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АДМІНІСТРАТИВНІ АКТИ В УКРАЇНІ - ПОВЕРНЕННЯ ДО ЄВРОПЕЙСЬКОЇ 

ТРАДИЦІЇ НАЛЕЖНОГО УРЯДУВАННЯ 

 
У цій доповіді здається важливим зупинитися не лише на проблематиці 

адміністративного акта. Спочатку хотілося б поділитися власним баченням ситуації з 

регулюванням загальної адміністративної процедури в Україні, основними проблемами на 

шляху до ухвалення відповідного закону.   

Цілком очевидно, що питання належного урядування загалом, та такої його 

складової як загальна адміністративна процедура або права особи на неупереджений і 

справедливий розгляд її справи протягом розумного часу є надзвичайно актуальним для 

України. На жаль, Україна залишається однією з небагатьох країн Європи, де досі немає ні 

загального закону про адміністративну процедуру, ні окремих законів, які б 

врегульовували необхідне коло відносин (починаючи від права особи бути вислуханою 

перед прийняттям несприятливого адміністративного акта, і закінчуючи обов’язком 

органів публічної адміністрації зазначати порядок оскарження своїх рішень). Наявне в 

Україні нормативне регулювання є фрагментарним, суперечливим, як правило, 

підзаконним, та недостатньо спрямованим на захист прав приватних осіб. При цьому 

обсяг прогалин є явно неприйнятним для європейської країни у ХХІ сторіччі.  

Для такого висновку достатньо просто перерахувати ключові проблеми у цій сфері, 

тобто оглянути, які права особи гарантує українське законодавство у відносинах з 

державою та які обов’язки покладає на органи публічної адміністрації.  

Отже, як було вже сказано, Україна досі не має систематизованого 

адміністративно-процедурного закону. На думку, окремих дослідників фактично роль 

такого базового закону виконує або мав би виконувати Закон України "Про звернення 

громадян” від 2 жовтня 1996 року. Від його характеристики і можна відштовхнутися.   

По-перше, як вже видно навіть з назви, Закон залишає поза сферою регулювання 

порядок розгляду звернень юридичних осіб. Тобто виключено велику групу суб’єктів 

адміністративних правовідносин, оскільки Закон стосується заяв та інших звернень лише 

фізичних осіб.  

По–друге, на мій погляд, найбільшою проблемою є те, що невизначеним було і 

залишається співвідношення цього Закону з іншими законодавчими актами, які 
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регулюють порядок розгляду окремих категорій справ. Соціальне, підприємницьке, 

податкове законодавство часто встановлює власні процедури, і вони взагалі не 

узгоджуються з цим Законом, який начебто мав би виконувати роль загального. Більше 

того, навпаки склалася така практика, що якщо є спеціальний (тематичний) закон, то 

Закон «Про звернення громадян» не застосовується до даних правовідносин. Таким чином 

поступово сфера регулювання цього Закону стає все обмеженішою. 

Але, в будь-якому разі варто звернути увагу на власне процедурну частину Закону 

“Про  звернення громадян”. На жаль, тут він є дуже поверхневим. Наприклад, замість 

права особи бути вислуханою перед прийняттям рішення, є такі недосконалі конструкції 

як  право громадянина “брати участь у перевірці поданої скарги чи заяви”, право "бути 

присутнім при розгляді заяви чи скарги” та право “особисто викласти аргументи особі, 

що перевіряла заяву чи скаргу” (абзац другий статті 18). Тобто акцент зроблено на якусь 

незрозумілу «перевірку», а не на звичайний розгляд справи. Проте найгірше, що Закон не 

містить власне підстав та порядку (механізму) «заслуховування»: коли особа має право 

бути вислуханою, і як це право реалізувати. Тому на практиці згадані норми не 

застосовуються.  

Замість права особи знайомитися з матеріалами справи, даний Закон передбачає 

право “знайомитися з матеріалами перевірки”, що також не відповідає європейському 

змісту цього права.  

Закон не передбачає можливості залучення до участі у розгляді справи 

«заінтересованих осіб» (прав та законних інтересів яких може стосуватися 

адміністративний акт), а також обов’язку органу влади повідомляти таких осіб про 

провадження та про прийняте рішення. Взагалі українське адміністративне законодавство, 

яке стосується діяльності органів публічної адміністрації, не знає такої категорії як 

«заінтересовані особи». Відтак часті конфлікти, наприклад у будівельних справах (коли 

дозвіл на будівництво видається без будь-якої участі у провадженні заінтересованих осіб), 

на жаль, є досить поширеними в Україні.  

Закон України “Про звернення громадян” не має вимог щодо неупередженості до 

посадової особи, яка розглядає заяву громадянина. Є лише певні обмеження щодо 

недопустимості розгляду скарг органом або посадовою особою дії чи рішення яких 

оскаржуються. В інших категоріях справ лише нове антикорупційне законодавство (2011 

р.) вводить поняття «конфлікту інтересів». Проте механізмів самовідводу / відводу 

службовців адміністративного органу українське законодавство досі не має. 
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До позитивів Закону “Про звернення громадян” можна було б віднести наявність 

положень про обов’язок органу у разі відмови в задоволенні вимог заявника доводити до 

відома громадянина рішення “з посиланням на Закон і викладенням мотивів відмови” та з 

“роз’ясненням порядку оскарження прийнятого рішення”1. Але на практиці дана норма не 

набула застосування, очевидно з причини уже згаданого невизначеного співвідношення 

Закону  “Про звернення громадян” зі спеціальними (тематичними) законодавчими актами, 

які регулюють порядок розгляду окремих категорій адміністративних справ. Тому органи 

публічної адміністрації не мотивують своїх рішень. Найбільше що можна зустріти у 

відмовних адміністративних актах – це посилання на норму законодавства, але без будь-

якої прив’язки до фактів. Куди і як можна оскаржити рішення – органи публічної 

адміністрації не вказують.  

