, який у середині 20-х 
рр. наголошував на тому, що адміністративне право регулює 
державну діяльність, спрямовану на забезпечення безпеки та до-
бробуту, переважно трудящих у радянських республіках [9, с.6], 
тобто, іншими словами, вчений обмежував адміністративне право 
охороною безпеки та порядку.  

Поряд з викладеним, необхідно зупинитися і на післяреволю-
ційних роботах А.Єлістратова, який також у своїх працях приді-
лив увагу «оновленому» предмету адміністративного права, окрес-
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лення меж якого, як і раніше, було здійснено виходячи із загаль-
ного розуміння завдань адміністративного права, які на, думку 
вченого, зводилися до встановлення правових форм взаємовідно-
син держави в особі адміністративних установ і громадян [10, 
с.24]. У зв’язку з цим А.Єлістратов знову прийшов до висновку, 
що предметом адміністративного права є суспільні відносини, які 
виникають між громадянами та адміністративними органами у 
процесі здійснення останніми внутрішнього управління [10, с.30]. 
Крім цього, певне місце у предметі адміністративного права від-
водилося автором і тим суспільним відносинам, які виникали у 
процесі функціонування інституту адміністративної юстиції, 
спрямованого на судову перевірку дій адміністрації за адмініст-
ративними позовами громадян [10, с.174].  

Подібні погляди В.Кобалевського, А.Євтихієва, А.Єлістратова 
на предмет адміністративного права, на його призначення у ра-
дянській державі постійно піддавалися жорсткій критиці, зміст 
якої зводився до того, що вчені не звільнилися повною мірою від 
своїх дореволюційних поглядів та уявлень про адміністративне 
право, які не мають нічого спільного з радянським правом, ра-
дянською правосвідомістю, з завданнями пролетарської держави. 
Це стосувалося також і уявлень останніх про предмет адміністра-
тивного права. Так, зокрема, наголошувалося, що вони стояли на 
позиції, відповідно до якої адміністративне право розглядалося як 
галузь, покликана регулювати лише відносини між державною 
владою і громадянами, тоді як побудова нової держави вимагала 
поставити під адміністративно-правове регулювання і ті відноси-
ни, які виникали під час управління націоналізованим господарс-
твом, управління економікою, між різними ланками апарату 
управління, між органами управління та підпорядкованими їм 
підприємствами, установами і організаціями [11]. 

З викладеного стає очевидним, що в 20-ті рр. ХХ ст. почався 
поступовий відхід від ідей необхідності забезпечення та охорони 
прав особи під час здійснення державного управління, у зв’язку з 
чим почала переважати точка зору, згідно з якою предмет адміні-
стративного права мав бути обмежений лише тими суспільними 
відносинами, які виникають у процесі управлінської діяльності 
державних органів, пов’язаної з керівництвом або певними або 
усіма галузями державного та суспільного життя. При цьому у 
змісті адміністративного права поступово почали втрачати місце 
норми, спрямовані на встановлення та закріплення адміністрати-
вно-правового статусу громадянина, на його охорону та захист, 
що свідчило про відмову держави від зв’язування себе будь-якими 
правовими зобов’язаннями з окремими фізичними або юридич-
ними особами приватної сфери.  
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З кінця 30-х – початку 40-х рр., після майже десятирічної пе-
рерви, дослідження предмета адміністративного права знову по-
чинають активізуватися, що було пов’язано з відродженням адмі-
ністративного права та необхідністю наукових обґрунтувань його 
основних положень у дусі розбудови радянської правової системи. 
Зазначене завдання намагалася виконати значна кількість вче-
них-адміністративістів. Усі вони, на відміну від своїх попередни-
ків, вже були єдині у тому, що предмет адміністративного права 
неодмінно пов’язаний із суспільними відносинами управлінського 
характеру, які виникають у процесі виконавчо-розпорядчої діяль-
ності (державного управління), але спірними, при цьому, залиша-
лися такі питання: у діяльності яких саме органів можуть виника-
ти управлінські відносини; чи усі суспільні відносини, що вини-
кають під час діяльності органів державного управління, є управ-
лінськими; у якій сфері державної діяльності вони можуть мати 
місце; за наявності якого складу учасників можливе виникнення 
управлінських відносин? 

