
97Право та інновації № 1 (17) 2017

АКТУАЛЬНІ ПИТАННЯ  
АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА ТА ПРОЦЕСУ

УДК 340.134, 342.922

Є. А. ГЕТЬМАН,
доктор юридичних наук, старший науковий 
співробітник, головний науковий співробітник 
відділу координації правових досліджень 
НАПрН України

КОДИФІКАЦІЯ АДМІНІСТРАТИВНОГО ЗАКОНОДАВСТВА УКРАЇНИ: 
ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА, ІСТОРИЧНІ ЕТАПИ, ВИДИ 

У статті розглянуто питання кодифікації адміністративного законодавства України, досліджено історичні 
етапи та досвід кодифікації адміністративного законодавства на теренах України. Визначено основні види коди-
фікації адміністративного законодавства. 

Ключові слова: адміністративне законодавство, систематизація, кодифікація, кодекс, види кодифікації. 

Постановка проблеми. Становлення в Україні 
засад демократичної правової європейської держав-
ності передбачає рішуче підвищення вимог до якос-
ті та системності національного законодавства. Ре-
формаційні процеси, які наразі відбуваються в нашій 
державі, приводять до збільшення кількості норма-
тивно-правових актів, предметом регулювання яких 
стають різносторонні суспільні відносини, у тому 
числі у галузі державного і самоврядного управління 
економічною, соціально-культурною та адміністра-
тивно-політичною сферами, а також у ході забезпе-
чення органами виконавчої влади та органами місце-
вого самоврядування реалізації та захисту прав, сво-
бод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб. 

На сьогоднішній день адміністративне право 
України є однією з найбільш комплексних галузей 
права, норми якої регулюють широке коло суспільних 
відносин і містяться у значній кількості нормативно-
правових актів, до яких, зокрема, належать закони та 
кодекси, прийняті Верховною Радою України, укази 
Президента України, постанови, розпорядження та 
інші акти Кабінету Міністрів України, накази керів-
ників міністерств та інших центральних органів ви-
конавчої влади, акти Верховної Ради та Ради міні-
стрів Автономної Республіки Крим, розпорядження 
голів місцевих державних адміністрацій тощо. 

Метою цієї статті є вивчення досвіду кодифікації 
адміністративного законодавства на теренах України, 
визначення поняття кодифікації адміністративного 
законодавства України, її особливостей та основних 
різновидів.

Аналіз останніх досліджень. Теоретичні питання 
кодифікації законодавства стали предметом наукових 
пошуків таких вчених, як П. М. Рабінович, Н. М. Оні-
щенко, О. І. Ющик, Є. В. Погорєлов, О. Я. Рогач, та 
багатьох інших. Проблеми кодифікації адміністра-
тивного законодавства досліджувалися такими вче-
ними-адміністративістами, як В.  Б.  Авер’янов, 
Ю. П. Битяк, Т. О. Коломоєць, І. П. Голосніченко, 
І. О. Федоров, та багатьма іншими.

Виклад основного матеріалу. Концепцією ад-
міністративної реформи в Україні, затвердженою 
Указом Президента України від 22 липня 1998 р., 
передбачено, що ключове місце у правовому забез-
печенні адміністративної реформи займає адміні-
стративне право, норми якого мають бути спрямо-
вані на встановлення і регламентацію таких взаємо-
відносин громадян, у яких кожній людині мають 
бути гарантовані реальне додержання та охорона 
у сфері виконавчої влади належних їй прав і свобод, 
а також ефективний захист цих прав і свобод у разі 
їх порушення. 

Ефективне правове забезпечення адміністратив-
ної реформи неможливе без подальшої системати-
зації адміністративного законодавства, яке має бути 
здійснене у формі кодифікації його норм. Концеп
цією передбачені поетапна розробка та прийняття 
Адміністративного кодексу України, який має скла-
датися з відповідних томів (або книг) і включати: 
Кодекс про адміністративні проступки; Адміністра-
тивно-процесуальний кодекс; Адміністративно-про-
цедурний (процедуальний) кодекс; Кодекс загальних 
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правил поведінки державних службовців, а також 
деякі інші кодифіковані акти [1]. 

