
29

бюлетень Мін’юсту україни

АДМІНІСТРАТИВНО-
ПРАВОВИЙ ВИМІР

ПУБЛІЧНОГО ПРАВОНАСТУПНИЦТВА
ЯК НЕДОСЛІДЖЕНИЙ ТА НЕВРЕГУЛЬОВАНИЙ 

НАПРЯМ СУСПІЛЬНИХ ВІДНОСИН

УДК 342.922

І. В. Паламарчук  
кандидат юридичних наук, 
головний спеціаліст відділу проходження служби 
Управління персоналу Державної 
кримінально-виконавчої служби України 
Департаменту персоналу 
Міністерства юстиції України

Українським законодавством 
було закріплено основополож-
ні істини щодо невідворотності 
та повноцінної відповідальності 
держави за свою діяльність, яка 
реалізується через делегованих 
суб’єктів публічної адміністрації, 
в контексті ст. 3 Конституції Украї-
ни: «… Держава відповідає перед 
людиною за свою діяльність» [1].

Таким чином, питання право-
наступництва суб’єктів публічної 
адміністрації (державних органів, 
підприємств, установ та органі-
зацій, а також органів місцевого 
самоврядування, підприємств, 

установ та організацій комуналь-
ної форми власності), тобто право-
ве регулювання їхньої діяльності, 
контроль за дотриманням законо-
давства в їхній діяльності та інші 
регламентовані законодавством 
заходи по відношенню до таких 
суб’єктів є компетенцією держави 
в особі її суб’єктів, в залежності 
від їх компетенції (територіальної, 
функціональної).

Основний виклад матеріалу. 
В загальному правовому розумін-
ні правонаступництво– це перехід 
суб’єктивного права (в широко-
му розумінні – також правового 

обов’язку) від однієї особи право-
давця до іншої (правонаступника) 
в порядку похідного правонабуття 
(у відповідних випадках– похідно-
го набуття правового обов’язку) [2].

Натомість, доречно детально 
зазначити, що процедуру пере-
дання (набуття) адміністративної 
(управлінської) компетенції від 
одного суб’єкта публічної адмі-
ністрації до іншого в теорії адмі-
ністративного права визначено 
як публічне (позапроцесуальне, 
адміністративне за своєю приро-
дою) правонаступництво [3]. Вра-
ховуючи те, що публічне право-



№ 08(214) 2019 РОКУ30

думки експертів з права          АДМІНІСТРАТИВНе право

наступництво можливе щодо усіх 
без винятку суб’єктів публічної 
адміністрації, доцільно зазначити 
його види, якими володіє теорія 
адміністративного права [4]:

1. За суб’єктом:
– публічне правонаступництво 

після суб’єктів владних повнова-
жень (суб’єктів публічної адмі-
ністрації) – юридичних осіб – 
правонаступництво після органів 
державної влади*, органів місце-
вого самоврядування, суб’єктів пу-
блічних повноважень з особливим 
статусом, юридичних осіб публіч-
ного права, які не мають статусу 
органу публічної влади, фондів 
публічного права, державних, ко-
мунальних підприємств, установ, 
організацій тощо;

– публічне правонаступництво 
після колективних суб’єктів влад-
них повноважень (суб’єктів пу-
блічної адміністрації) без статусу 
юридичних осіб– наприклад, після 
департаменту, управління, відділу 
центрального органу виконавчої 
влади, науково-консультативної 
ради при органі державної влади, 
після депутатського корпусу органу 
місцевого самоврядування тощо; 

– публічне правонаступництво 
після індивідуальних суб’єктів 

владних повноважень (суб’єктів 
публічної адміністрації) – право-
наступництво після посадових 
(службових) осіб органів дер-
жавної влади, органів місцевого 
самоврядування, державних, ко-
мунальних підприємств, установ, 
організацій тощо.