Протягом наступних 40–50-х рр. було запропоновано кілька 
основних варіантів відповіді на зазначені запитання, які і визна-
чили основні підходи до розуміння предмета адміністративного 
права. Так, на думку В.О.Власова, С.С.Студенікіна, В.І.Попової, 
до державного управління слід було відносити виконавчо-
розпорядчу діяльність не тільки органів державного управління, 
але і виконавчо-розпорядчу діяльність інших державних органів 
[12, с.7]. З цього приводу, наприклад, В.І.Попова писала, що ви-
конавча та розпорядча діяльність органів держави реалізується у 
формі видання актів на підставі та на виконання законів і у фор-
мі організаційної роботи, яка полягає у здійсненні обліку, плану-
ванні, фінансуванні, матеріально-технічному забезпеченні та ін-
ших способах оперативного управління та безпосереднього керів-
ництва господарським та соціально-культурним будівництвом 
[13]. Позитивним у цьому підході був той факт, що його представ-
ники справедливо виділили у діяльності усіх державних органів, а 
не тільки органів державного управління, елементи управлінської 
діяльності, але при цьому вони суттєво помилялися у своїх обґрун-
туваннях, на що справедливо вказав свого часу Г.І.Петров, який 
категорично не погоджувався з віднесенням організаційної робо-
ти, що має місце у будь-яких державних органах, до виду вико-
навчо-розпорядчої діяльності, яка здійснюється виключно орга-
нами державного управління. Обґрунтовуючи свою точку зору, 
вчений справедливо наголосив на тому, що виконавча та розпо-
рядча діяльність не є тотожною організаційній роботі, оскільки 
перша складає одну з форм діяльності держави, а друга є необ-
хідною умовою успіху діяльності будь-якої державної або громад-
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ської організації [14, с.47]. Крім цього, визнання організаційної 
роботи складовою частиною виконавчо-розпорядчої діяльності 
призвело б і до фактичного нівелювання різниці між принципово 
різними за своїм функціональним призначенням державними 
органами. Більш вірною у даному випадку була позиція тих вче-
них, які наголошували, що організаційна діяльність, безумовно, 
має властивості управлінської діяльності, що однак ще не дозво-
ляє казати про можливість віднесення останньої до державного 
управління [15, с.15]. 

У свою чергу і погляди самого Г.І.Петрова на предмет адміні-
стративного права отримали критичні зауваження. Як сучасні, 
так і радянські адміністративісти не погоджувалися з його ви-
сновком, що нібито управлінські відносини можуть виникати 
між усіма суб’єктами адміністративного права у будь-якому їх 
поєднанні, наприклад між двома громадянами або між двома 
громадськими організаціями [16; 14, с.80–81]. Висловлюючи свої 
зауваження щодо викладеного, Ю.М.Козлов писав, що оскільки 
суспільні відносини у сфері державного управління пов’язані 
головним чином із здійсненням виконавчо-розпорядчої діяльнос-
ті, то їх обов’язковим учасником завжди є орган державного 
управління (або його уповноважений представник), без якого 
суспільні відносини, що регулюються адміністративним правом, 
як правило, не існують, бо не має суб’єкта, який би представляв 
інтереси держави у даних відносинах [15, c.27, 105–112].  

Крім висловлених точок зору у радянській адміністративно-
правовій літературі зустрічалися і інші, які хоча і не отримали 
широкого визнання, але все-таки залишили свій слід у історії роз-
витку уявлень про предмет адміністративного права. У даному 
випадку мова йде, зокрема, про пропозиції Ц.А.Ямпольської звес-
ти управлінські відносини до тих, які виникають лише у зв’язку з 
утворенням, організаційною побудовою та організацією діяльності 
органів державного управління [17, с.96]. Отже, іншими словами, 
автор обмежувала предмет адміністративного права лише сфе-
рою внутрішньоуправлінської діяльності органів державного 
управління, пропонуючи зовнішньоуправлінську діяльність зазна-
чених суб’єктів передати у сферу правового регулювання інших 
галузей права, які необхідно було б створити відповідно до існую-
чих сфер державного управління. 