Слід відмітити, що практика підготовки Адміні-
стративного кодексу є не новою для нашої держави. 
Перші спроби, пов’язані із кодифікацією норм адмі-
ністративного законодавства, були здійснені ще 
в часи перебування України у складі Радянського 
Союзу. Так, Всеукраїнський центральний виконавчий 
комітет своєю постановою від 12 жовтня 1927 р. за-
твердив підготовлений проект Адміністративного 
кодексу УРСР, який був уведений у дію з 1 лютого 
1928 р. 

Учені, аналізуючи Адміністративний кодекс 
УРСР, зауважують, що хоча він і не містив у собі всіх 
норм тогочасного адміністративного законодавства, 
однак був досить значущим джерелом адміністратив-
ного права, оскільки об’єднав у собі значну кількість 
норм, що визначали форми адміністративної діяль-
ності, примусові повноваження: НКВС УРСР; НКВС 
Автономної Молдавської Радянської Соціалістичної 
Республіки; адміністративних відділів окружних ви-
конавчих комітетів і адміністративно-міліцейських 
відділень районних виконавчих комітетів; органів 
міліції та кримінального розшуку; міських рад, се-
лищних рад, сільських рад, їх президій та сільських 
виконавців. Також у Кодексі були вміщені норми, що 
регулювали порядок здійснення адміністративного 
нагляду в галузях промисловості та торгівлі, вста-
новлювали порядок оскарження незаконних дій ад-
міністрації тощо [2, с. 44–45]. 

Наступні спроби кодифікації норм адміністратив-
ного законодавства були здійснені у 1948 р. Так, Мі-
ністерство юстиції та Міністерство внутрішніх справ 
за дорученням уряду УРСР підготували проект ново-
го Адміністративного кодексу за зразком Кодексу 
1928 р. з доповненими розділами, які регулювали 
діяльність міліції щодо здійснення паспортного ре-
жиму, правил дозвільної системи, порядку обліку 
транспортних засобів тощо. Проте розроблений про-
ект Кодексу не був прийнятий, оскільки не відповідав 
новим потребам [3, с. 163]. 

Починаючи із середини 60‑х рр. панівною в на-
уці адміністративного права стає думка про необ-
хідність першочергової кодифікації норм про адмі-
ністративну відповідальність, у результаті чого вже 
у 1980-х рр. приймаються Основи законодавства 
СРСР та союзних республік про адміністративні 
правопорушення, на підставі яких у 1984 р. був роз-
роблений Кодекс УРСР про адміністративні право-
порушення (Кодекс України про адміністративні 
правопорушення), який є діючим і по сьогоднішній 
день. 

Як правильно зазначається в літературі, кінець 
ХХ – початок ХХІ ст. став етапом інтенсивної коди-
фікації норм адміністративного законодавства, під 

час якого активізується підготовча робота щодо про-
екту нового Адміністративно-деліктного, Адміні-
стративно-процедурного кодексів, проекту Службо-
вого кодексу України. У 2005 р. Верховною Радою 
України прийнято Кодекс адміністративного судо-
чинства України [4, с. 116]. Разом з тим, незважаючи 
на численні наукові роботи, присвячені адміністра-
тивно-процедурним, адміністративно-деліктним та 
іншим питанням адміністративного права, всі зазна-
чені вище проекти нормативно-правових актів так 
і не були прийняті, що негативно впливає на прове-
дення адміністративної реформи в Україні.

Повертаючись до розгляду теоретичних питань 
кодифікації адміністративного законодавства, хоті-
лося б відзначити, що на сьогодні національне за-
конодавство не розкриває сутність поняття кодифі-
кації, а також інших суміжних понять (зокрема, 
систематизації, обліку, інкорпорації, консолідації), 
що є значним недоліком у формуванні й розвитку 
правової системи України. Основною ж причиною 
відсутності на законодавчому рівні вказаного вище 
поняття є відсутність єдиного закону про норматив-
но-правові акти. Хоча до Верховної Ради України 
неодноразово надходили пропозиції про створення 
та прийняття такого документа. Було розроблено 
декілька законопроектів, серед яких законопроект 
«Про нормативно-правові акти». У результаті у ст. 124 
проекту закону України «Про нормативні правові 
акти» містилося таке визначення поняття кодифіка-
ції: «кодифікація – це переробка та зведення в про-
цесі нормотворчості норм права в юридично і логіч-
но узгоджену систему та створення на цій основі 
нового, єдиного кодифікованого нормативного акта – 
кодексу, статуту, положення» [5, с. 161]. 