2. За сферою поширення: 
– «зовнішнє» публічне право-

наступництво означає передання 
компетенції певного обсягу від од-
ного організаційно відокремлено-
го суб’єкта владних повноважень 
(суб’єкта публічної адміністрації) 
до іншого, такого ж організаційно 
відокремленого суб’єкта; 

– «внутрішнє» публічне право-
наступництво відбувається в межах 
одного суб’єкта владних повнова-
жень (суб’єкта публічної адміністра-
ції), коли компетенція передається 
від однієї організаційно залежної 
структурної одиниці (департамент, 
управління, відділ, сектор тощо) 
до іншої.

3. За обсягом: 
− абсолютне (повне) публічне 

правонаступництво передбачає 
передання всіх без винятку прав 
та обов’язків суб’єкта-попередника; 

− часткове (сингулярне, об-
межене чи вибіркове) публічне 

правонаступництво передбачає 
передання лише деяких, вибір-
кових прав та обов’язків суб’єкта-
попередника; 

4. За підставою виникнення: 
− публічне правонаступництво 

внаслідок припинення існуван-
ня суб’єкта владних повноважень 
(суб’єкта публічної адміністрації); 

− публічне правонаступництво 
внаслідок припинення здійснення 
(передання) компетенції суб’єкта 
владних повноважень (суб’єкта пу-
блічної адміністрації). 

Припинення діяльності суб’єк-
та владних повноважень (суб’єк-
та публічної адміністрації) здій-
снюється в один із способів : 
припинення діяльності суб’єкта 
наказним способом; припинен-
ня діяльності суб’єкта внаслідок 
досягнення мети, для якої він 
був утворений)**; передання (на-
буття) частини адмі ністративної 
компетенції суб’єкта владних 
повноважень (суб’єкта публічної 
адміністрації)***.

5. За способом закріплення: 
− публічне правонаступництво 

закріплено законом;
− публічне правонаступництво 

закріплено підзаконним норма-
тивно-правовим актом****;

*  Так, постановою Кабінету Міністрів України від 02.09.2019 № 829 «Деякі питання оптимізації системи центральних органів виконав-
чої влади» ліквідовано ряд міністерств із визначенням їх правонаступників. URL: https://www.kmu.gov.ua/ua/npas/deyaki-pitannya-
optimizaciyi-sistem-829 (дата звернення: 02.09.2019).

**  Так, відповідно до постанови Кабінету Міністрів України від 30.08.2007 № 1083 «Про утворення Національного агентства України 
з питань підготовки та проведення в Україні фінальної частини чемпіонату Європи 2012 року з футболу» (URL: http://zakon.rada.gov.
ua/laws/show/1083-2007-%D0%BF (дата звернення: 30.08.2019) та Указу Президента України від 08.04.2011 № 443 «Про Положення 
про Національне агентство з питань підготовки та проведення в Україні фінальної частини чемпіонату Європи 2012 року з футболу 
та реалізації інфраструктурних проектів» (URL: http://zakon.rada.gov.ua/laws/show/443/2011 (дата звернення: 30.08.2019), було ут-
ворено та функціонувало Національне агентство України з питань підготовки та проведення в Україні фінальної частини чемпіонату 
Європи 2012 року з футболу, мета існування якого досягнута.

***  Так, пунктом 1 постанови Кабінету Міністрів України від 21.01.2015 № 17 «Питання оптимізації діяльності центральних органів ви-
конавчої влади системи юстиції» визначено, що ліквідувавши Державну реєстраційну службу та Державну виконавчу службу, було 
покладено на Міністерство юстиції завдання і функції з реалізації державної політики у сфері організації примусового виконання 
рішень судів та інших органів (посадових осіб), з питань державної реєстрації актів цивільного стану, речових прав на нерухоме 
майно та їх обтяжень, юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців, договорів комерційної концесії (субконцесії), з питань реєстра-
ції (легалізації) об’єднань громадян, інших громадських формувань, статутів фондів загальнообов’язкового державного соціального 
страхування, якщо їх реєстрація передбачена законами, статуту територіальної громади м. Києва, державної реєстрації друкова-
них засобів масової інформації та інформаційних агентств як суб’єктів інформаційної діяльності. URL: http://zakon.rada.gov.ua/laws/
show/17-2015-%D0%BF (дата звернення: 30.08.2019).

