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О
креслюючи ідеологію розви-
тку людини в соціумі, немож-
ливо уявити її  існування, зо-
крема, без свободи перемі-

щення, яка є невід’ємною частиною повно-
цінного становлення особистості. Зазна-
чене чітко віддзеркалюється у частині пер-
шій Загального коментарю права на  сво-
боду пересування, прийнятого Комітетом 
з прав людини (§ 4 ст. 40 ICCPR 02.11.99), 
яка проголошує: «Свобода пересування 
є  необхідною умовою вільного розвитку 
особистості…» [1, § 30].

Але, як  це не  дивно, свобода не  може 
бути об’єктом чіткого визначення. На дум-
ку багатьох авторів статей на цю тему, чіт-
кого поняття «свобода» не існує [2, с. 352], 
оскільки її  ідентифікація можлива тільки 
при застосуванні яких-небудь обмежень 
щодо неї.

Оскільки людина найбільш сильно від-
чуває всю чарівність свободи тільки при 
застосуванні обмежень щодо неї, відпо-
відно, варто приділити значну увагу ана-
лізу заборон, які можуть застосовуватись 
до одного з найважливіших аспектів люд-
ського існування в  правовому суспіль-
стві – свободи пересування.

Необхідно відзначити, що  як  людина, 
яка зросла в умовах соціуму, не може бути 
особистістю, в  повному розумінні цьо-
го слова, без свободи, так і  норма права 
не може існувати без детального її розгля-
ду, опрацювання та застосування.

Вказане чітко підтверджується більш 
ніж півсторічним досвідом використання 
збірника загальних правил, який отримав 
своє визнання у  більшості країн Європи 
та має назву – Конвенція про захист прав 
людини і основоположних свобод (далі – 
Конвенція) [3].

Варто зосередити увагу читача, що, 
окрім захисту прав, Конвенцією гаранту-
ється визначений перелік основополож-
них свобод, у  тому числі свобода пересу-
вання.

Так, свобода пересування закріплюєть-
ся ст.  2 Протоколу №  4 до  Конвенції, яка 
встановлює:

1. Кожен, хто законно перебуває на те-
риторії будь-якої держави, має право віль-
но пересуватися і  вільно вибирати місце 
проживання в межах цієї території.

2. Кожен є  вільним залишати будь-яку 
країну, включно зі своєю власною.

3. На здійснення цих прав не  можуть 
бути встановлені жодні обмеження, крім 
тих, що передбачені законом і є необхідни-
ми в  демократичному суспільстві в  інте-
ресах національної чи громадської безпе-
ки, для  підтримання публічного порядку, 
запобігання злочину, для захисту здоров’я 
чи моралі або з метою захисту прав і сво-
бод інших осіб.

4. Права, викладені в пункті 1, також мо-
жуть у  певних місцевостях підлягати об-
меженням, що встановлені згідно із зако-
ном і виправдані суспільними інтересами 
в демократичному суспільстві.

Таким чином, положеннями Конвенції 
та  її  тлумачником  – прецедентною прак-
тикою Європейського суду з  прав люди-
ни (далі – Європейський суд або Суд), вре-
гулюються питання щодо охорони пра-
ва будь-якої особи на свободу пересуван-
ня в межах території та права її залишати, 
що  передбачає право виїзду до  будь-якої 
країни, обраної особою, до  якої їй дозво-
лено в’їзд [4, § 68].
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Однак, щоб не входити в хащі багаторіч-
ної та всеохоплюючої прецедентної прак-
тики Європейського суду, розглянемо умо-
ви для тимчасового обмеження у праві ви-
їзду громадян України за  кордон з  ураху-
ванням вимог вищевикладеної ст.  2 Про-
токолу № 4 до Конвенції.

Насамперед, слід зазначити, що підста-
ви такого тимчасового обмеження для ви-
їзду з  нашої держави, закріплені ст.  6 За-
кону України «Про порядок виїзду з Украї-
ни і в’їзду в Україну громадян України» [5] 
(далі  – Закон), застосовуються або  шля-
хом відмови у  видачі паспорта, або  забо-
рони виїзду за кордон.

