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провадження у  справах про адміністративні правопору-
шення не дали чіткої та однозначної відповіді щодо його 
сутності. На сьогодні сформовано дві основні концепції, 
які мають подібний характер, однак використовують різні 
підходи, серед яких провадження про проступки розгля- 
дається як:

1) врегульована адміністративно-процесуальними нор-
мами діяльність органів державної влади та органів місце-
вого самоврядування, спрямована на розгляд і  вирішення 
справ про адміністративні проступки та застосування до 
правопорушників адміністративних стягнень;

2)  сукупність процесуальних дій, передбачених поло-
женнями адміністративно-деліктного законодавства, що 
здійснюються компетентними суб’єктами адміністративно-
юрисдикційної інстанцій з метою розгляду і вирішення справ 
про адміністративні правопорушення.

За першої концепції провадження у справах про адмі-
ністративні правопорушення є різновидом адміністративно-
процесуальної діяльності публічної адміністрації, інших 
компетентних суб’єктів юрисдикційної інстанції, насампе-
ред органів судової влади. В основу змісту даної діяльно-
сті покладено необхідність своєчасного, всебічного, пов-
ного та об’єктивного вирішення адміністративно-правового 
спору. У практичній площині реалізація наведених завдань  
досягається за допомогою здійснення відповідних процесу-
альних дій, серед яких збирання, перевірка та оцінка дока-
зів, оскарження та виконання постанови у справі про адмі-
ністративне правопорушення тощо.

На зауваження Т. П. Мінки і Р. В. Миронюка провадження 
у  справах про адміністративні правопорушення є владно-
управлінською діяльністю компетентних органів влади щодо 
розгляду та вирішення справ про адміністративні делікти, 
накладення адміністративних стягнень на винних осіб та 
застосування інших примусових заходів. До характерних 
ознак такої адміністративної процесуальної діяльності від-
носяться наступні:

3

ВСТУП

З  моменту проголошення державного суверенітету 
України правотворча та правозастосовна діяльність суб’єк-
тів владних повноважень із питань забезпечення функ-
ціонування інституту адміністративної відповідальності 
стала більш розвиненою, набула більш оптимізованих 
форм і методів втілення в життя. Зазнали змін матеріальні 
й процесуальні аспекти, які корегувалися з  урахуван-
ням суспільно-політичних запитів, зокрема, протидія та 
боротьба з  корупцією та іншими схожими правопорушен-
нями. Вони є особливо резонними під час реалізації та захи-
сту публічних і  приватних інтересів. Водночас структурна 
й змістова застарілість основ адміністративно-деліктного 
законодавства досі не дає змогу запровадити справді дієві 
юридичні механізми здійснення провадження в справах про 
проступки.

За останні десятиліття до Кодексу України про адмі-
ністративні правопорушення від 07 грудня 1984 р. (далі – 
КУпАП) внесено надзвичайно велику кількість змін і допов-
нень. Однак це не вирішило окреслену проблему, оскільки 
він певною мірою послуговується радянськими ідеологічними 
підходами до процедури накладення на осіб, які вчинили 
проступок, адміністративних стягнень. Розуміння доціль-
ності прийняття нового кодифікованого акта було закла-
дене ще в положеннях Концепції адміністративної реформи 
в  Україні, затвердженої Указом Президента України від  
22 липня 1998 р. № 810/98, що зумовило розроблення від-
повідних законопроектів. Проте виявлені в останніх значні 
недоліки не дали змогу Верховній Раді України прийняти 
їх, показали складність процесу ґрунтовного оновлення 
адміністративно-деліктного законодавства та необхідність 
подальших теоретико-правових напрацювань у  цьому 
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напрямі. Також дедалі більшого значення набуває необ-
хідність упровадження законодавчого акта, присвяченого 
процесуальним питанням притягнення до адміністративної 
відповідальності.

Розвиток глобалізованих демократичних поглядів на 
забезпечення прав і свобод людини під час взаємодії з орга-
нами публічної влади, включення їх у  правову систему 
України як держави – учасниці Організації Об’єднаних Націй 
та Ради Європи відіграє вкрай важливу роль у  подальшій 
європейській інтеграції. Отже, сьогодні чинні норми основ-
ного адміністративно-деліктного закону пронизані пору-
шеннями відповідних міжнародних стандартів, без усунення 
яких складно вести мову про адаптацію до законодавства 
Європейського Союзу.