Якщо ж ми піднімемо тему «втручальних проваджень», тобто справ ініційованих 

за службовим обов’язком самими органами публічної адміністрації, то тут ситуація ще 

гірша, ніж з заявними провадженнями. В нашій теорії адміністративного права ці питання 

взагалі не розроблялися. В законодавстві відповідних механізмів захисту особи від 

«втручання» не існує (за винятком притягнення до адміністративної відповідальності та 

деяких інспекційних проваджень). Тому на практиці, типовими є ситуації, коли особа 

дізнається про прийняття негативного для неї адміністративного акта вже після його 

прийняття. Органи влади не інформують ні про початок відповідного провадження, не 

залучають адресата до провадження, тобто не вислуховують особ і не враховують її 

позиції. Це стається навіть в таких чутливих сферах, як наприклад, пенсійна, коли особа 

дізнається про те що їй зменшили розмір пенсії лише при отриманні чергової виплати. 

Перелік проблем можна було б продовжувати. За браком часу, лише додам що 

значну частку у правовому регулюванні процедури прийняття адміністративних актів 

займає підзаконне нормативне регулювання (наприклад, це стосується навіть видачі 

паспортів, чи реєстрації місця проживання, коли фактично всі ключові процедурі моменти 

викладені в актах Уряду та інструкціях міністерств). Хоча, такий підзаконний спосіб 

правового регулювання є сумнівним з точки зору відповідності Конституції України, а 

також не відповідає інтересам громадян.  

Потребує нового погляду також проблематика оскарження адміністративних актів 

в адміністративному порядку (німецьке – попереднє провадження). На жаль, в Україні цей 

                                                           
1 Див. частину четверту статті 15 та абзац восьмий частини першої статті 19 Закону України “Про звернення 
громадян” від 2 жовтня 1996 року. 
 



 

 

 

4 

механізм залишаючись нереформованим, втратив довіру населення. І нині це також є 

однією з причин перевантаженості адміністративних судів. 

Здавалося, що у 2005 році наступив певний злам у регулюванні принаймні засад 

відносин публічної адміністрації з приватними особами.  У частині 3 статті 2 Кодексу 

адміністративного судочинства України2  було установлено, що «у справах щодо 

оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб'єктів владних повноважень [у термінології 

Кодексу адміністративного судочинства, т.б. маються на увазі і органи публічної 

адміністрації – В.Т.]), адміністративні суди перевіряють, чи прийняті (вчинені) вони: 

1) на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та 

законами України; 

2) з використанням повноваження з метою, з якою це повноваження надано; 

3) обґрунтовано…; 

4) безсторонньо (неупереджено); 

5) добросовісно; 

6) розсудливо; 

7) з дотриманням принципу рівності перед законом…; 

8) пропорційно…; 

9) з урахуванням права особи на участь у процесі прийняття рішення; 

10) своєчасно, тобто протягом розумного строку». 

Були сподівання, що ці норми будуть використовувати як суди -  фільтруючи 

оскаржувані адміністративні акти через зазначені критерії, так і адміністративні органи, в 

побоюванні на скасування судом своїх актів. Проте поки що життя не виправдало цих 

сподівань. І в судах посилання на ці норми хоча і зустрічається, але є не таким частим як 

хотілося б. Органи публічної адміністрації взагалі не шукають у КАСУ норм які 

«зв’язують» їхню діяльність. Мабуть основною причиною нечастого застосування цих 

норм є те, що при існуючому рівні правової культури в Україні констатації самих лише 

принципів недостатньо. Потрібні чіткі і деталізовані механізми, які дозволяють приватним 

особам реалізувати свої права, а органам – виконувати свої обов’язки.  

Власне цьому завданню і була присвячена розробка проекту Адміністративно-

процедурного кодексу України (далі – АПК). Робота над ним тривала з 1999 року. 

Найповніша і достатньо якісна редакція була напрацьована у 2008 році, тобто майже через 

10 років. Тут звичайно слід окремо подякувати і Німецькому фонду міжнародного 

                                                           
2 Кодекс адміністративного судочинства України від 6 липня 2005 року (з наступними змінами) // Офіційний 
вісник України. – 2005. - № 32. - Стор. 11. – Ст. 1918. 
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правового співробітництва, і особливо професору О.Люхтергандту, д-ру Б.Шльоеру та 

іншим німецьким колегам за величезну допомогу. Але, особливо хотілося б згадати на цій 

конференції роль наукового керівника робочої групи з підготовки проекту АПК, 

видатного науковця-адміністративіста незалежної України, професора Вадима 

Борисовича Авер’янова. На жаль, з часу передчасної смерті професора Авер’янова 

(17.09.2010) наше адміністративне право втратило взяту динаміку оновлення і розвитку. 

Проте розроблений під його науковим керівництвом законопроект міг би стати 

найкращим пам’ятником видатному вченому. 

Щоправда  ухвалення даного законопроекту постійно відкладається. На мій погляд, 

однією з головних причини гальмування прийняття проекту Адміністративно-

процедурного кодексу України є загальні проблеми у розвитку юридичної науки та освіти 

в Україні загалом та адміністративного права зокрема. Абсолютна більшість юристів не 

знає і не розуміє потреби ухвалення закону (кодексу) про загальну адміністративну 

процедуру. Тобто якщо усвідомлення необхідності кримінально-процесуального чи 

цивільно-процесуального законів у нас закладається з перших курсів навчання у вузі, то 

потребу аналогічного закону в адміністративній сфері не «прищеплено». Очевидно, що це 

наслідки радянської спадщини, адже в СРСР не було закону який би регулював відносини 

між громадянами і органами державного управління. Тобто в цій частині ми дуже 

відстали, в т.ч. від інших посткомуністичних країн, які традицію закону про 

адміністративну процедуру мали (яскравий приклад, Польща).  

