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Неузгодженість і суперечливість положень 
статей 3, 6, 56 Конституції України не сприя-
ють визначенню як предмета адміністратив-
ного права, так і чіткому обумовленню про-
цедурних питань організації та діяльності 
органів виконавчої влади. У вітчизняній ад-
міністративно-правовій правовій науці відсу-
тні праці, які б були присвячені взаємозв’язку 
колізій конституційних приписів з наукою 
адміністративного права. 

Постановка завдання – дослідити правові 
аспекти формування і становлення науки ад-
міністративного права в Україні, визначити 
взаємозв’язок застарілого поняття предмета 
адміністративного права з формуванням колі-
зій в Конституції України і відповідним відо-
браженням їх у науці адміністративного права. 

Дослідження свідчить, що відмітною ри-
сою історичного минулого було домінування 
інституту «влади», не забезпеченого такими 
правовими категоріями, як обов’язок та від-
повідальність. З цього приводу П.Б. Струве 
писав, що «в інтересах зосередження держав-
ної сили склалася в Росії найменш, можливо, 
чим де-небудь, обмежена індивідуальними й 
груповими домаганнями державна влада, са-
модержавна монархія» [1]. 

Історично склалося, що ідеї французької 
революції обумовили прийняття Декларації 
прав людини і громадянина [2, с.26–29], ви-
значили цілі і межі влади на майбутнє для 
всіх цивілізованих країн. Зокрема, нею було 
встановлено, що забезпечення гарантій прав 
людини і громадянина має здійснюватися 
«державною» силою, яка створюється в інте-
ресах всіх, а не для особистої користі тих, ко-
му вона довірена (ст.12); реалізація зазначе-
ного залежить від точного визначення 
законом меж урядової діяльності і забезпечен-
ня законом відповідальності усіх посадових 
осіб (ст.24); злочини представників народу ні в 
якому випадку не повинні залишатися безкар-
ними, а тому ніхто з них не має права розрахо-
вувати на більшу недоторканність, ніж усі інші 
громадяни (ст.31); державна посада повинна 
розглядатися лише з позицій обов’язку (ст.30); 
гарантія забезпечення прав суспільства зале-
жить від розподілу влади, там де це не викону-
ється – Конституція є фікцією (ст.16). 

Г. Бребан [3, с.168] зазначає, що основні 
принципи Декларації, визнані надалі всіма 
законами Франції, заклали підстави для за-
кріплення у юридичній формі обов’язків по-
садових осіб державної адміністрації Такі 
обов’язки, по-перше, встановлювались в ім’я 
забезпечення загальних цілей по всіляких ас-
пектах в інтересах: громадян, які взагалі заці-
кавлені в тому, щоб застосовувалися закони і 
щоб адміністрація діяла відповідно до право-
вих норм; платників податків, тому що ці но-
рми мають своєю ціллю, зокрема, недопу-
щення марнотратства державних коштів, 
тобто коштів, які стягуються й накопичують-
ся у вигляді податкових надходжень; і, наре-
шті, громадян як підданих, зацікавлених у 
тому, щоб їх відносини з органами державно-
го управління мали міцні й законні підстави.  

Приписи Конституції Франції від 
03.09.1791 р. [4], преамбула якої ґрунтується 
на положеннях Декларації, обумовили науко-
ві та ідеологічні основи становлення і розвит-
ку науки адміністративного права, межі дія-
льності адміністративних органів, їх статус, 
обов’язки та відповідальність їх посадових 
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осіб, а в цілому визначили демократичний 
устрій держави.  Зокрема,  Конституція вста-
новила надзвичайно важливе правило: право-
суддя або судочинство не може здійснюва-
тися представниками виконавчої влади. З 
метою реалізації цього припису неправомірні 
діяння були класифіковані як кримінальні 
злочини, проступки та порушення, розгляд 
останніх автоматично підпадав під юрисдик-
цію суду. Іншими словами – ця діяльність не 
увійшла до компетенції виконавчих органів, 
оскільки був встановлений реальний розподіл 
влад (гл.5 «Про судову владу»). 

Конституція також встановила, що пред-
ставники виконавчої влади повинні відпові-
дати за невиконання обов’язків (відділ IV 
«Про міністрів»). Зокрема, міністри були зо-
бов’язані відповідати: за всі злочини, здійс-
нені ними «проти суспільної безпеки й кон-
ституції»; за всі замахи на особисту власність 
і свободу; за всяке марнування коштів, приз-
начених на витрати по їхньому відомству; 
щорічно звітувати у витраті асигнованих по 
цьому відомству сум і попереджати зловжи-
вання, що можуть виникнути в різних галузях 
підвідомчих його управління. Конституція 
встановила, що адміністративні органи є ніщо 
інше, як агенти, які обрані народом на строк 
для здійснення функцій управління; вони не 
мають права втручатися у здійснення законо-
давчої влади та втручатися у сферу правосуддя 
тощо (відділ II «Про внутрішнє управління»). 