****  Так, пунктом 2 постанови Кабінету Міністрів України від 18.05.2016 № 343 «Деякі питання оптимізації діяльності центральних ор-
ганів виконавчої влади системи юстиції», визначено, що Міністерство юстиції є правонаступником Державної пенітенціарної служби, 
що ліквідується, в частині реалізації державної політики у сфері виконання кримінальних покарань та пробації. URL: http://zakon.
rada.gov.ua/laws/show/343-2016-%D0%BF (дата звернення: 30.08.2019).
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− публічне правонаступництво 
закріплено адміністративним актом 
суб’єкта владних повноважень 
(суб’єкта публічної адмі ністрації).

6. Залежно  від  тривалості 
функціонування суб’єкта владних 
повноважень (суб’єкта публічної 
адміністрації):

− публічне правонаступництво 
після постійно функціонуючих 
суб’єктів владних повноважень 
(суб’єктів публічної адміністра-
ції) – наприклад, після централь-
них і місцевих органів виконавчої 
влади, органів місцевого самовря-
дування, державних і комунальних 
підприємств, установ, організацій, 
юридичних осіб публічного права;

− публічне правонаступництво 
після суб’єктів владних повнова-
жень (суб’єктів публічної адмі-
ністрації), тривалість функціонуван-
ня яких обмежена певним строком.

Однак дії таких суб’єктів пу-
блічної адміністрації у вирішенні 
питань, пов’язаних із правонаступ-
ництвом, залежать від існування 
правового механізму щодо реалі-
зації такого правонаступництва. 
На жаль, інститут правонаступни-
цтва є недостатньо дослідженим, 
а саме законодавство, яке регулює 
такі суспільні відносини, є мізер-
ним та допускає значну кількість 
прогалин у регулюванні таких су-
спільних відносин. В подальшому 
ж неврегульовані суспільні відно-
сини такого інституту правонаступ-
ництва дають можливість вирішу-
вати питання, пов’язані із цим 
інститутом, на власний розсуд 
суб’єкта публічної адміністрації, що 
останній зазвичай здійснює, спи-
раючись на принцип «дозволено 
все, що не заборонено законом».

Отже, поміж проблем сучасної 
теорії адміністративного права 

й законодавства, які виявляються 
при вирішенні питань, пов’язаних 
із правонаступництвом у судовому 
та процедурному порядках, до-
цільно погодитись із вітчизняними 
вченими* про цілковиту відсут-
ність теоретичного обґрунтування 
й законодавчого врегулювання 
процедури набуття адміністра-
тивної компетенції одним суб’єк-
том публічної адміністрації після 
іншого. Явною вираженою про-
блемою, пов’язаною із відсутні-
стю такого механізму публічного 
правонаступництва, є зокрема 
результати реалізації суб’єктами 
публічної адміністрації деяких 
положень Середньострокового 
плану пріоритетних дій Уряду до 
2020 року [5] та Плану дій Уряду 
на 2018 рік [6], у питаннях, пов’я-
заних з децентралізацією: спри-
яння утворенню спроможних те-
риторіальних громад та підтримка 
їх розвитку, передача максималь-
ної кількості повноважень міс-
цевим органам влади та надання 
таким органам можливості для 
практичної реалізації делегова-
них їм повноважень; формування 
самодостатньої первинної ланки 
місцевого самоврядування– тери-
торіальних громад, які володіють 
відповідними  матеріальними 
і фінансовими ресурсами, інфра-
структурою, необхідними для 
ефективного виконання покладе-
них на них завдань та функцій і т.п.

Окремо слід звернути увагу 
на питання публічного правона-
ступництва в органах місцево-
го самоврядування та проблеми, 
що виникають із їх реалізацією.