Стосовно положень ст.  6 Закону щодо 
тимчасової відмови у видачі паспорта не-
обхідно зауважити, що спосіб, у який осо-
бі перешкоджається у використанні доку-
мента, що  посвідчує особу, і  який, якщо 
вона забажає, дозволить їй виїхати з кра-
їни, дорівнює втручанню в розумінні ст. 2 
Протоколу № 4 до Конвенції [4, §§ 63,73; 6, 
§ 62; 7].

Окрім цього, в  рішенні від  21 грудня 
2006  р. у  справі «Bartik v. Russia» Євро-
пейським судом було зазначено: «Оскіль-
ки для  закордонних подорожей необхід-
ні належні документи, зокрема, паспорт, 
право на виїзд з країни має включати пра-
во на  отримання необхідних документів 
для  подорожі. Видання паспортів зазви-
чай є  обов’язком країни, громадянство 
якої особа має.» [8, § 30].

Відповідно, право на  отримання необ-
хідних для  виїзду документів виступає 
компонентом конвенційних гарантій сво-
боди пересування.

Отже, з  урахуванням вищезазначених 
критеріїв необхідно розглянути вичерп-
ний перелік пунктів частини першої ст.  6 
Закону, на  підставі яких громадянино-
ві може бути тимчасово відмовлено у ви-
дачі паспорта для виїзду за межі України, 
у  світлі обмежень, встановлених пунктом 
третім ст. 2 Протоколу № 4 до Конвенції.

Однак, перш ніж перейти до  безпосе-
реднього аналізу конкретних підстав об-
меження, варто зазначити, що такого роду 
втручання у  право особи на  свободу пе-
ресування порушує ст.  2 Протоколу №  4, 
якщо тільки воно «не передбачене зако-
ном», не  відповідає одній з  законних ці-
лей, викладених в пунктах 3 та 4 статті 2 
Протоколу № 4, і якщо воно не є необхід-
ним у демократичному суспільстві для до-
сягнення однієї чи  декількох визначених 
цілей [9, § 405; 10, § 39; 4, § 74].

Відповідно, розглянемо дев’ять під-
став обмеження свободи пересування, пе-
редбачених пунктом першим ст. 6 Закону, 
які застосовуються якщо:

1) громадянин обізнаний з  відомостя-
ми, які становлять державну таємницю, – 
до  закінчення терміну, встановленого 
статтею 12 Закону.

Щодо зазначеного пункту Європейським 
судом у справі «Bartik v. Russia» було впер-
ше розглянуто скаргу стосовно відмови 
у виїзді за кордон на підставі того, що осо-
ба мала доступ до  державної таємниці. 
У цій справі Європейським судом вказуєть-
ся, що перевірка того, чи була необхідною 
в  демократичному суспільстві застосова-
на міра, включає доведення, що вжиті захо-
ди мають виправдану мету та що обмежен-
ня прав, які  захищаються, не  перевищува-
ли рівня, необхідного для  досягнення цієї 
мети. Іншими словами, згідно з цією вимо-
гою, на яку загалом посилаються як на тест 
пропорційності, обмежувальні заходи ма-
ють бути належними для виконання їхньої 
захисної функції [8, § 46].

Більше того, Європейським судом у цій 
справі було зазначено, що національні ор-
гани не  розглядали питань, чи  залишало-
ся необхідним для  досягнення виправда-
ної мети, якій воно слугувало, застосову-
ване до заявника (скаржника до Європей-
ського суду) обмеження на виїзд за кордон 
у приватних справах та чи можна було за-
стосувати менш суворий обмежувальний 
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захід. Окрім іншого, Європейський суд 
установив, що  в  зазначеній справі немає 
чіткого зв’язку між обмежувальним захо-
дом, який застосовувався впродовж зна-
чного часу, та його захисною функцією [8, 
§§ 48, 49, 51].