Зовнішні та внутрішні соціальні чинники 
обумовили необхідність проведення реформ і 
в Росії. Зокрема, вони сприяли прийняттю Су-
дових Статутів 20.11.1864 р. [5]. Зауважимо, в 
їх основу був покладений зарубіжний досвід і 
досягнення, а рецепція правових норм здійсню-
валася винятково з урахуванням особливостей 
російської дійсності. Згідно з Указом Олексан-
дра II «Учрежденіе судебныхъ установленій» 
(ст.1-11) [5] було встановлено, що судова влада 
належить лише мировим суддям, з’їздам миро-
вих суддів, окружним судам, судовим палатам і 
сенату, у якості верховного касаційного суду.  

Статут кримінального судочинства чітко 
визначив межі діяльності адміністративної 

влади: їй заборонявся розгляд будь-яких кате-
горій справ, вона могла «приймати, у встанов-
леному законом порядку, заходи для попере-
дження злочинів і правопорушень» (примітка 
до ст.1).  Стаття 14  обумовила розподіл влад:  
влада судова, або здійснення судочинства по 
кримінальним злочинам та проступкам і ви-
несення вироків належить лише судам, «без 
всякої участі адміністративної влади». Участь 
адміністративних або поліцейських органів у 
розгляді справ про кримінальні проступки, 
відповідно до положень ст.1216, була обме-
жена колом дій цивільного позивача і допус-
калася тільки у випадку, коли сама справа бу-
ла поєднана з позовом цих органів відносно 
стягнення шкоди та збитків. Статутом кримі-
нального судочинства та Статутом про пока-
рання було встановлено, що здійснення слідс-
тва у справах про кримінальні злочини та 
проступки є прерогативою лише судових слі-
дчих (ст.249; ст.6). Іншими словами, здійснен-
ня правосуддя або процесуальна діяльність 
були відокремлені від адміністративно-про-
цедурної діяльності державних органів. 

Статтею 1127 Статуту кримінального судо-
чинства та ст.33 Статуту про покарання, що 
накладаються мировими суддями («О подсуд-
ности») було встановлено, що до «відомства 
мирових суддів» відносяться проступки, які у 
відповідності з Статутом про покарання «ви-
значаються»: «доганою, зауваженням та впли-
вом»; грошовим стягненням на суму не більш 
чим триста крб.; арештом не більш чим на три 
місяці; ув’язненням до в’язниці на термін не 
більш чим один рік. Статут про покарання 
складався з 12 глав та 181 статті; ними обумо-
влювався порядок судового розгляду криміна-
льних проступків проти порядку управління, 
благочиння, порядку і спокою, суспільного 
благоустрію; про порушення статуту про пас-
порти, статуту будівельного та статуту шляхів 
сполучення, статутів пожежного, поштового та 
телеграфного; проти народного здоров’я, осо-
бистої безпеки тощо. Сучасник, правознавець 
М.А. Філіпов [6, с.619, 620] відзначав, що Ста-
тути поклали міцний початок новому порядку 
речей, найголовнішим в якому яких було «від-
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ділення судової влади від влади адміністрати-
вної і законодавчої» (курсив наш. – О.С.).  

З встановленням радянської влади в основу 
державного управління покладається запози-
чений у представників німецької науки девіз: 
завданням держави має бути «адміністратив-
ний примус громадян до виконання ними пу-
блічно-правових обов’язків» [7, с.4–6]. Цей 
тезис у адміністративно-правовій науці надалі 
трансформується у догму і відповідним чи-
ном знаходить відображення у: 

– Конституції (Основному Законі) СРСР 
1936 р., яка за влучним висловленням С.Г. Ка-
pа-Муpзи [8, с.234, 235], закон визначила як 
знаряддя держави, «тобто держава як би не 
була зв’язана правом – воно було самодержав-
ним. При такому трактуванні будь-яка жорсто-
кість і свавілля держави виглядали правовими»; 