Так, при реалізації Планів пріо-
ритетних дій Уряду передбачалися 
питання створення опорних за-
гальноосвітніх начальних закладів, 

у відповідності до Положення про 
освітній округ [7], що передбачає 
створення освітніх округів, одно-
часно оптимізувавши та ліквіду-
вавши існуючі загальноосвітні 
навчальні заклади, як юридичні 
особи публічного права, рішен-
нями представницьких органів 
місцевого самоврядування, об’єд-
наних територіальних громад, 
районних рад ( далі – засновників 
(співзасновників).

Проте в практичній реалізації 
зазвичай подібні рішення прий-
маються  всупереч  вказаному 
Положенню про освітній округ, 
що підтверджується численни-
ми рішеннями адміністративних 
судів [8; 9; 10]. Окрім цього, на-
віть при позитивному оскарженні 
рішення засновників (співзаснов-
ників), пройшовши всі інстанційні 
рівні адміністративних судів, що 
уособлює собою стадії розгля-
ду справи із дотриманням вимог 
Кодексу адміністративного судо-
чинства України, яке виражаєть-
ся на втраченому проміжку часу, 
під час якого зазвичай засновники 
(співзасновники) здійснюють за-
ходи з реалізації свого рішення 
щодо ліквідації загальноосвітніх 
навчальних закладів з подальшим 
відчуженням матеріальних ресур-
сів останніх.

Надалі після оскарження рішен-
ня засновників (співзасновників) 
постає питання щодо відновлення 
ліквідованих загальноосвітніх на-
вчальних закладів з одночасним 
поверненням їхнього публічно-
майнового фонду, але зазвичай 
строки, протягом яких розгляда-
лися такі адміністративні справи, 
перевищують терміни функціо-
нування засновників (міської або 
районної ради), а враховуючи 

*  Повар П. Правонаступництво при утворенні та припиненні центральних органів виконавчої влади (2012); Питання юридичної теорії 
і практики; Дорохіна Ю. Захист прав публічних службовців у зв’язку із публічним правонаступництвом суб’єкта владних повнова-
жень (2018); Публічна служба і адміністративне судочинство: здобутки і виклики: зб. мат. І Міжн. науково-практичної конференції; 
Белей Є. Деякі питання публічного правонаступництва органів державної влади» (2017); Гаращук В., І. Коросташова І. До питання 
про адміністративне публічне правонаступництво (2016) ; Бевзенко В. Публічне правонаступництво: сутність, процедура та особ-
ливості (2014); Дорохіна Ю. Умови та наслідки процесуального правонаступництва в адміністративному процесі  (2018).
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й проведення адміністративно-
територіальної реформи щодо ут-
ворення об’єднаних територіаль-
них громад, територіальна компе-
тенція яким зазвичай передається 
від подібних засновників (співза-
сновників), це породжує ситуацію 
із унеможливленням встановлення 
відповідального суб’єкта публічної 
адміністрації в окресленому питан-
ні. Хоч і ст. 370 Кодексу адміністра-
тивного судочинства України [11] 
передбачено обов’язковість судо-
вих рішень , які набрали законної 
сили та є обов’язковими не тільки 
для учасників адміністративної 
справи, а й для їхніх правонаступ-
ників, а також для всіх органів, 
підприємств, установ та органі-
зацій, посадових чи службових 
осіб, інших фізичних осіб і підля-
гає виконанню на всій території 
України, та у випадках, встанов-
лених міжнародними договора-
ми, згода на обов’язковість яких 
надана Верховною Радою України, 
або за принципом взаємності, – 
за її межами.