За часи незалежності розроблялося декілька про-
ектів законів про нормативні правові акти, які так і не 
були прийняті Верховною Радою України. Їх аналіз 
дозволяє вести мову про аналогічність підходів до 
визначення поняття кодифікації законодавства.

В енциклопедичній літературі зазначається, що 
термін «кодифікація» має латинське походження – 
codificatio, де codex – збірник законів, а fatio – роблю. 
Уперше його було введено в науковий обіг англій-
ським юристом Ієремією Бентамом (ХІХ ст.), який 
вважав, що законодавчим актам за своїм змістом 
належить бути універсальними, доступними й зро-
зумілими для кожної людини. Цього можна досягти 
лише в тому разі, якщо звести всі закони в єдиний 
кодифікований акт, кодекс. І. Бентамом було запро-
поновано створити єдину конституцію для всіх дер-
жав, але його пропозиція не була підтримана жодною 
країною Європи [6, с. 432].

Визначенню поняття «кодифікація» приділялося 
значно уваги як у дореволюційні, радянські часи, так 
і в незалежній Україні. 
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Характерним для більшості поглядів правників 
дореволюційного часу є те, що кодифікація розгля-
далася лише як опрацювання діючого законодавства 
без зазначення того, які його цілі, який його кінцевий 
результат.

Так, Є. М. Трубецькой під кодифікацією розумів 
«таке опрацювання діючого права, яке не обмежуєть-
ся приведенням його в порядок, але вносить в нього 
внутрішній зв’язок та єдність» [7, с. 226]. Аналізую-
чи дане визначення, виникає питання, хто саме здій-
снює таке опрацювання, чи відноситься таке опра-
цювання до виключної компетенції органів право-
творчої діяльності, чи таке опрацювання може 
здійснюватися кожним бажаючим на це суб’єктом. 
На нашу думку, зазначення суб’єкта кодифікаційної 
діяльності є обов’язковим. Це пояснюється тим, що 
в подальшому можливо уникнути питань, пов’язаних 
з тим, кому саме належить право здійснювати коди-
фікацію законодавства. 

На відміну від Є. М. Трубецького, А. А. Рожде-
ственський кодифікацію розглядає не як опрацюван-
ня діючого права, а як опрацювання законодавчого 
матеріалу [8, с. 46]. 

А. І. Єлістратов розумів під кодифікацією адмі-
ністративного права систематичну переробку зако-
нодавчим органом чинного законодавства у його 
повному обсязі або в окремій частині. Кодифікація 
розумілася не як процес упорядкування і створення 
нових норм у межах конкретної галузі, а як звичайна 
інкорпорація, тобто зовнішня систематична обробка 
чинних законів, яка не вносила істотних змін до їх 
внутрішнього змісту [9, с. 73–74]. 

Підводячи підсумок напрацювань дореволюцій-
них вчених-юристів, необхідно зробити наголос на 
тому, що останні не відносять кодифікацію ні до 
форми (виду) систематизації, як це можливо спо-
стерігати в сучасній правничій думці, ні до форми 
(виду) правотворчості, на якому акцентували увагу 
значна частина радянських правників (С. С. Алексє-
єв, Д. А. Керімов, А. М. Іодковський, А. В. Міцкевич, 
Л. С. Явич та деякі інші). 

На сьогодні під кодифікацією законодавства 
прийнято розуміти форму систематизації, яка здій-
снюється уповноваженими органами державної вла-
ди у процесі законотворчості та підзаконної нормо
творчості, результатом чого стає прийняття нового 
як за формою, так і за змістом кодифікаційного нор-
мативно-правового акта [10, с. 54]. 