Беручи до уваги, що перевірка необхід-
ності й вимога пропорційності не була до-
тримана, оскільки людині перешкоджали 
виїжджати з країни лише на підставі того, 
що вона має доступ до державної таємни-
ці, Судом було зроблено висновок, що об-
меження права заявника на виїзд із країни 
не  були «необхідними в  демократичному 
суспільстві» та, відповідно, що було пору-
шення статті 2 Протоколу № 4 до Конвен-
ції [8, §§ 51, 52].

Таким чином, наявність лише того фак-
ту, що  громадянин обізнаний з  відомос-
тями, які становлять державну таємницю, 
не є підставою для застосування обмежен-
ня на виїзд;

2) діють неврегульовані аліментні, до-
говірні чи інші невиконані зобов’язання – 
до виконання зобов’язань, або розв’язання 
спору за погодженням сторін у передбаче-
них законом випадках, або  забезпечення 
зобов’язань заставою, якщо інше не перед-
бачено міжнародним договором України.

У рішенні «Riener v. Bulgaria» від 23 трав-
ня 2006  р. [11, § 73] Європейським судом 
було звернуто увагу на позитивну практи-
ку, яка склалася у Хорватії та Нідерландах. 
Зокрема, заява на  видачу паспорта може 
бути незадоволена, якщо існують обґрун-
товані підозри вважати, що  особа збира-
ється уникнути виконання податкових 
зобов’язань.

Крім того, у справі «Gochev v. Bulgaria» 
[12] заявник скаржився на порушення сво-
боди пересування у зв’язку з боргом, який 
не  було «встановлено у  судовому поряд-
ку». Заявник стверджував, що  підставою 
для  такої заборони слугував виконавчий 
лист, виданий на підставі простого вексе-
ля. З цього приводу Судом було закріпле-

но, що запровадження такої міри (заборо-
ни виїзду) слугувало гарантуванню інте-
ресів кредиторів, тобто захисту прав ін-
ших осіб, що  в  принципі забезпечує за-
конні цілі, проте потребує детального пе-
регляду щодо «необхідності його застосу-
вання у демократичному суспільстві».

Проте запровадження зазначеного за-
ходу повинно здійснюватись протягом не-
тривалого часу, з  обов’язковим регуляр-
ним переглядом обґрунтованості підстав 
його запровадження, а також його має бути 
забезпечено судовим контролем. Отже, 
національний суд не  може бути осторонь 
судового перегляду щодо застосування та-
кої міри (див. mutatis mutandis, рішення 
«Gochev v. Bulgaria») [12, §§ 49, 50];

3) проти громадянина порушено кримі-
нальну справу – до закінчення проваджен-
ня у справі.

У згаданій вище справі «Riener v. 
Bulgaria» Європейським судом було про-
аналізовано прецедентне право Ірлан-
дії, відповідно до  якого причиною засто-
сування такого обмежувального заходу 
є те, що обвинувачений може вийти з-під 
юрисдикції держави з метою перешкодити 
відправленню правосуддя. Але право об-
винуваченого на виїзд повинно балансува-
тись з правами позивача та відправленням 
ефективного правосуддя [11, §§ 79, 80].

Відповідно до  практики Європейсько-
го суду щодо України (див. серед інших рі-
шення у  справі «Іванов проти України») 
[13, §§ 86-89], якщо особа підозрюється 
у  кримінальному провадженні та  до  неї 
застосовано такий процесуальний захід, 
як  підписка про  невиїзд, відповідно, об-
меження свободи пересування передбаче-
не законом та має законну мету, викладену 
в п. 3 ст. 2 Протоколу № 4, зокрема, гаран-
тувати її присутність на місці під час про-
ведення розслідування, а також її присут-
ність у судових слуханнях.