– Конституції (Основному Законі) УРСР 
1937 р. [9], згідно з якою громадяни повинні 
були нести відповідальність за недодержання 
приписів Конституції і дисципліни праці, не-
виконання законів, несумлінне ставлення до 
громадських обов’язків, неповажання правил 
соціалістичного співжиття тощо. В той же 
час, представники гілок влади були наділені 
тільки владними повноваженнями, або пра-
вами, або владою (термін «компетенція поки 
не застосовується); депутати - імунітетом, або 
виключним правом не підлягати дії загальних 
законів (ст.129) [9]. Варто зауважити, що ана-
логічні положення були закладені саме Адмі-
ністративним кодексом УРСР 1927 р. [10, 
арт.83]. Ним обумовлювався численний пере-
лік посадових осіб владних інституцій, яких 
не мають права затримувати адміністративні 
органи. Розподіл влади, або розмежування 
законодавчої, судової та виконавчої влади, не 
існував: вся влада належала Комуністичній 
партії (більшовиків)  України (ст.125);  Радам 
депутатів трудящих (ст.3), проте не самим 
трудящим. Отже, була започаткована концеп-
ція: «влада без обов’язків та відповідальнос-
ті». Іншими словами, ігноруючи права люди-
ни, вітчизняний та зарубіжний досвід, влада 
створювала для себе зручну модель «соціаль-
ного управління» плебсом;  

– Конституції (Основного Закону) УРСР 
1978 р. [11], преамбулою якої було зазначено, 
що народ УРСР (?), «керуючись ідеями нау-
кового комунізму», зберігаючи ідеї і принци-
пи Конституцій 1919, 1929 та 1937 років 
«прийняв рішення про схвалення» нової Кон-
ституції. Так само, як і в попередніх актах, 
влада встановила обов’язки та відповідаль-
ність лише для громадян, наділивши себе як 
завжди інститутом «повноважень» (прав), до-
давши до нього інститут «компетенції». Дещо 
змінилося найменування плебсу, якому нібито 
«належить вся влада», а тому замість словос-
получення «трудящі міста і села» застосову-
ється поняття «народ». Як і у попередній Кон-
ституції,  вся влада належить КПРС,  як ядру 
політичної системи радянського суспільства 
або інституції, яка направляє і корегує діяль-
ність Рад депутатів трудящих (ст.2),  забезпе-
чуючи конституційним шляхом недоторканість 
депутатів (ст.95). Жодні положення стосовно 
розмежування державної влади або поділу її на 
законодавчу, виконавчу та судову владу – від-
сутні, так само відсутні будь-які посилання на 
обов’язки та відповідальність владних інсти-
туцій. Нова Конституція також встановила, що 
в числі основних напрямів розвитку політич-
ної системи суспільства слід вважати «вдоско-
налення державного апарату» (ст.9). 

Зупинимося на деяких теоретичних питан-
нях розвитку радянського адміністративного 
права у період до прийняття Конституції 
УРСР 1978 р. В 1959 р. адміністративне право 
визначається галуззю соціалістичного права, 
яке регулює суспільні відносини, що склада-
ються у сфері виконавчої і розпорядчої діяль-
ності радянської держави [12, с.110]. У пов-
ній відповідності з державною і правовою 
політикою на цей час в радянській юридичній 
літературі панує точка зору, що каральна дія-
льність або застосування каральних санкцій 
покладені на виконавчо-розпорядчі органи ра-
дянської держави [13,  с.45].  На загальному 
фоні тоталітаризму та відповідного змісту 
адміністративно-правової думки того часу 
з’являються нібито і протилежні міркування. 
Так, А.П. Коренев [14], наголошуючи на то-
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му, що «органи управління не можуть здійс-
нювати правосуддя або прокурорський на-
гляд», а «органи суду і прокуратури не мають 
права здійснювати виконавчу й розпорядчу 
діяльність», в остаточному підсумку заявляє, 
що кодифікація радянського адміністративно-
го права має здійснюватися на «основі прин-
ципів радянського державного управління». В 
1962 р. I.M. Пахомов [15], підтверджуючи, що 
у соціалістичній державі немає поділу влад 
[15, с.12], наголошує, що предметом радянсь-
кого адміністративного права є правове регу-
лювання суспільних відносин, які складаються 
між людьми в сфері державного управління 
[15, с.25, 26]. В 1967 р. Ю.М. Козлов [16, с.29] 
зазначає, що предметом радянського адмініст-
ративного права є суспільні відносини управ-
лінського характеру. В 1975 р. О.М. Якуба 
пише, що предметом адміністративного права 
є регулювання нормами адміністративного 
права відносин в процесі виконавчої і розпо-
рядчої діяльності державних органів [17, с.37, 
47–48]. В 1979 р. оприлюднюється праця 
А.П. Шергіна «Адміністративна юрисдикція» 
[18], в якій автор робить висновок, що понят-
тя «юрисдикція» не може бути ототожнена 
«ні з правосуддям, ні з судовою діяльністю в 
цілому» [18, с.12], а тому у відповідності з 
Конституцією СРСР «юрисдикція» належить 
і ОВВ,  і це дає їм право розглядати справи 
про адміністративні проступки [18, с.35]. 