І в українській науці адміністративного права, попри окремі досягнення, дуже 

багато концептів не змінилося ще з радянського часу. Навіть саме поняття 

«адміністративної процедури» в українських наукових та навчальних джерелах майже не 

зустрічається. Здебільшого, коли йдеться про відносини між приватними особами та 

органами публічної адміністрації, то науковці досі переважно послуговуються концепцією 

«адміністративного процесу» у так званому широкому значенні, включаючи у нього і 

діяльність органів публічної адміністрації (у всіх проявах, включно з нормотворчістю), і 

судовий розгляд адміністративних спорів. Підтримую тих фахівців, які вважають такий 

підхід нераціональним, адже адміністративний процес має місце в судах, а не в публічній 

адміністрації. Різна спрямованість, принципи, суб’єкти (ролі цих суб’єктів) у провадженні 

в публічній адміністрації і при судовому розгляді спору не дають можливості виробити 

якісь раціональні пропозиції, тож ця концепція має здебільшого схоластичний характер.  

Отже, на мій погляд, саме те, що українські юристи не знають і не вивчають 

адекватної теорії адміністративного права в університетах, навіть юристи не розуміють 
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необхідності загального адміністративно-процедурного законодавства, його надважливої 

цінності для розвитку України. Тим більше про потреби АПК майже нічого не знають 

звичайні українські громадяни, державні службовці та політики. Тож і достатнього 

суспільно-політичного запиту на це законодавство ще немає. Відтак з 2008 року даний 

законопроект, попри пройдені численні міжнародні експертизи, і обіцянки різних 

українських урядів майже не просувається. Остання спроба його голосування у парламенті 

була зроблена у 2009 році, але він недоотримав кілька голосів. Наразі цей законопроект 

вчергове «доопрацьовується» (хоча фактично з 2008 року майже не змінюється). 

Нарешті, звернуся до проблематики власне «адміністративних актів» в Україні.  

Остання є так само мало розробленою в українській юридичній науці, як і 

проблематика адміністративної процедури. Досі і в науковій, і в навчальній літературі з 

адміністративного права навіть поняття «адміністративний акт» зустрічається рідко. 

Переважно використовується конструкція «правовий акт управління». Тут можуть 

виникнути труднощі перекладу, але це точно не адміністративний акт в європейському 

розумінні. Тому що вважається, що «правовий акт управління» може бути як 

індивідуальним, так і нормативним. Хоча з точки зору європейського адміністративного 

права адміністративний акт – це лише індивідуальний акт, тобто акт який призначений 

для вирішення конкретного випадку та стосується конкретних адресатів. 

Вперше поняття “адміністративного акта” в сучасному українському законодавстві 

з’явилося у Тимчасовому порядку надання адміністративних послуг, затвердженому 

Урядом у 2009 році. У ньому визначено, шо: «адміністративний акт   -   це   прийняте   

суб'єктом [В.Т. - органами    виконавчої    влади,    органами   місцевого самоврядуванн,  

підприємствами, установами та організаціями, на які згідно з нормативно-правовими  

актами покладено повноваження надавати адмінпослуги] рішення індивідуальної дії,  

спрямоване на набуття,  зміну  чи  припинення прав та обов'язків особи»3. 

Це визначення було взято Урядом з проекту Адміністративно-процедурного 

кодексу України. І саме базуючись на цьому законопроекті,  можемо аналізувати поступ 

України в даному питанні. Проте, звичайно, потрібна увага і до «традицій», що зберігаюся 

у більшості підручників.  

                                                           
3 Тимачасовий порядок надання адміністративних послуг, затверджений Постановою Кабінету Міністрів 
України «Про заходи щодо упорядкування адміністративних послуг» від 17.07.2009 № 737 (за наступними 
змінами). 
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У вітчизняній адміністративно-правовій науці аналогом «адміністративного акта» 

можна вважати категорію “індивідуальний акт управління”4. Хоча низка аргументів  

вказує на доцільність використання саме терміну «адміністративний акт».  

По-перше, необхідно виходити з того, що Конституція України відмовилася від 

категорії “органи державного управління”, визнала місцеве самоврядування та закріпила 

принцип поділу державної влади на законодавчу, виконавчу та судову. Прикметник 

“адміністративний” вказує на те, що акт виходить від адміністративних органів (на 

відміну від актів судових чи законодавчих).  

По-друге, слід враховувати євроінтеграційні прагнення України. Тому є сенс у 

використанні прийнятої в більшості розвинених країн Європи правової термінології, в 

тому числі й до вживання категорії “адміністративний акт”.  

Цікаво, що свого часу українське законодавство вже послугувалося поняттям 

адміністративного акта. Зокрема, в Адміністративному Кодексі УСРР 1927 року 

використовувався термін “адміністративний акт”. Але якщо бути чесними, то йшлося про 

“загальний адміністративний акт”, під яким значилися “інструкції і обіжники, а також 

обов’язкові постанови”5, тобто це були насамперед нормативні акти. Але навіть в той 

період (1929 рік) вітчизняні вчені (зокрема, В.Л.Кобалевський), стверджували, що 

терміном «адміністративний акт» найчастіше називають акти індивідуальні і конкретні, на 

противагу актам нормативним6. 

Нині, зважаючи на потребу розвитку нашої держави у європейському напрямку 

принципово важливо враховувати підходи до вирішення аналогічних проблем у країнах 

Європейського Союзу. У більшості цих країн термін “адміністративний акт” є дуже 

поширеним і навіть звучить та пишеться у багатьох мовах практично однаково7, і зміст у 

це поняття вкладається майже однаковий.  