Також правова неврегульо-
ваність у питаннях публічного 
правонаступництва торкнулася 
діяльності Національної полі-
ції України, яка є новоствореним 
центральним органом виконавчої 
влади і не виступає правонаступ-
ником такого державного озброє-
ного органу виконавчої влади, 
як міліція, що припинив своє існу-
вання у 2015 р. [12], в результаті 
чого постало питання щодо пра-
вового регулювання використан-
ня поліцією майна, яке за своїми 
класифікаційними характеристи-
ками є рухомим та нерухомим. 
Йшлося про службові приміщення, 
земельні ділянки, транспортні за-
соби, які не віднесені до спеціаль-
них засобів, та інше рухоме чи 
нерухоме майно, що перебуває 
у державній власності та до на-
брання чинності Закону України 
«Про Національну поліцію» [13] 
було в оперативному управлінні 
колишніх райвідділів, управлінь 

та інших підрозділів ліквідованої 
міліції [14].

Взагалі , як відомо, міліція 
в Україні, хоч і становила собою 
державний озброєний орган вико-
навчої влади, який був складовою 
органів внутрішніх справ України 
(а до останніх у свою чергу на-
лежали Міністерство внутрішніх 
справ України, головні управлін-
ня Міністерства внутрішніх справ 
України в Автономній Республіці 
Крим, м. Києві та Київській об-
ласті, управління Міністерства вну-
трішніх справ України в областях, 
м. Севастополі та на транспорті, 
їх міські, районні та лінійні відділи 
(управління), підрозділи, устано-
ви, навчальні заклади і науково-
дослідні установи, що становлять 
єдину систему Міністерства вну-
трішніх справ України [17]), вона 
все одно не була самостійним 
органом виконавчої влади, тобто 
суб’єктом публічної адміністрації.

Слід зазначити, що чинним 
законодавством не визначено, 
хто є правонаступником такого 
озброєного органу виконавчої 
влади, як міліція України. Це під-
тверджується намаганнями окре-
мих ініціативних громадян скори-
гувати законодавство в цій частині 
шляхом подання «електронної пе-
тиції», яка, щоправда, не дістала 
належної підтримки [18].

Також, як відомо, все майно, 
яке використовувалось міліцією 
для виконання покладених на неї 
завдань, перебувало і перебу-
ває в оперативному управлінні 
Мі ністерства внутрішніх справ 
України та його структурних і те-
риторіальних підрозділів, адже Мі-
ністерство є суб’єктом управління 
державною власністю відповідно 
до законодавства [19].

Натомість Національна поліція 
України є новоствореним цен-
тральним органом виконавчої 
влади та відповідно до законодав-
ства виступає суб’єктом управління 
державною власністю. Відтак, дію-
чий на сьогодні правоохорон-

ний орган (Національна поліція 
України) є окремим центральним 
органом виконавчої влади, діяль-
ність якого спрямовується та ко-
ординується Кабінетом Міністрів 
України через Міністра внутріш-
ніх справ України згідно із зако-
нодавством, на відміну від мілі-
ції, яка була складовою органів 
внутрішніх справ України, що їх 
уособлювало Міністерство вну-
трішніх справ України разом зі 
своїми підрозділами [14].

Отже, виходячи з того, що мілі-
ція як орган внутрішніх справ 
України, що був складовою систе-
ми Міністерства внутрішніх справ 
України, ліквідована у встанов-
леному законодавством порядку 
та відповідною постановою Кабі-
нету Міністрів України ліквідовано 
територіальні органи, на базі яких 
було утворено нові територіальні 
підрозділи поліції [12], все майно, 
що перебувало в оперативному 
управлінні міліції, фактично і ціл-
ком законно залишилося у влас-
ності держави, точніше– Міністер-
ства внутрішніх справ України.

Тобто логічно стверджувати, що 
значна кількість майна, яке на сьо-
годні використовується поліцією, 
перебуває, частково, у власності 
іншого центрального органу ви-
конавчої влади – Міністерства 
внутрішніх справ України, що під-
тверджується, зокрема, процеса-
ми передачі цілісних публічних 
майнових комплексів зі сфери 
управління Міністерства внутріш-
ніх справ України до сфери управ-
ління Національної поліції Украї-
ни [13; 15]. Очевидно, що права 
та обов’язки у разі ліквідації ор-
гану виконавчої влади й передачі 
його завдань та функцій іншим 
органам виконавчої влади, визна-
чених відповідним актом Кабінету 
Міністрів України, переходять до 
відповідних суб’єктів публічної 
адміністрації, в нашому випадку– 
до поліції [16]. Отже,використання 
поліцією та її посадовими особами 
майна, що перебуває у власності 
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Міністерства внутрішніх справ 
України, зумовлюється лише на-
явністю прав і обов’язків, набутих 
від ліквідованої міліції.