Але оцінка «необхідності в  демокра-
тичному суспільстві» вимагає від Суду ви-
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значити, чи  було оскаржуване втручання 
«пропорційним законній переслідуваній 
цілі» (див., mutadis mutandis, «Kyprianou 
v. Ceprus») [14, §§ 170, 171]. Що стосуєть-
ся пропорційності втручання, Суд звертав 
особливу увагу на тривалість застосуван-
ня заходу.

Так, Європейський суд у  справі «Ні-
кіфоренко проти України» [15, §§ 57, 59], 
де заявниця була підозрюваною в  кримі-
нальному провадженні, визнав, що засто-
сування такого заходу було непропорцій-
ним та визнав порушення ст. 2 Протоколу 
№ 4, оскільки лише його тривалість (біль-
ше 10 років) могла бути достатньою, щоб 
дійти до такого висновку. Крім цього, три-
вале втручання здійснювалось в  контек-
сті обвинувачення у  досить малозначно-
му злочині.

Аналогічних висновків Європейський 
суд дійшов у  справі «Іванов проти Украї-
ни» [13, §§ 94, 96], в якій було встановлено, 
що  тривалість застосування обмеження 
протягом 10 років є непропорційною. Суд 
далі звернув увагу на факт тривалого втру-
чання, що відбулось в контексті обвинува-
чення в скоєнні злочину середньої тяжко-
сті, і закінчення строку давності обвинува-
чень проти заявника.

Однак, у  справах «Антоненков та  інші 
проти України» [16, §§ 59-67] та  «Федо-
ров і Федорова проти Росії» [17, §§ 32-47], 
у  яких застосування такого заходу обме-
ження тривало протягом розгляду кримі-
нальних справ, які тривали близько чоти-
рьох років, Судом було вказано, що обме-
ження свободи пересування не  було не-
пропорційним.

Відповідно, застосування зазначеного 
обмеження є доцільним за умови, що воно 
є пропорційним меті, яка переслідується;

4) громадянин засуджений за вчинення 
злочину – до відбуття покарання або звіль-
нення від покарання;

9) громадянин за  вироком суду визна-
ний особливо небезпечним рецидивістом 

чи перебуває під адміністративним нагля-
дом міліції – до погашення (зняття) суди-
мості чи припинення нагляду.

Щодо пунктів 4 та 9 статті 6 Закону пре-
цедентною практикою Європейського суду 
зазначається, що такі категорії осіб підда-
ються легітимним та  виправданим обме-
женням щодо заборони на  виїзд з  країни 
засудження [18];

5) громадянин ухиляється від  вико-
нання зобов’язань, покладених на  ньо-
го судовим рішенням,  – до  виконання 
зобов’язань;

8) щодо громадянина подано цивільний 
позов до суду – до закінчення проваджен-
ня у справі.

У справі «Riener v. Bulgaria» [11] Євро-
пейським судом було зосереджено увагу 
на практиці застосування подібних обмеж-
увальних заходів в  Європейських держа-
вах. Зокрема, в  Словаччині паспорт може 
бути відкликано або у його видачі відмов-
лено на запит суду чи податкового органу, 
у разі якщо особа ухиляється від виконан-
ня рішення, чи  перешкоджає або  буде на-
магатись перешкоджати виконанню рішен-
ня. У  Польщі «невиконання зобов’язань, 
встановлених судом» може слугувати під-
ставою для  заборони на  подорож за  кор-
дон тільки при наявності серйозного ри-
зику того, що така подорож унеможливить 
виконання зобов’язань. У  Норвегії борж-
нику може бути заборонений виїзд з дер-
жави, якщо заходи, необхідні для  вико-
нання рішення суду чи конфіскації майна, 
не забезпечують достатнього їх захисту.