Хоча багато дослідників відзначають насамперед особливу концепцію «актів 

адміністрації» у Франції, де фактично все, що виходить від адміністрації і носить 

публічний характер вважається адміністративними актами, які можуть бути 

односторонніми, двосторонніми чи багатосторонніми, індивідуальними та нормативними 

                                                           
4 Див., наприклад, Адміністративне право України. Академічний курс: Підруч.: У двох томах: Том 1. 
Загальна частина / Ред. колегія: В.Б.Авер‘янов (голова). – К.: Видавництво “Юридична думка”, 2004. – С. 
282 – 283.  
5 Див.: “Поділ ІІ. Адміністративні акти” Адміністративного кодексу Української Соціялістичної Радянської 
Республіки 1927 року // Із “Збірника Узаконень та Розпоряджень Робітничо-Селянського Уряду України за 
1927 рік – Офіційне Видання Народнього Комісаріяту Юстиції 31 грудня 1927 р., ч.63-65, Відділ Перший”.  
6 Кобалевский В.  Советское административное право. – Х.: Юриздат, 1929. – С. 165. 
7 Див.: Зіллер Ж. Політико-адміністративні системи країн ЄС. Порівнял. аналіз / Пер. з фр. В.Ховхуна. - К.: 
Основи, 1996. - С. 240. 
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(включно з адміністративними угодами)8. Але очевидно, що це дійсно просто інша 

концепція -  actes de l’administration.  

У більшості країн Європи адміністративними актами є тільки індивідуальні 

рішення та заходи. Розробники проекту АПК орієнтувалися на досвід ФРН, в якому 

адміністративним актом визнається “будь-яке розпорядження, рішення або інший владний 

захід, спрямований органом влади на врегулювання окремого випадку в галузі публічного 

права і який має безпосередні зовнішні правові наслідки”9.  

Загалом в підходах до розуміння поняття адміністративного акта в Європі домінує 

саме німецька доктрина. Зокрема, в документах Ради Європи, Європейської Комісії та 

Європейського Суду з прав людини під терміном “адміністративний акт” розуміється 

будь-який індивідуальний захід або рішення: а) який прийнято під час здійснення 

публічної влади; б) який має характер прямої дії та правомірно або неправомірно 

торкається прав, свобод та інтересів приватних осіб; в) який не є актом, що виконується 

під час здійснення судових функцій10.  

Щоправда на рівні рекомендацій Комітету міністрів Ради Європи згадуються і так 

звані «адміністративно-регулятивні акти» (англ. - administrative regulatory acts)11. Ще в 

одній Рекомендації Комітету міністрів Ради Європи було вжито конструкцію «акти 

адміністрації» що включать: «а) правові акти – як індивідуальні, так і нормативні - та 

фізичні дії адміністрації, які ухвалюються (вчиняються) при здійсненні ним публічної 

влади, і які можуть зачіпати права та інтереси фізичних або юридичних осіб; b) відмову 

від прийняття акту або невжиття заходів у ситуації, коли адміністративний орган 

зобов’язаний виконати відповідну процедуру та у зв’язку з одержаним запитом»12. Цікаво 

зауважити, що англійський та французький тексти Рекомендації відрізняються. Крім того, 

в самому поясненні до даної Рекомендації наголошується, що поняття «адміністративного 

акта» (франц. - acte administratif) має цілком конкретну конотацію в окремих правових 

системах, а концепція «актів адміністрації» (франц. - actes de l’administration) охоплює 

більш широке коло діянь, здійснюваної публічною адміністрацією. Про це вже 

зазначалося при згадці французької доктрини.  

                                                           
8 Там саме. - С. 241. 
9 §35 Закону ФРН  про адміністративну процедуру. Текст станом 5 травня 2004 року // Адміністративні 
процедури і адміністративне судочинство. Збірник матеріалів Німецького фонду міжнародного правового 
співробітництва. – К., 2006. – С. 54. 
10 Видання Ради Європи “Адміністрація і Ви. Принципи адміністративного права, що стосуються відносин 
між адміністративною владою і приватними особами” (переклад неофіційний). – 1996. – С. 1.   
11 Рекомендація №R (89) 8 Комітету міністрів Ради Європи державам-членам щодо тимчасового судового 
захисту в адміністративних питаннях від 13 вересня 1989 року. 
12 Recommandation Rec(2004)20 du Comité des Ministres aus Etats members sur le contrôle juridictionnel des actes 
de l’administration. 
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При підготовці проекту Адміністративно-процедурного кодексу України 

першочергово були взяті до уваги Резолюція 77 (31) Комітету міністрів Ради Європи про 

захист особи відносно актів адміністративних органів (від 28.09.1977р.), Рекомендація (80) 

2 щодо здійснення дискреційних повноважень адміністративними органами (від 

11.03.1980р.), Рекомендація (87) 16 щодо адміністративних процедур, які зачіпають 

велику кількість осіб (17.09.1987р.). Також варто визнати, що вплив німецької теорії 

адміністративного акта був і залишається дуже суттєвим на більшість нових країн, що 

постали на теренах колишнього СРСР, що як і Україна, орієнтуються саме на німецьку 

доктрину «адміністративного акта». Звичайно, з певними власними особливостями. 

Проект АПК України визначає  адміністративний акт як “рішення (правовий акт) 

індивідуальної дії, прийняте адміністративним органом за результатами розгляду 

адміністративної справи … , спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та 

обов’язків фізичної або юридичної особи (осіб)»13.  