Різноманітні питання щодо провадження в справах 
про проступки ставали предметом наукового дослідження 
багатьох учених, низка з яких у сучасній історії заклали 
основи вітчизняного адміністративно-деліктного права:  
В.Б. Авер’янов, О.М. Бандурка, Ю.П. Битяк, Т.О. Коломоєць, 
В.К. Колпаков, А.Т. Комзюк, О.В. Кузьменко, О.М. Миколенко, 
С.Г. Стеценко, М.М. Тищенко, В.К. Шкарупа). Останнім ча- 
сом тривають активні наукові пошуки в аналізованій сфері, 
які розширили безпосередній предмет дослідження, їх 
здійснюють В.А. Бердник, С.С. Гнатюк, О.В. Джафарова,  
Я.В. Задорожня, І.В. Казачук, М.В. Ковалів, В.М. Кондра
тенко, Р.В. Миронюк, Р.Є. Строцький та інші автори.

Проте поза їхньою увагою залишилися окремі актуальні 
питання, які мають бути доопрацьовані з урахуванням сучас-
ного законодавчого підґрунтя й теоретико-правових погля-
дів на процесуальний складник адміністративно-деліктного 
права та за його межами.

С. Пєтков
доктор юридичних наук, професор

29

Розділ 1. Теоретико-правова характеристика провадження  
в справах про проступки

в справах про проступки за переважною більшістю юридич-
них ознак, й зачасти не має конфліктний характер, оскільки 
відсутній факт протиправного діяння. У даному випадку мова 
йде виключно щодо вчинення дисциплінарного проступку, 
а доведена провина та накладення відповідного стягнення 
негативно відображається лише на службових показниках 
особи (догана; попередження про неповну службову відпо-
відність; звільнення з посади державної служби), яка вчи-
нила таке діяння.

Певні відмінні особливості має також провадження по 
розгляду скарг громадян, що зумовлено сутністю правової 
категорії «скарга», під якою розуміють звернення з вимо-
гою про поновлення прав і захист законних інтересів гро-
мадян, порушених діяннями, рішеннями державних органів, 
органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, 
організацій, об’єднань громадян, посадових осіб [44]. Таке 
провадження регламентується нормами адміністративно-
процесуального права, закріплені насамперед в  окремих 
нормах Закону України «Про звернення громадян», а  сам 
процес має одночасно юрисдикційний і  неюрисдикційний 
характер.

Важливою особливістю даних проваджень є, те що відпо-
відні правовідносини виникають не інакше як за письмовим  
зверненням громадян, які вважають свої права і  свободи 
порушеними, бажають їх захистити чи поновити. Можливі 
випадки, коли таке провадження по розгляду скарг грома-
дян є попереднім етапом дисциплінарного провадження, 
у  разі виявлення підстав притягнення державного служ-
бовця до юридичної відповідальності.

Всі види зазначених проваджень у  тій чи іншій мірі 
передбачають обов’язкову участь суб’єктів владних повно-
важень в  ухваленні кінцевого рішення та притягнення 
винної особи до відповідальності або вчинення інших 
юридично значимих дій. Разом із тим зауважимо, що бага-
торічні наукові напрацювання із проблематики здійснення 
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детермінантами конфліктних проваджень є наступне: наяв-
ність конфлікту в основі предмета процесуальної регламен-
тації; змагальність сторін при розгляді справи; обов’язкова 
наявність рішення у  вигляді правового акту; специфічне 
коло суб’єктів, уповноважених розглядати відповідну кате-
горію справ; нормативна регламентація порядку процесу-
альної діяльності останніх тощо [35, с. 305, 335].

Поряд з низкою аргументованих думок О. В. Кузьменко 
викликає дискусію твердження, що три основні види адміні-
стративних проваджень конфліктного характеру поєднанні 
зазначеними спільними причинами виникнення та проце-
дурою розгляду, у тому числі дисциплінарне провадження, 
провадження в  справах про проступки, провадження по 
розгляду скарг громадян. Беззаперечно певна кількість 
наведених рис є формально спільною для цих проваджень, 
однак їхнє суттєве узагальнення не дозволяє диверсифі-
кувати та встановити відмінності, які мають досить різно-
бічний характер. Більш доречним виглядає визначення не 
лише загальних критеріїв, але й при описі зосереджуватися 
на специфічних ознаках, притаманних для окремих прова-
джень, що зумовлюється наступними умовами і підставами.