З урахуванням практики Європейських 
держав та  обставин справи Європейським 
судом було сформулювало ряд принципів: 
обмеження не можуть застосовуватись ви-
ключно як фактичне покарання за неплато-
спроможність; заборона не може бути вико-
ристана у разі, якщо з урахуванням природи 
та обставин справи вона є непропорційною; 
заборона автоматично втрачає силу після 
трьох місяців з моменту запровадження.
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Більше того, у справі «Gochev v Bolgaria» 
[12, § 52] Європейським судом було вста-
новлено, що  застосування заходу протя-
гом тривалого часу не може бути виправ-
дане лише тим, що  відповідно до  запи-
тів виконавчої служби у боржника відсут-
ні активи, які повною мірою можуть задо-
вольнити потреби кредиторів.

Окрім цього, Європейським судом у низ-
ці справ щодо Італії, включаючи справу 
«Luordo v. Italy» [19, § 96], було зазначено, 
що  вимога не  залишати державу, застосо-
вана до  заявника під час триваючої про-
цедури банкрутства, була непропорцій-
ною у  зв’язку з її  тривалістю, навіть якщо 
не було відомо, чи хотів заявник залишити 
місце проживання та чи було йому відмов-
лено в дозволі на виїзд. Також у цій спра-
ві застосування заходу обмеження було ви-
знано Європейським судом невиправда-
ним, з огляду на те, що його тривалість була 
спричинена процедурою продажу майна 
та не залежала від поведінки заявника.

Отже, практикою Європейського суду 
встановлюється, що  застосування таких 
обмежувальних заходів повинно здійсню-
ватись за  умови дотримання вищевикла-
дених принципів та  з  урахуванням кон-
кретних обставин справи;

7) громадянин підлягає призову на стро-
кову військову службу – до вирішення пи-
тання про відстрочку від призову.

Відповідно до  прецедентної практики 
Європейським судом при розгляді справ 
не  ігноруються особливості армійсько-
го життя чи  конкретних «зобов’язань» 
або  «відповідальності», котрі поклада-
ються на військовослужбовців [20]. Також 
конвенційні органи контролю у  своїх по-
передніх документах указують, що дозво-
ляється накладення обмежень, встановле-
них статтею 2 Протоколу № 4 до Конвенції, 
у зв’язку з виконанням особою військових 
обов’язків [21].

Окрім вищерозглянутого, варто проа-
налізувати частину четверту ст.  6 Закону, 

відповідно до  якої «Паспорт може бути 
тимчасово затримано чи  вилучено у  ви-
падках, передбачених пунктами 1-9 час-
тини першої цієї статті, або  в  разі вико-
ристання паспорта для  вчинення злочи-
ну, або виявлення у ньому підробки, а та-
кож у випадках припинення громадянства 
України. Тимчасове затримання або вилу-
чення паспорта у таких випадках здійсню-
ється судом, органами прокуратури, вну-
трішніх справ, служби безпеки, Державної 
прикордонної служби України, військови-
ми комісаріатами та  консульською служ-
бою України».

Стосовно обмеження громадянина 
у  праві на  вільне пересування, яке вста-
новлюється адміністративними чи  судо-
вими органами, Європейським судом було 
закріплено, що застосування заборони ад-
міністративним органом на відміну від су-
дового не може само по собі становити по-
рушення ст.  2 Протоколу №  4 до  Конвен-
ції. Однак, прийнята адміністративним ор-
ганом заборона повинна підпадати під су-
довий контроль.

Масштаб судового контролю повинен 
дозволити суду прийняти до  уваги всі 
фактори, в  тому числі ті, які  торкають-
ся пропорційності застосованого заходу. 
З огляду на  зазначене у цій справі Євро-
пейським судом було встановлено, що ад-
міністративним органом не  було врахо-
вано всю наявну інформацію, задля того, 
щоб встановити, що  з  урахуванням об-
ставин справи, звуження права на свобо-
ду пересування було виправданим та про-
порційним [12, § 49]. Більше того, оскіль-
ки зазначена справа виходила за  межі 
юрисдикції судового органу, відповідно, 
судовий контроль не  задовольняв вимог 
статті 2 Протоколу № 4 [12, § 54], внаслі-
док цього було констатовано порушення 
пункту 2 статті 2 Протоколу № 4 до Кон-
венції.