Отже, було визначено, що адміністративний акт є виключно індивідуальним 

волевиявленням. На теоретичному рівні, і з т.з. адміністративної практики очевидно, що 

за формою  адміністративний акт може бути прийнятий (виданий) у вигляді письмового 

рішення або документа, або вчиненої дії, або ж усного волевиявлення. Щоправда проект 

АПК усні адміністративні акти не згадує, і основний акцент зроблено на письмові рішення 

та інші фіксовані волевиявлення. Принциповою ознакою є те, що прийняттям 

адміністративного акта завершується розгляд адміністративної справи.  

Цікаво також, що віднесення до адміністративних актів і «дій», вносить новацію в 

українську теорію адміністративного права. Адже за такого підходу не потребує виділення 

в окрему форму публічного управління так зване «вчинення реєстраційних та інших 

юридично значущих дій». 

З викладених вище позицій щодо розуміння поняття “адміністративний акт” можна 

вивести декілька його ключових ознак. І тут ми знову використовуємо напрацювання 

німецьких учених14, якими виділяються три основні ознаки адміністративного акта: 1) ним 

здійснюється врегулювання (вирішення) окремого, конкретного випадку; 2) є рішенням 

органу публічного управління; 3) має безпосередню зовнішню дію.  

Про індивідуальність (конкретність) українська дослідниця проблематики правових 

актів управління  Н.В.Александрова зазначила (щодо індивідуальних актів управління), 

                                                           
13 П. 4 ст. 2 проекту Адміністративно-процедурного кодексу України, реєстраційний номер Верховної Ради 
України 2789  від 18.07.2008р. // Джерело в Інтернеті: <http://gska2.rada.gov.ua/pls/zweb_n/webproc4_1?id 
=&pf3511=33073>. – Інформація станом на 20 липня 2008 року.  
14 Див.: Рихтер И., Шупперт Г.Ф. Судебная практика по административному праву: Учебное пособие / Пер. с 
нем. – М.: Юристъ, 2000. – С. 196-232.  
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що ці акти стосуються конкретних осіб …, їх головною рисою є конкретність, зокрема: “а) 

чітке формулювання конкретних юридичних волевиявлень суб’єктами адміністративного 

права, які видають такі акти; б) розв’язання за їх допомогою конкретних, а саме 

індивідуальних, справ або питань, що виникають у сфері державного управління; в) чітка 

визначеність адресата – конкретної особи або осіб…”15.  

“Адміністративність” суб’єкта уповноваженого на прийняття адміністративних 

актів визначається насамперед характером конкретних повноважень. У цьому зв’язку 

звичайно необхідно брати до уваги функціональний характер категорії «орган», адже 

окремі адміністративні повноваження можуть отримувати не лише статутні органи 

публічної адміністрації, але й інші суб’єкти.  

Цінними є і різні класифікації адміністративних актів. Як здається, найважливішою 

є класифікація за характером дії акта щодо особи. Зокрема, поділ адміністративних актів 

на: обтяжуючі/несприятливі (наприклад, донарахування податкового платежу або відмова 

у видачі певного дозволу) та сприяючі/позитивні (наприклад, рішення про призначення 

пенсії). Ця класифікація визначає і характер та хід адміністративної процедури. 

Звичайно проект АПК України враховує і цю класифікацію та містить багато інших 

новацій щодо адміністративних актів. Зокрема, достатньо чітко визначено обов’язки 

адміністративного органу щодо мотивування несприятливих адміністративних актів. 

Також встановлено обов’язок щодо зазначення порядку оскарження адміністративного 

акта та наслідки неналежного виконання такого обов’язку. 

Крім того, в проекті АПК передбачено врегулювання питань чинності 

адміністративного акта, починаючи від моменту та порядку набрання чинності 

адміністративним актом, і закінчуючи припиненням його дії, умовами та порядком 

перегляду адміністративного акта. 

На жаль, в науковій літературі ці питання залишаються значно гірше 

розробленими. Такий стан справ позначається і на чинному українському законодавстві. 

Зокрема, щодо набуття чинності адміністративними актами дотепер традиційно 

застосовується загальне правило, за яким індивідуальні акти набувають чинності з 

моменту їх прийняття. Цей принцип закріплений, наприклад, щодо індивідуальних актів 

Кабінету Міністрів України16 та місцевих державних адміністрацій17. Проте таке правило 

                                                           
15 Александрова Н.В. Класифікація правових актів управління // Державне управління: проблеми 
адміністративно-правової теорії та практики / За заг. ред. В.Б.Авер‘янова. – К.: Факт, 2003. – С. 151.  
16 Див., наприклад, ч. 2 ст. 55 Закону України «Про Кабінет Міністрів України» вiд 16 травня 2008 р. № 279-
VІ // Офіційний вісник України. – 2008. – № 36.  
17 Ч. 3 ст. 41 Закону України «Про місцеві державні адміністрації» від 9 квітня 1999 р. (з наступними 
змінами) // Офіційний вісник України. – 1999. – № 18. – С. 3. 
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не підходить для регулювання відносин між публічною адміністрацією та приватними 

особами, адже у цьому разі відкритими є питання стану правової визначеності як для 

адресатів таких актів, так і для заінтересованих осіб. Зокрема, необхідно брати до уваги, 

що адміністративний акт може бути негативним (несприятливим) для особи, і вона 

повинна знати про прийняття такого акта та мати час на його оскарження. Також слід 

брати до уваги, що адміністративний акт може одночасно зачіпати права та інтереси 

кількох осіб, і для однієї він може бути позитивним, а для іншої – негативним.  

У більшості правових систем адміністративне рішення, що не було повідомлене у 

встановленому порядку, <…> не має юридичної сили для зацікавленої особи, яку не було 

повідомлено про прийняття такого рішення18. Такий підхід “чинності відносно особи” 

гарантує захист прав та законних інтересів усіх адресатів та заінтересованих осіб. Саме 

тому, це правило - про набуття адміністративним актом чинності з моменту доведення 

його до відома особи (осіб), яких він стосується – було взято і розробниками АПК. У 

проекті детально розписано і різні способи доведення адміністративного акта до відома 

особи: оголошення, вручення, надсилання поштою, публічне повідомлення через ЗМІ.  