Дисциплінарне провадження порушується щодо окремої 
категорії посадових (службових) осіб за вчинення дисциплі-
нарного проступку, яке здійснюється за спеціальною про-
цедурою, регламентованою різними законодавчими актами. 
Прикладом, дисциплінарні провадження щодо державних 
службовців, які займають посади державної служби катего-
рії «А», «Б», «В», ініціюються суб’єктом призначення згідно 
з  положеннями Закону України «Про державну службу» 
[43]. Останні можуть самостійно накладати дисциплінарне 
стягнення лише у вигляді зауваження, інші види дисциплі-
нарних стягнень, враховуючи пропозиції дисциплінарної 
комісії з розгляду дисциплінарних справ.

З  урахуванням вищевикладеного, дисциплінарне про-
вадження у  значній мірі відрізняється від провадження 
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1.1. �ПОНЯТТЯ, ОЗНАКИ ТА ЗМІСТ ПРОСТУПКУ

Адміністративний проступок є одним із видів правопо-
рушень, за вчинення якого передбачено юридичну відпо-
відальність. Правильна кваліфікація даного діяння є запо-
рукою справедливого, неупередженого та у розумні строки 
розгляду і  призначення судом, компетентними органами 
публічної адміністрації, іншими службовими та посадовими 
особами міри покарання для винної особи. Таким чином, 
лише правильне трактування конкретного проступку, 
визначення всіх його юридичних складових гарантуватиме 
об’єктивність здійснення відповідного провадження за вияв-
леними фактами порушення закону.

Поняття та правова сутність адміністративного пра-
вопорушення широко розглядалися значною кількістю 
вітчизняних і  зарубіжних вчених. У  нашій країні окрес-
лена проблематика має свій шлях історичного розвитку 
нормотворчості та правозастосування, яка певною мірою 
різниться від гносеологічних підходів у  західноєвропей-
ській науці. Наведене засвідчують відповідні положення 
КУпАП, прийнятого ще за часів радянського союзу, де 
під проступком визнається протиправна, винна, у  тому 
числі умисна або необережна дія чи бездіяльність, яка 
посягає на громадський порядок, власність, права і  сво-
боди громадян, на встановлений порядок управління,  
за яку законодавством передбачено адміністративну відпо-
відальність [1]. Даний вид відповідальність настає лише за 
умови, якщо у складі вчиненого проступку відсутні ознаки 
кримінального чи іншого правопорушення.

На сьогодні реформовано значну кількість галузей 
юриспруденції, ухвалено низку кодифікованих актів, однак 
сфера адміністративно-деліктного законодавства залиша-
ється у статичному стані. Однією із основних причин, зазна-
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адміністративно-деліктного права й адміністративного про-
цесу створили низка вітчизняних вчених, у  тому числі: 
О. М. Бандурка, В. Б. Авер’янов [31], І. П. Голосніченко [32], 
Е. Ф. Демський [33], Т. О. Коломоєць [34], В. К. Колпаков 
[18], О. В. Кузьменко [35], М. М. Тищенко [36] та ін.

Нове покоління науковців підтримує відповідні тради-
ції, розвиваючи дослідницькі пошуки, зокрема у сфері сут-
ності та юридичного змісту провадження у справах про про-
ступки. Водночас основний акцент поступово зміщується 
з виключно теоретико-правового базису до реалізації роз-
робок у площині правозастосування, що відповідає реаліям 
сьогодення та європейським стандартам забезпечення осно-
воположних прав і  свобод людини та громадянина з боку 
органів публічної адміністрації.

На особливу увагу заслуговують праці деяких науков-
ців, які були опубліковані останніми роками та стосуються 
проблем визначення нових підходів до загальної сутності 
та принципів здійснення провадження у справах про про-
ступки, серед яких: С.  С.  Гнатюк [37], М.  В.  Джафарова 
[38], М. В. Ковалів [39], О. В. Фазикош [40]. Характеристика 
особливостей проваджень у справах про окремі види адмі-
ністративних правопорушень розглядали О. П. Гладун [41], 
О. С. Остапенко [42] та ін.