Поряд із прізвищем Ц.А.Ямпольської потрібно назвати і деякі 
інші, які уособили у собі також звужені підходи до розуміння пред-
мета адміністративного права. Так, наприклад М.Д.Шаргородський 
та О.С.Іоффе наполягали на тому, що адміністративно-правове ре-
гулювання має місце і використовується лише у галузі управління 
народним господарством та у галузі охорони громадського порядку 
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[18, с.108], а В.В.Лаптєв, навпаки, наполягав на тому, що адмініст-
ративне право не має жодного відношення до сфери народного 
господарства, яка повністю перебуває під впливом господарчого 
права [19, с.74]. Не зупиняючись детально на аналізі зазначених 
точок зору, зауважимо лише, що сьогоднішній стан та перспективи 
розвитку адміністративно-правової думки наочно доводять помил-
ковість подібних підходів до окреслення предмета адміністратив-
ного права.  

Наявність подібного різночитання предмета адміністративно-
го права, безумовно, жодною мірою не сприяло розвитку адміні-
стративно-правової думки, вимагало пошуку та встановлення 
єдиного визначення предмета адміністративного права, яке б 
поділялося більшістю вчених. І, на нашу думку, такий своєрід-
ний еталон визначення зазначеного поняття був запропонова-
ний Ю.М.Козловим, який у 1967 році писав, що адміністративне 
право регулює суспільні відносини, які виникають у зв’язку з 
виконавчо-розпорядчою діяльністю органів державного управ-
ління, а також у зв’язку із здійсненням органами державної вла-
ди, суду та прокуратури, громадськими організаціями діяльності 
управлінського характеру [15, с.17]. 

Подібне визначення предмета дійсно з найбільшою точністю 
відображало його зміст, вміщало у собі найбільш важливі види 
управлінської діяльності, що вимагали адміністративно-правового 
регулювання та було у зв’язку з цим схвалено повністю [20, с.15] 
або у переважній більшості [21, с.33–34] радянськими, а згодом і 
українськими юристами [22, с.19].  

Підводячи проміжний підсумок, зазначимо, що розвиток ідей 
про предмет адміністративного права, який розпочався з кінця 
30-х років ХХ ст. і завершився майже через 60 років, яскраво сві-
дчить про те, що у зазначений період адміністративне право та 
його предмет характеризувалися як засіб досягнення цілей дер-
жави у сфері управлінської діяльності, або, іншими словами, ад-
міністративне право сприймалося лише як засіб виконання, пере-
дусім органами державного управління, покладених на них 
обов’язків, пов’язаних, врешті-решт, з цілеспрямованим впливом 
на об’єкти управління – громадян.  

Однак, останнім часом ситуація дещо змінилася. Усе голосніше 
та голосніше, спочатку у періодичних виданнях [23], а згодом і у 
навчальній літературі [24, с.67–73] почали висловлюватися відно-
сно нові погляди на предмет адміністративного права. Ми гово-
римо відносно нові, тому що їх автори фактично не запропонува-
ли чогось невідомого, а згадали лише уявлення про предмет адмі-
ністративного права, які панували у юридичній літературі почат-
ку минулого століття.  



 
 
 
 

 

 104 

Так, абсолютно справедливо робиться наголос на необхідності 
перегляду підходів до розуміння завдань адміністративного права, 
які в першу чергу мають пов’язуватися не із здійсненням держав-
ного управління, а із реалізацією та захистом прав, свобод і закон-
них інтересів фізичних і юридичних осіб. У зв’язку з цим до пред-
мета адміністративного права в першу чергу включаються ті суспі-
льні відносини, які виникають у ході діяльності органів виконавчої 
влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб щодо 
забезпечення реалізації та захисту в адміністративному порядку 
прав і свобод громадян, надання їм, а також юридичним особам 
різноманітних адміністративних (управлінських) послуг.  

Підсумовуючи викладене, можна дійти цілком обґрунтованого 
висновку, що вчення про предмет адміністративного права у 
своєму історичному становленні та розвитку пройшло певні істо-
ричні етапи, результати яких не завжди були корисними для віт-
чизняної адміністративно-правової науки.  
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