Звичайно в проекті АПК передбачені і інші особливості моменту набуття 

адміністративним актом чинності: якщо це передбачено законодавством чи самим 

адміністративним актом, або якщо акт виданий з певною умовою (умовами).  

Але значно складнішою для України є проблематика власне юридичної дії 

адміністративного акта. Питання чинності досить узагальнено вирішуються в навчальній 

літературі. Зокрема, при характеристиці чинності «правових актів управління» (в 

термінології авторів) серед підстав для припинення дії акта переважно називаються:  

- виконання вимоги, якщо зміст акта зводився лише до виконання цієї вимоги;  

- настання певної юридичної події, зокрема зникнення «адресата» акта (смерть 

фізичної особи, ліквідація юридичної особи);  

- закінчення строку дії акта, який було видано на певний строк;  

- прийняття нового акта, яким поглинається зміст попереднього акта; 

- скасування акта органом, що його видав або іншим уповноваженим органом19.   

У цьому переліку підстави умовно можна поділити на «нормальні» та 

«дострокові». До перших належать насамперед виконання адміністративного акта або 

припинення його дії у зв’язку із закінченням строку.  

                                                           
18 Видання Ради Європи “Адміністрація і Ви. Принципи адміністративного права, що стосуються відносин 
між адміністративною владою і приватними особами” (переклад неофіційний). - 1996. – С. 14.  
19 Див., наприклад, Адміністративне право України. Академічний курс : підручник : у 2 т. / [ред. колегія: 
В. Б. Авер‘янов (голова)]. – К. : ТОВ «Видавництво «Юридична думка», 2007. – Том 1: Загальна частина. – 
2007. – С. 286-287. 
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Хоча і тут є нюанси, і стосуються вони першочергово виконання 

адміністративного акта. Останнє означає реалізацію права або додержання вимоги 

виконати певні дії, яка міститься в акті, якщо його зміст зводився лише до реалізації цього 

права / виконання цієї вимоги. У цьому випадку йдеться про досягнення мети, поставленої 

перед актом. Наприклад, після отримання особою призначеної їй одноразової матеріальної 

допомоги  адміністративний акт фактично вичерпує себе. Дискутується тут питання, чи 

завжди виконання акта означає припинення його дії. Наприклад, деякі фахівці вважають, 

що не є таким, що припинив свою дію, наказ про призначення особи на посаду, після того 

як особа приступила до виконання обов’язків…20. Тобто такий акт вважається триваючим, 

а не разовим. З іншого боку, достатньо аргументованим також є підхід за яким, 

вважається, що у цих випадках акт припиняє дію, оскільки передбачений у ньому факт 

відбувся, і наступили відповідні правові наслідки.  

В будь-якому разі важливо, що у проекті АПК передбачено, що виконаний 

адміністративний акт не може бути відкликаний, визнаний недійсним або скасований, 

якщо його виконання призвело до невідворотних правових наслідків. 

Але ще проблемнішим при підготовці АПК стало питання врегулювання випадків 

дострокового припинення дії адміністративним актом, в тому числі: скасування 

адміністративним органом, що його видав або органом вищого рівня.  

Проте перед цим варто звернутися ще до одного важливого питання пов’язаного з 

чинністю адміністративних актів, точніше – з антиподом чинності – з нікчемністю 

адміністративного акта. Нікчемність адміністративного акта – це недійсність 

адміністративного акта з самого моменту його прийняття (видання), тобто відсутність 

будь-яких правових наслідків адміністративного акта до відносин щодо яких його 

прийнято. Нікчемний адміністративний акт не має юридичної сили з моменту прийняття. 

З такого акта не виникає жодних прав чи обов’язків, він на може бути основою для жодної 

наступної дії.  

Українське адміністративне законодавство наразі не застосовує цей механізм, хоча 

на науковому рівні при характеристиці порочних (або «неправильних») актів традиційно 

йшлося про їх поділ на заперечні та нікчемні21. Інститут нікчемності доцільно 

використовувати з метою усунення надлишкових і обтяжливих ситуацій у юридичній 

практиці, пов’язаних з оспорюванням у адміністративному порядку або в судах явно 

                                                           
20 Васильев Р. Ф. Правовые акты органов управления / Васильев Р. Ф. – М. : Изд-во МГУ, 1970. – С. 79. 
21 Пахомов I. M. Радянське адміністративне право. Загальна частина. Підручник. – Львів: Вид-во 
Львівського університету. – 1962. – С. 182-185.  
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неправомірних актів, а також для того, щоб унеможливити загрозу публічним інтересам, 

що може виникнути внаслідок реалізації положень такого акта. 

І в цій частині розробники проекту АПК опиралися на досвід ФРН. Підставами для 

визнання адміністративного акта нікчемним, визначено наявність у адміністративного 

акта очевидних особливо значних вад. До таких зокрема віднесені випадки коли: 

1) адміністративний акт видано у письмовій формі, але немає відомостей про 

адміністративний орган, який його видав; 

2) відповідно до закону адміністративний акт може бути виданий лише через 

виготовлення документа, але ця форма не була дотримана; 

3) адміністративний акт виданий адміністративним органом, що явно не має на це 

відповідних повноважень; 

4) виконання такого акта призведе до вчинення злочину; 

5) виконання адміністративного акта об’єктивно неможливе. 