Таким чином, запровадження адміні-
стративним органом обмежень щодо сво-
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боди пересування повинно підпадати під 
сферу ефективного судового нагляду.

Також слід відзначити, що  детальні-
шого розгляду потребують критерії щодо 
втручання у право особи на свободу пере-
сування, встановлені частиною третьою 
ст. 2 Протоколу № 4 до Конвенції.

Так, перш за  все вартує уваги рішен-
ня «Riener v. Bulgaria» [11], відповід-
но до  якого обмежувальні заходи пови-
нні відповідати принципу пропорційнос-
ті; повинні бути доречними для виконан-
ня своєї захисної функції, повинні прояв-
ляти найменш обмежувальну міру із тих, 
які  можуть досягти бажаного результа-
ту. Крім того, у  цій же справі було вста-
новлено, що заходи, які обмежують право 
на свободу пересування, повинні бути за-
конними, тобто переслідувати одну із за-
конних цілей, зазначених у пункті 3 статті 
2 Протоколу № 4 до Конвенції, та забезпе-
чувати справедливий баланс між суспіль-
ними інтересами та правами особи [12, § 
44; 11, §  109].

Що стосується законності такого захо-
ду, Судом зазначалося, що вислів «у відпо-
відності із законом» вимагає не тільки за-
кріплену законодавчу підставу, а  й необ-
хідності «якості закону», тобто доступ-
ності його заінтересованих осіб та перед-
бачуваності [12, § 46].

Умовою принципу пропорційності 
є  те, що  обмеження у  праві вільно зали-
шати свою державу у  зв’язку з  непогаше-
ною заборгованістю може бути виправда-
ним до тих пір, поки це слугує своїй меті – 
сплаті заборгованості [11, § 122].

Також, навіть якщо застосування об-
межувального заходу щодо свободи пере-
сування є виправданим, автоматичне про-
довження його дії протягом тривалого пе-
ріоду може спричинити непропорційність 
застосування такого заходу [11, § 121; 12, 
§ 49; 22, § 35; 23, § 36].

Таким чином, заходи обмежувально-
го характеру не  можуть застосовуватись 

протягом тривалого часу без регулярного 
перегляду їх обґрунтованості [12, § 50; 11, 
§§ 122 та 124; 23, § 37].

Окрім іншого, слід відзначити, 
що  в  будь-якому випадку національний 
орган повинен застосовувати обмежу-
вальний у свободі пересування захід з ура-
хуванням конкретних обставин ситуації 
особи [11, § 121; 12, § 49]. Наприклад: ліку-
вання особи за кордоном або невідкладно-
го відвідування сім’ї, похорон тощо.

Крім того, застосування зазначених за-
ходів не  може бути виправданим тільки 
через велику суму заборгованості приват-
ній особі або  особливого значення боргу 
для кредитора [12, § 57].

У практиці Європейського суду також 
була розглянута підстава для  обмежен-
ня у  вільному пересуванні за  межі кра-
їни, яка не  знайшла свого відображен-
ня у  розглянутій статті Закону. Так, у  рі-
шенні «Nordblad v. Sweden» від 13 жовтня 
1993 р. Європейським судом було зазначе-
но, що  дозволяється накладати обмежен-
ня на  свободу пересування у  випадку по-
дорожування психічно хворої людини, яка 
не має домовленості щодо догляду в краї-
ні, куди вона виїжджає [24].

Отже, з урахуванням всього вищевикла-
деного можна зробити висновок, що поло-
ження ст. 6 Закону повною мірою не вра-
ховують вимог ст. 2 Протоколу № 4 до Кон-
венції.

Відповідно, національне законодавство 
щодо застосування обмежувальних захо-
дів стосовно виїзду громадян за  кордон 
потребує доопрацювання з огляду на роз-
глянуті вище вимоги прецедентної прак-
тики, закріплені у рішеннях Європейсько-
го суду, винесених у зв’язку з порушенням 
ст. 2 Протоколу № 4 до Конвенції.
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