В 1980 р., у повній відповідності з Консти-
туцією (Основним Законом) СРСР 1977 р. 
[19, с.189–191] прийнято Основи законодав-
ства Союзу РСР і Союзних республік про ад-
міністративні правопорушення [20]. Оскільки 
Конституція не передбачає розподілу влад, – 
ст.26 Основ надає право здійснювати правосу-
ддя або судочинство адміністративним комісі-
ям Рад народних депутатів, їх виконкомам, 
органам внутрішніх справ, державним інспек-
ціям тощо та їх посадовим особам. В 1984 р. 
приймається Кодекс України про адміністра-
тивні правопорушення [21], ст.213 кодексу ці-
лком дублює положення ст.26 Основ. 

З такою теоретичною та практичною спа-
дщиною 28.06.1996 р. прийнято Конституцію 

України [22]. «Усвідомлюючи відповідаль-
ність перед Богом, власною совістю, …» ав-
тори Конституції відзначили, що Україна є 
демократична, соціальна, правова держава 
(ст.1),  а тому державна влада в Україні по-
винна здійснюватися на засадах її поділу на 
законодавчу,  виконавчу та судову (ст.6).  Ні-
бито все правильно і відрізняється від попе-
редніх актів. Проте, всупереч ст.3 Конститу-
ції, яка говорить про обов’язки держави по 
відношенню до суспільства та людини, авто-
ри ст.6 наділили інституції влади лише пов-
новаженнями. Іншими словами – тільки пра-
вами. Жодних приписів стосовно обов’язків 
гілок влади ми не вбачаємо в Основному За-
коні. Так само відсутні і положення стосовно 
відповідальності їх посадових осіб: відшкоду-
вання матеріальної та моральної шкоди, завда-
ної незаконними рішеннями, діями чи бездія-
льністю органів державної влади, органів 
місцевого самоврядування, їх посадових і 
службових осіб при здійсненні ними своїх по-
вноважень має здійснюватись за рахунок 
держави або органів місцевого самовряду-
вання (ст.56). Тобто, конституційним шляхом 
відтворена попередня і створена новітня «де-
мократично-правова» конструкція: «державна 
влада, без обов’язків та відповідальності». 

Виходячи зі змісту приписів статті 1, 6, 
116, 118 та 124 Конституції можна було б 
вважати, що приписи ст.8 стосовно найвищої 
юридичної сили Конституції мають юридич-
ну силу, а органи виконавчої влади не мають 
права чинити правосуддя або здійснювати 
судочинство. Проте, існування КУпАП, зок-
рема ст.213 КУпАП, якою обумовлюється пе-
релік посадових осіб ОВВ, уповноважених ро-
зглядати справи про адміністративні 
правопорушення – свідчить про протилежне. 
Зауважимо, що ситуація з модернізацією не-
конституційного судочинства і порушенням 
права фізичних та юридичних осіб на судовий 
захист знайшла відповідне відображення у 
Кодексі адміністративного судочинства Украї-
ни, яким встановлено, що юрисдикція адміні-
стративних судів не поширюється на «публі-
чно-правові справи» про накладення 
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адміністративних стягнень (п.п.3 ч.3 ст.17) 
[23]. Варто зауважити, що ще в 1911 р. 
А.І. Єлістратов [24, с.51–62] критично заува-
жував, що правовий порядок, згідно з яким 
адміністрації надається право розглядати 
справи за порушення виданих нею «в порядку 
охорони обов’язкових постанов» і накладати 
відповідно стягнення не може задовольнити 
свого призначення, оскільки судові повнова-
ження надані самій адміністрації …»; «Незрі-
внянно більш високу гарантію, чим скарги по 
начальству, дають адміністративна юстиція і 
судова відповідальність посадових осіб».  