За загальним правилом, для визнання адміністративного акта нікчемним жодна 

формальна процедура не повинна вимагатися. Проте зважаючи на можливі проблеми в 

адміністративній практиці у проекті АПК передбачено повноваження органу, що видав 

адміністративний акт, визнати його нікчемність (тобто можливість виправити власну 

помилку), а також встановлено право особи, що має законний інтерес, вимагати визнання 

нікчемним адміністративного акта від адміністративного органу чи суду.  

І як вже зазначалося вище, ще складнішою виявилася проблематика перегляду 

адміністративних актів, зокрема, після збігу строків на адміністративне оскарження, в 

тому числі і за власною ініціативою адміністративного органу.  

Цілком очевидно, що в суспільному житті може виникати потреба припиненні дії 

адміністративного акта, і не лише з метою відновлення стану законності, але й в цілях 

захисту публічних інтересів. Поки що в цій частині українське законодавство має суттєві 

прогалини, оскільки залишаються невизначеними підстави і процедура такого припинення 

дії адміністративних актів. Як наслідок, з одного боку, є майже необмеженим розсуд 

адміністративних органів щодо припинення дії (скасування, визнання недійсними, 

відкликання, визнання нечинними тощо) адміністративних актів, якщо адміністративні 

органи дозволяють собі діяти свавільно. З іншого боку, очевидно, що суспільству і 

державі дійсно необхідне регулювання, яке б надавало легітимні можливості 

адміністративним органам щодо відкликання неефективних (хоча й правомірних) рішень, 

гарантуючи при цьому захист прав і законних інтересів приватних осіб. 
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Практичну необхідність врегулювання означених відносин можна підтвердити 

низкою прикладів з адміністративної практики. Зокрема, як випадки правової 

невизначеності і необмеженого розсуду можна оцінювати рішення, наприклад, про 

скасування Київською обласною державною адміністрацією розпоряджень щодо надання 

земельних ділянок22, щодо передачі земельних ділянок в оренду та щодо погодження 

місць розташування об’єктів23 тощо.  

Прикладом неефективного захисту публічних інтересів можна назвати випадок, 

коли під час підготовки до проведення в Україні фінальної частини ЄВРО-2012 держава 

загалом, та влада міста Києва зокрема, не мали легітимних і ефективних інструментів для 

відкликання (скасування) дозволу на будівництво торгового центру біля НСК 

«Олімпійський», який раніше отримав приватний забудовник. Виходом став явно 

невигідний з точки зору публічних інтересів обмін цього об’єкта будівництва на велику 

земельну ділянку (більше 80 га) в іншому місці в Києві24. І таких прикладів можна навести 

ще багато. Отже, і в цій частині потрібен порядок у законодавстві.  

Згідно Закону ФРН про адміністративну процедуру адміністративний акт може 

бути відкликано, скасовано або відмінено в інший спосіб (частина 2 §43). Схожі 

механізми можна зустріти і в інших країнах зорієнтованих в цій частині на досвід 

Німеччини: Естонія, Вірменія тощо. При цьому для цієї моделі припинення дії 

адміністративним актом важливими є наступні елементи: 

1) правомірність або неправомірність адміністративного акта; 

2) спрямованість дії адміністративного акта (на користь або на шкоду особі); 

3) врахування фактору довіри; 

4) зворотна дія чи дія на майбутнє рішення про припинення дії адміністративного 

акта. 

В проекті Адміністративно-процедурного кодексу України в основу також було 

покладено аналогічну модель припинення дії адміністративним актом. При цьому 

запропоновано і термінологічну диференціацію різних механізмів дострокового 

припинення дії адміністративного акта, зокрема: 

- відкликання правомірного адміністративного акта органом, що його видав; 

                                                           
22 Розпорядження Київської обласної державної адміністрації “Про скасування розпорядження голови 
Київської облдержадміністрації від 25.08.2004 N542 "Про продаж земельної ділянки"” від 17.03.2005 р. 
N117.  
23 Розпорядження Київської обласної державної адміністрації “Про скасування деяких розпоряджень голови 
Київської обласної державної адміністрації” від 05.09.2005 р. N 525; Розпорядження Київської обласної 
державної адміністрації “Про скасування деяких розпоряджень голови Київської обласної державної 
адміністрації ” від 16.12.2005 р. N 886.   
24 «Троїцький» піде з «Олімпійського» за 80 гектарів Києва // За джерелом  Інтернеті: 
<www.champion.com.ua/football/4860d71441b70>. – Інформація станом на 24.06.2008 р. 
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- визнання недійсним протиправного адміністративного акта адміністративним 

органом, що його видав; 

- скасування адміністративного акта в порядку адміністративного оскарження 

чи судом. 

Не вдаючись у всі деталі регулювання цих механізмів в проекті АПК варто 

зауважити, що цим питанням присвячено значну увагу. При цьому зроблено і загальні 

застереження.  

По-перше, як вже зазначалося, адміністративний акт, який виконано, не може бути 

відкликано, визнано недійсним або скасовано, якщо його виконання призвело до 

невідворотних правових наслідків.  

По-друге, має братися до уваги наявність права на адміністративне та судове 

оскарження адміністративного акта. Адже доки не вичерпано строк на оскарження, акт 

може оспорюватися та, відповідно, скасовуватися.  

По-третє, припинення дії адміністративного акта неможливе, якщо закон це прямо 

забороняє. Наприклад, закон може встановити строк давності, до спливу або після спливу 

якого адміністративний акт (у певній категорії справ чи загалом) не може переглядатись за 

жодних умов. 

З іншого боку припинення дії адміністративного акта є обов’язком 

адміністративного органу, якщо закон зобов’язує до цього.  