О. В. Кузьменко акцентує, що не існує єдиної прийнят-
ної наукової думки щодо правової природи провадження 
у  справах про проступки, однак всі вони є специфічним 
різновидом конфліктних проваджень. Не зважаючи на те, 
що більша частина адміністративних проваджень є спря-
мованою на вирішення так званих «позитивних справ», 
що виникають у  сфері функціонування публічної влади, 
конфліктні провадження вирізняються особливою соціаль-
ною гостротою. Пов’язано це із тим, що завжди має місце 
зіткнення інтересів суб’єктів соціальних відносин, доско-
налість механізму подолання якого є мірилом визначення 
правової держави. Автором підкреслено, що ключовими  
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життя, соціальної стабільності, культури та демократії, 
дозволить їй стати впливовим чинником у світі. Крім того, 
вона передбачає формування системи публічного управ-
ління, яка стане близькою до потреб і  запитів населення,  
а  головним пріоритетом її діяльності буде служіння націо-
нальним інтересам [26].

На доречне зауваження з цього приводу О. М. Миколенка, 
доля адміністративно-деліктного права в  системі права 
України остаточно не визначена, оскільки сьогодні є тенден-
ції як до його ліквідації, так і до залишення цього правового 
інституту в  системі адміністративного права без суттєвих 
змін. Така невизначеність фахового середовища та керівни-
цтва країни негативно впливає на якість досліджень у сфері 
адміністративно-деліктного права та на ефективність діяль-
ності органів адміністративної юрисдикції [27].

Отже, констатуємо, що жодні реформаторські під-
ходи в Україні, навіть із впровадженням найкращих світо-
вих практик, неможливо реалізувати у правовій системі на 
належному рівні, допоки не буде прийнято принаймні ціл-
ком нового КУпАП. Як засвідчила історія нормотворчості 
у  сфері адміністративно-деліктного законодавства, велика 
кількість внесених змін і  доповнень до кодифікованого 
акта не в змозі змінити основу закону, ухваленого за часів 
командно-адміністративної системи управління. Слід про-
довжити активні науково-теоретичні пошуки вироблення 
оптимальної структури та наповнення нового КУпАП, 
зокрема в частині формулювання поняття, завдань і засад 
здійснення провадження у справах про проступки.

Важливість становлення та розвитку інституту адміні-
стративної відповідальності зумовила велику кількість вче-
них у нашій країні розробляти дану проблематику загалом та 
в окремих її частинах, де завжди відокремлено знаходилися 
питання процесуального порядку розгляду і вирішення справ 
про адміністративні правопорушення. Зважаючи на наукові 
напрацювання попереднього періоду [28; 29; 30], підґрунтя 
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чених науковим співтовариством, є неузгодженість розу-
міння у пострадянському просторі сутності адміністративних 
правопорушень, розмежування їх зі злочинами, а також кри-
мінальними проступками, які законодавець прагне запро-
вадити до правової системи, зокрема до кримінального та 
кримінально-процесуального кодексів. Наведений пере-
лік причин є незначним, проблема подальшого наукового 
дослідження в аналізованій сфері актуалізується постійно, 
зважаючи на євроінтеграційні наміри України.

Погоджуємося з думкою А. В. Матіоса з приводу того, що 
поняття «адміністративний проступок» є постійно актуаль-
ним і має суттєве значення як у теоретичному, так і прак-
тичному аспектах. Від правильного тлумачення залежить 
вирішення таких важливих і специфічних питань адміністра-
тивного права, як підстави адміністративної відповідально-
сті, кваліфікація адміністративних деліктів, застосування 
адміністративних стягнень за їх вчинення [2, с. 93–94].

Ґрунтовність викладу дефініції проступку у  КУпАП 
імпонує більшості провідних вітчизняних учених-адмініст
ративістів, таких як: С.  М.  Алфьоров [3, с.  92–98], 
Ю. П. Битяк [4, с. 171–178], В. В. Галунько [5, с. 155–161],  
В. К. Колпаков [6, с. 43–48], Т. В. Коломоєць, О. В. Кузь
менко, С.  В.  Пєтков [7, с.  171–178], С.  Г.  Стеценко  
[8, с.  228–235], О.  М.  Ястремська [9, с.  93–96] та ін. На 
відмінну від поняття проступку викликає постійні наукові  
дискусії окремі ознаки та елементи його юридичного 
складу, зокрема співвідношення та співставлення суспільної 
небезпечності та суспільної шкідливості правопорушення, 
визначення місця нормативних і  фактичних підстав серед 
обов’язкових умов притягнення до адміністративної відпові-
дальності тощо.