Особливостями кодифікації виступає насамперед 
те, що:

–  в результаті кодифікації змінюються, скасову-
ються, доповнюються норми нормативно-правових 
актів;

–  за допомогою кодифікації усуваються прога-
лини, а також розбіжності та суперечності між нор-

мативно-правовими актами, а також нормами, що 
в них вміщені; 

–  кодифікація вносить істотну новизну в регу-
лювання суспільних відносин, є певною реформою 
законодавства; 

–  кодифікація як форма систематизації норма-
тивно-правових актів спрямована на надання законо-
давству досконалого характеру, системності, узго-
дженості; 

–  кодифікація, як і офіційна інкорпорація та кон-
солідація, має лише офіційний характер; 

–  кодифікація носить нормотворчий характер, 
оскільки здійснюється у процесі законотворчості 
(при прийнятті та розробці кодексу, основ законодав-
ства) та підзаконної нормотворчості (при прийнятті 
та розробці інструкцій, положень, статутів тощо);

–  у результаті її проведення створюється новий 
правовий документ, який є доступним та зручним 
у користуванні для кожного пересічного громадяни-
на, юриста, науковця та інших осіб;

–  створений нормативно-правовий акт стає ос
новним правовим документом у певній сфері суспіль-
них відносин; 

–  найбільш досконалий характер кодифікації 
зумовлений системністю та узгодженням норматив-
но-правового матеріалу, що передбачає високий 
рівень наукового обґрунтування кодифікаційної 
діяльності.

Таким чином, кодифікація адміністративного за-
конодавства являє собою форму систематизації, яка 
здійснюється у процесі законотворчої діяльності, ре-
зультатом чого має стати прийняття нового кодифіка-
ційного акта (Адміністративного кодексу України). 

У юридичній літературі кодифікація традиційно 
поділяється на загальну, галузеву, спеціальну, між-
галузеву. Загальна кодифікація передбачає створен-
ня кодифікованих актів в усіх найважливіших галу-
зях законодавства. Особливістю такої кодифікації 
є подальше узгодження системи прийнятих кодифі-
каційних документів між собою шляхом розробки 
та прийняття «кодексу кодексів». 

Загальна кодифікація, поряд зі своєю позитив-
ною рисою (створення єдиного нормативно-право-
вого акта), має також і певні недоліки, до яких необ-
хідно віднести нестабільність такого документа, 
оскільки динамізм суспільних відносин у сфері 
адміністративного права буде призводити до по-
стійного внесення змін до «кодексу кодексів». Разом 
із тим створення єдиного кодифікаційного докумен-
та призведе до його значного обсягу, що, у свою 
чергу, не відповідає цілям кодифікаційної діяльнос-
ті. Загальна кодифікація в більшості країн Європей-
ського Союзу не проводиться. 

Наступним різновидом кодифікаційної діяльнос-
ті, який широко використовується у практиці зако-
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нотворення, є галузева кодифікація, основний зміст 
якої зводиться до впорядкування та обробки норм 
тієї чи іншої галузі законодавства. У деяких випадках 
такий акт стає єдиним нормативно-правовим актом 
у певній галузі, прикладом може слугувати галузь 
кримінального законодавства, в якій діє лише один 
Кримінальний кодекс, а всі закони, що приймаються 
у даній сфері, вносяться до кодексу. Галузева коди-
фікація широко використовувалася впродовж ХІХ–
ХХ ст. Проведення галузевої кодифікації є заключ-
ним етапом у формуванні нової галузі законодавства. 

Спеціальна (інституційна) кодифікація спрямо-
вана на об’єднання правових норм у межах одного 
чи декількох інститутів (Водний, Митний, Лісовий 
кодекси). У зв’язку із розвитком законодавства, що 
супроводжується не тільки зростанням обсягу нор-
мативно-правового матеріалу, але й структурним 
ускладненням галузей права, спеціальна кодифікація 
стає найбільш поширеним видом кодифікації. 

Необхідно наголосити на тому, що спеціальна 
кодифікація технічно є більш простим видом коди-
фікації. Пояснюється це тим, що інститут права не 
є самостійною складовою системи права, не виріз-
няється особливим предметом чи методом правового 
регулювання. У результаті інституційної кодифікації 
може бути створений як закон, так і підзаконний 
нормативно-правовий акт. 

Міжгалузева (комплексна) кодифікація являє со-
бою об’єднання норм не за конкретними галузями 
права, а за предметом регулювання значної (комплекс
ної) сфери суспільних відносин у галузі державної 
діяльності, галузі господарства або соціально-куль-
турного будівництва. До цих відносин також необ-
хідно відносити сферу зв’язку, транспорту, торгівлі, 
освіти та ін. 