Таким чином , Національна 
поліція України становить собою 
начебто самостійний центральний 
орган виконавчої влади із власним 
кошторисом, однак значна части-
на майна (крім публічних фондів 
грошових коштів), яке перебуває 
у користуванні поліції, починаю-
чи від приміщень та закінчуючи 
комп’ютерною технікою, їй не на-
лежить– навіть на праві оператив-
ного управління. ТомуМіністерство 
внутрішніх справ України за ви-
могами законодавства не тільки 
спрямовує та координує діяльність 
поліції, а й надає їй можливість ко-
ристуватися своїм майном [14].

У зв’язку із чим, вказана невре-
гульованість у публічному право-
наступництві призвела до пробле-
ми передачі колосальної кількості 
об’єктів нерухомості, що у свою 
чергу вимагає відповідних витрат 
із державного бюджету.

Висновки. З урахуванням ви-
щевикладеного, що є лише лево-
вою частиною існуючих проблем, 
пов’язаних із неврегульованістю 
публічного правонаступництва, 
доречно наголосити на нагальній 

необхідності теоретичного та ком-
плексного дослідження інституту 
публічного правонаступництва 
в теорії адміністративного права, 
що, як вже було зазначено, уосо-
блює собою недосліджений напря-
мок дослідження публічних відно-
син. Тим паче, результати такого 
дослідження є вкрай затребувані, 
як теоретична основа, що надалі 
цілком можливо буде удосконале-
на результатами інших досліджень 
та при правовому врегулюванні 
таких публічних відносин– запро-
вадженням правового механізму 
публічного правонаступництва.

Окремо слід звернути увагу на 
питання сутності (природи) та осо-
бливостей публічного правона-
ступництва (яке включає в себе: 
його поняття та зміст; критерії кла-
сифікації та види; адміністратив-
но-правовий статус самих суб’єктів 
публічної адміністрації у питаннях 
щодо реалізації публічного право-
наступництва): слід зазначити, що 
із плином часу, внаслідок різних 
історичних подій та змін, які мають 
місце у суспільних відносинах, від-
бувається і зміна класифікаційних 
критеріїв та видів правонаступ-
ництва, в тому числі публічного. 
Відтак, поняття, зміст, критерії 
класифікації, адміністративно-

право вий статус суб’єктів публіч-
ної адміністрації у питаннях щодо 
реалізації публічного правона-
ступництва перебувають у процесі 
постійного доповнення, подекуди 
уточнення, так само як і результа-
ти досліджень видів та критеріїв 
класифікації публічного правона-
ступництва, перелік якого, як було 
встановлено вище, дуже розгалу-
жений, як і перелік суб’єктів пу-
блічної адміністрації. Практична 
цінність результатів дослідження 
саме сутності публічного правона-
ступництва полягає у необхідності 
належного правового регулювання 
його реалізації суб’єктами публіч-
ної адміністрації. Оскільки кожний 
класифікаційний різновид публіч-
ного правонаступництва є специ-
фічним зі своїми, притаманни-
ми лише йому властивостями 
та змістом, які впливають на влас-
не зміст процесу його реалізації 
з метою задоволення публічного 
інтересу, в інтересах якого і ство-
рені та зобов’язані діяти суб’єкти 
публічної адміністрації. 

Тому процес його реалізації 
не може регулюватися одним –
загальним для всіх видів публічно-
го правонаступництва порядком, 
що встановлений відповідними 
нормами законодавства.  
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