За загальним правилом, при вирішенні питання про (дострокове) припинення дії 

адміністративного акта адміністративний орган також зобов’язаний враховувати:  

1) наслідки такого рішення для особи, характер і обсяг можливої шкоди;  

2) істотність причин для відкликання або визнання недійсним адміністративного 

акта, тобто наскільки важливою – переважаючою є потреба у відновленні законності чи 

захист публічного інтересу, порівняно з захистом прав та інтересів особи;  

3) час, що минув з моменту видання адміністративного акта, тобто врахування 

строків давності, навіть якщо вони конкретно не визначені;  

4) інші обставини, що стосуються адміністративної справи. 

Отже, при виборі механізму дострокового припинення дії адміністративного акта 

першочергове значення має правомірність / неправомірність адміністративного акта. 

Умовами для визнання адміністративного акта правомірним є: видання компетентним 

органом; відповідність законодавству, що діяло на момент видання адміністративного 

акта; відповідність законодавству, що діє на момент розгляду питання про припинення дії 

адміністративного акта.  
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Наступним за важливістю питанням при достроковому припиненні дії 

адміністративного акта є спрямованість (вид) адміністративного акта (на користь особи і 

на шкоду особи).  Ці наслідки прямо протилежні характеру самого адміністративного акта, 

який переглядається.  

Незважаючи на можливий дискреційний характер повноваження щодо відкликання 

правомірного адміністративного акта на користь особи (тобто відкликання 

несприятливого для особи адміністративного акта) і це повноваження має бути обмежено 

щонайменше двома підставами: 

- відкликання неможливе, якщо адміністративний акт аналогічного змісту довелося 

б видати знову;  

- відкликання акта суперечило б закону. 

Відкликання адміністративного акта на шкоду особі (тобто правомірного 

адміністративного акта, що надавав певні вигоди особі) має бути ще жорсткіше обмежене 

законом. Зокрема, це можуть бути насамперед випадки коли: 

1) таке відкликання допускається законом;   

2) про це зазначено в самому адміністративному акті; 

3) адміністративний акт передбачає додаткові обов’язки, які особа не виконала; 

4) особа використовує не за призначенням передані їй на підставі 

адміністративного акта кошти чи майно. 

Протиправний адміністративний акт, за загальним правилом, має бути визнаний 

недійсним. Обов’язок адміністративного органу відновити стан законності майже 

безумовно стосується несприятливих адміністративних актів.  

Дещо складнішим є регулювання випадків визнання недійсним адміністративних 

актів на шкоду особі. У цьому разі адміністративний орган повинен врахувати вже згадані 

вище моменти (наслідки для особи; істотність причин; час, що минув; публічні інтереси та 

законні інтереси інших осіб). Але також слід враховувати так звану «довіру» особи. 

Фактор «довіри» відомий насамперед німецькому адміністративному праву. Фактор 

«довіри» або принцип правомірного очікування (правової визначеності) -  це принцип 

відповідно до якого особа має право і можливість довіряти адміністративному акту, строк 

оспорювання якого минув, і діяти, виходячи з впевненості, що адміністративний акт є 

правомірним і залишається в силі. Довіра особи, як правило, підлягає захисту, якщо 

набувач вигоди використав допомогу або розпорядився майном так, що він більше не 

може або може тільки за умови непомірних витрат повернути справу назад (частина 2 §48 

Закону ФРН про адміністративну процедуру). 
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Розробники проекту АПК тут керувалися досвідом пострадянських країн, які 

раніше «адаптували» німецький досвід (зокрема, Естонії).  Щоправда, робоча група 

віддала перевагу конструкції «законний інтерес» перед категорією «довіра особи» (хоча 

тут і здається дещо проблематичним вважати інтерес «законним», наприклад, при 

неправомірному адміністративному акті). Але її розуміння залишилося аналогічним. 

Тобто сутність «довіри» («законного інтересу») полягає в тому, що «адміністративний акт 

не може бути визнаний недійсним на шкоду особі, якщо особа, маючи переконання, що 

адміністративний акт залишиться в силі, використала або розпорядилася коштами чи 

майном, отриманим на підставі адміністративного акта, чи змінила іншим способом свій 

уклад життя, і її законний інтерес [довіра], пов’язаний зі збереженням адміністративним 

актом чинності, переважає публічний інтерес, пов’язаний з визнанням недійсним 

адміністративного акта». 

Слід взяти до уваги, що «довіра» особи не є абсолютною цінністю. Вона має 

переважати публічний інтерес або інтереси інших осіб. Є також ряд випадків, коли 

фактично «довіра» не підлягає захисту взагалі (наприклад, ще не вийшов строк на 

оскарження; або особа не виконала додаткові обов’язки, пов’язані з адміністративним 

актом; особа використовує не за призначенням передані їй на підставі адміністративного 

акта кошти чи майно;  особа знала про протиправність адміністративного акта чи не знала 

про це з власної вини; адміністративний акт був виданий на підставі поданих особою 

неправильних чи неповних даних, або внаслідок обману чи погрози, або здійснення 

іншого протиправного впливу на адміністративний орган).  

І останнім важливим моментом, який має братися до уваги при припиненні дії 

адміністративного акта за проектом АПК є питання дії в часі нового адміністративного 

акта. Зокрема, можлива дія на майбутнє, чи і в минуле (тобто коли адміністративний акт 

припиняє свою дію з моменту його видання чи іншого моменту в минулому (наприклад, 

зміни обставин)).  

Загалом очевидно, що проблематика адміністративних актів, процедури їх 

прийняття та припинення дії заслуговує особливої уваги науки адміністративного права. 

Нові норми покликані сприяти як захисту приватних осіб від розсуду (і тим більше, 

свавілля) публічної адміністрації, так і захисту публічних інтересів. І дуже велику роль 

українській науці адміністративного права потрібно виконати не лише в частині наукового 

пошуку, але й формування суспільного запиту на нове правове регулювання.  
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