В той же час, на сьогодні непоодинокими є 
міркування, відповідно до яких пропонується: 
внести зміни до ст.124 Конституції України, 
передбачивши право на розгляд адміністра-
тивних правопорушень посадовими особами 
ОВВ та виконкомів місцевих рад [25, с.20] (на 
нашу думку, – це пропозиції повернення до 
тоталітаризму); розуміти, що «влада за зміс-
том є єдиною, а принцип поділу державної 
влади є не більш ніж теоретичним постула-
том…», а тому закон дає можливість діяти 
органам влади «з притаманною їм компетен-
цією – сукупністю державно-владних повно-
важень» «на власний розсуд» [26, с.18], що 
дозволяє швидко реагувати на зміни в по-
всякденному житті» [26, с.110]; реформувати 
адміністративне право шляхом трансформації 
«управлінського права» на «публічно-сервіс-
не право» [27, с.8–13] тощо. 

З огляду на вищевикладене є підстави зро-
бити наступні висновки: 

– «реформування» українського адмініст-
ративного права з орієнтацією на: а) колізійні 
положення Конституції України та чинного 
законодавства, наслідком яких є застосування 
радянської конструкції інституту «влади» без 
обов’язків та відповідальності; б) сучасний 
інститут «публічно-правових справ», який 
всупереч конституційним приписам передба-
чає застосування тієї ж радянської концепції 
здійснення правосуддя (судочинства) посадо-
вими особами ОВВ; в) сучасний зміст пред-
мету адміністративного права,  який і досі ві-
дображає ідеологію 1938–1941 рр. і в основу 

якої покладено регулювання «суспільних від-
носин в сфері державного управління», – в 
цілому є нічим іншим, як «косметичними» 
заходами, які передбачають задоволення ін-
тересів лише чиновництва, яке не є заінтере-
сованою стороною у будь-яких кардинальних 
перетвореннях, зокрема у встановленні жорс-
тких процедурних правил саме для нього, в 
тому числі і з відстороненням його від права 
здійснення «правосуддя (судочинства)»; 

– конституційні приписи з одного боку не 
підлягають довільному тлумаченню, з іншого 
– вони не повинні створювати юридичні колі-
зії, а тому відповідно до зазначеного: а) поло-
ження ст.6 Конституції України стосовно на-
ділення органів виконавчої влади лише 
повноваженнями повинні бути узгоджені з 
приписами ст.3, яка передбачає обов’язки 
держави, а відтак і обов’язки її представниць-
ких інституцій, це – по-перше; б) неналежне 
виконання обов’язків або їх невиконання по-
садовими особами виконавчої влади є підста-
вою для відповідальності, а тому положення 
ст.56, згідно з якою відшкодування матеріа-
льної та моральної шкоди, завданої незакон-
ними рішеннями, діями чи бездіяльністю ор-
ганів державної влади, органів місцевого 
самоврядування, їх посадових і службових 
осіб має здійснюватися за рахунок держави 
чи органів місцевого самоврядування, слід 
вважати такими, що не забезпечують стиму-
лювання діяльності цих органів,  це –  по-
друге; в) приписи статей 1, 6, 8. 9 та 124 Кон-
ституції України вказують на те,  що функції 
влади судової не можуть бути делеговані вла-
ді виконавчій (і навпаки), це – по-третє; 

– приведення чинного законодавства у від-
повідність з вимогами статей 6, 124 Консти-
туції України потребує:  

а) одночасного переосмислення предмету 
адміністративного права і відповідного реда-
гування статей 3, 6, 56 Конституції України; 

б) скасування інституту «адміністративної 
відповідальності» шляхом ревізії «адміністра-
тивних правопорушень» і переведенням їх у 
категорію кримінальних злочинів, проступків 
та порушень, розгляд справ по яким повинен 
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здійснюватися лише судовими органами; 
обумовлені заходи: створять засади правового 
захисту прав фізичних та юридичних осіб від 
свавілля адміністрації; забезпечать реальний 
розподіл влад у повній відповідності з ст.6 
Конституції та необхідність вироблення теоре-
тичних і практичних засад адміністративно-
процедурної діяльності ОВВ (посадових осіб); 
сприятимуть систематизації кримінальних 
злочинів, проступків, порушень тощо. 

Іншими словами, метою реальної трансфо-
рмації адміністративного права України або 
зміни його пріоритетів повинно бути ство-
рення нової системи державного управління, 
на нових відмінних засадах, в основу яких 
має бути покладено єдине правило: влада – це 
виконання обов’язків в ім’я загального блага і 
відповідальність перед суспільством та лю-
диною за їх неналежне виконання або неви-
конання. Цей відомий цивілізованим держа-
вам принцип забезпечить належну діяльність 
органів виконавчої влади,  а відтак і станов-
лення України як високорозвиненої, правової, 
цивілізованої європейської держави з висо-
ким рівнем життя, соціальної стабільності, 
культури та демократії.  
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