Основною метою такої кодифікації є врегулюван-
ня стабільних, взаємопов’язаних, але різнорідних 
суспільних відносин. При її проведенні слід урахо-
вувати: забезпечення юридичної цілісності законо-

давства, тому що виникають ситуації, пов’язані 
з його неодноразовим дублюванням; запобігання 
розмиттю меж галузей права у випадку недостатньо 
обґрунтованих пропозицій щодо створення комплекс
них кодифікаційних актів.

Висновок. Підводячи підсумок, варто відзначи-
ти, що на сьогодні більш розповсюдженими в прак-
тиці нормотворення є саме галузева та спеціальна 
(інституційна) кодифікації, тоді як загальна кодифі-
кація не дістала такого широкого поширення. У цьо-
му випадку слід погодитися з Ю. П. Битяком, який 
наголошує на тому, що важко уявити шляхи загальної 
кодифікації адміністративно-правового матеріалу, 
тому доцільно проводити кодифікаційні роботи за 
головними напрямами – загальні адміністративні 
процедури, правила поведінки державних службов-
ців і т. д. [11, с. 177–178]. 

Оскільки систематизація адміністративного за-
конодавства не може бути проведена шляхом підго-
товки та прийняття єдиного Адміністративного ко-
дексу України, можлива спеціальна (інституцій-
на) кодифікація адміністративно-правових норм. На 
наш погляд, після впорядкування окремих інститутів 
та підгалузей адміністративного законодавства мож-
ливим стане проведення загальної кодифікації адмі-
ністративного законодавства і створення всеохоплю-
ючого кодексу кодексів. Безперечно, що підготовка 
єдиного кодифікаційного акта адміністративного 
законодавства – завдання не просте та досить далекої 
перспективи, але воно уявляється цілком реальним, 
доцільним і корисним. Розробка єдиного Адміністра-
тивного кодексу України можлива лише після завер-
шення адміністративної реформи та прийняття знач
ної кількості нормативних актів, зокрема Закону 
України «Про правотворчу діяльність та нормативно-
правові акти», «Про делегування повноважень», 
«Про акти державного управління», «Про забезпе-
чення рівного доступу мешканців України до інфор-
маційних ресурсів органів влади» та багатьох інших.
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CODIFICATION ADMINISTRATIVE LEGISLATION OF UKRAINE:  
GENERAL DESCRIPTION, HISTORICAL PERIODS, TYPES 

Problem setting. The administrative law of Ukraine is one of the most complex areas of law, the rules which 
govern a wide range of public relations and contains a large number of regulations, which include, laws and codes 
adopted by the Verkhovna Rada of Ukraine, Decrees of the President of Ukraine, resolutions, regulations and other 
acts of the Cabinet of Ministers of Ukraine, orders the heads of ministries and other central executive authorities, acts 
of the Supreme Council and Council of Ministers of Crimea, the disposal of local state administration and others.

Target of research. The purpose of this article is to study the experience of codification of administrative law in 
Ukraine, the definition of administrative law codification Ukraine and features such activities.

Analysis of recent research and publications. Theoretical questions of codification of laws have been the subject 
of scientific research scholars such as P. M. Rabinovych, N. M. Onishchenko, O. I. Yuschyk, Y. V. Pohorielov, O. Y. Ro-
hach and many others. Problems of codification of administrative law scholars studied such V. B. Averianov, Y. P. Bytiak, 
T. O. Kolomoiets, I. P. Holosnichenko, I. A. Fedorov and many others.

Article’s main body. The article deals with the issue of codification of administrative legislation of Ukraine, studied 
historical stages and experience codification of administrative law in Ukraine. The main types of codification of admin-
istrative law.

Conclusions and prospects for the development. After ordering some institutions and industries will be possible 
administrative legislation of general codification of administrative law and establish a comprehensive code of codes. No 
doubt that the preparation of a single act of codification of administrative law – not an easy task and rather distant prospect, 
but it seems quite realistic, feasible and useful.

Key words: administrative legislation, classification, codification, code, types of codification.