У  загальному розумінні проступок є юридичним фак-
том, який складається із нормативної та фактичної частин, 
що зумовлює виникнення відносин адміністративної відпо-
відальності. Нормативною підставою є сукупність право-
вих норм, які закріплюють: склади деліктів; правові санкції 
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і принципи їх застосування; коло суб’єктів, які компетентні 
застосовувати правові санкції; процедуру застосування мір 
юридичної відповідальності.

Фактичною підставою для настання відповідальності 
є діяння конкретного суб’єкта суспільних правових відно-
син, яке не відповідає диспозиції правової норми, яка охо-
роняється відповідною санкцією, тобто вчинення делікту. 
З моменту вчинення проступку у правопорушника виникає 
обов’язок зазнати мір правової відповідальності, які перед-
бачені санкцією порушеної норми, і  понести несприятливі 
наслідки, а у владного суб’єкта з’являється право і обов’я-
зок застосувати відповідне адміністративне стягнення  
[10, с. 19–20]. Вони є мірою відповідальності і  застосову-
ються з  метою виховання особи, яка вчинила адміністра-
тивне правопорушення, в дусі додержання законів України, 
поваги до правил співжиття, а також запобігання вчиненню 
правопорушень як самим правопорушником, так й іншими 
особами [1].

На зауваження О. С. Літошенко, накладення адміністра-
тивного стягнення є завершальною формою серед заходів 
адміністративного примусу, оскільки він матеріалізує пра-
вову оцінку, що була надана правопорушенню та особі пра-
вопорушника в процесі розгляду справи і винесення по ній 
відповідної постанови. У  результаті застосування певного  
стягнення винний суб’єкт перетерплює певні обтяжливі 
наслідки матеріального чи морального характеру [11, с. 19].

З  наведеного випливає, що проступок та адміністра-
тивна відповідальність мають тісний безперервний функ-
ціональний зв’язок, оскільки, з одного боку, без вчинення 
протиправного діяння неможливо покарати особу. З іншого 
боку, відсутність у законодавстві санкцій за вчинення пев-
ного діяння не вважається правопорушенням. В. О. Кузнєцов 
вказує, що норми про адміністративну відповідальність 
адресуються не тільки правопорушникам, а  всім суб’єк-
там відносин, які охороняються за допомогою цього виду  

25

Розділ 1. Теоретико-правова характеристика провадження  
в справах про проступки

на засадах рівності перед законом і публічними чи громад-
ськими органами, їхніми посадовими чи службовими осо-
бами, які розглядають адміністративно-деліктну справу, всіх 
без виключення громадян незалежно від індивідуальних, 
соціально-економічних, політичних та інших ознак, зокрема 
раса, колір шкіри, мова спілкування, політичні, релігійні  
та інші переконання, стать, майновий стан, місце реєстрації 
та проживання.

У положеннях ст. 249 КУпАП наголошено на відкрито-
сті розгляду справи про адміністративне правопорушення, 
не розкриваючи її сутності, змісту та напрямів реалізації. 
Виключно акцентовано, що ця засада не поширюється на 
справи про проступки у сфері забезпечення безпеки дорож-
нього руху, зафіксовані в  автоматичному режимі, а  також 
випадки, коли в  матеріалах містяться відомості, розголо-
шення яких може суперечити інтересам охорони держав-
ної таємниці. Окремо наголошено, що з метою підвищення 
виховної і запобіжної ролі провадження в справах про про-
ступки вони можуть розглядатися безпосередньо в  тру-
дових колективах, за місцем навчання або проживання  
порушника [1].

Наведені положення є застарілими та не відповідають 
сьогоднішнім реаліям правозастосовної діяльності органів 
публічної влади. Більше того, абзац другий ст. 249 КУпАП 
взагалі залишається незмінним вже понад тридцять років, 
з моменту ухвалення основного адміністративно-деліктного 
законодавчого акта.

Із плином часу адміністративно-деліктне законодав-
ство все далі відходить від основних ідей Концепції адміні-
стративної реформи в Україні та положень подальших кон-
цептуальних документів, зміст яких полягає у комплексній 
перебудові існуючої в  Україні системи публічного управ-
ління всіма сферами суспільного життя. Метою реформ є 
поетапне створення такої системи управління, що забез-
печить становлення нашої країни як розвинутої, право-
вої, цивілізованої європейської держави з  високим рівнем 
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