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У статті здійснено комплексний порівняльно-правовий аналіз правового регулювання 
діяльності контролюючих органів в Україні та країнах Європи, а також порядку оскаржен-
ня прийнятих ними рішень. Розкрито правову природу контролюючих органів як суб’єктів 
владних повноважень, проаналізовано особливості реалізації ними дискреційних повнова-
жень та визначено ключові відмінності між національною та європейськими моделями контр-
олю. Окрему увагу приділено адміністративним і судовим механізмам оскарження рішень 
контролюючих органів, ролі практики Європейського суду з прав людини та спеціалізо-
ваних апеляційних інституцій у країнах ЄС. Європейські моделі характеризуються чіткою 
процесуальною регламентацією, обмеженням дискреції принципом пропорційності та наяв-
ністю ефективних механізмів адміністративного й судового оскарження. На підставі прове-
деного аналізу сформульовано висновки щодо напрямів удосконалення правового регулю-
вання діяльності контролюючих органів в Україні з урахуванням європейських стандартів 
належного врядування та ефективного захисту прав приватних осіб. Правове регулювання 
діяльності контролюючих органів в Україні потребує уніфікації та переходу від каральної 
до сервісно-орієнтованої моделі, що відповідає стандартам ЄС. Система оскарження рішень 
контролюючих органів у країнах Європи переважно базується на принципі обов’язкового 
досудового (адміністративного) оскарження, що виконує функцію фільтру для судової сис-
теми. В Україні доцільно розглянути впровадження обов’язкової адміністративної процедури 
для окремих категорій спорів. Для підвищення ефективності розгляду скарг варто розгля-
нути питання імплементації європейського досвіду створення квазісудових органів (комісій, 
трибуналів) або інституту обов’язкової медіації (як у Франції), що дозволить забезпечити 
незалежність розгляду та розвантажити адміністративні суди. Судовий контроль за рішення-
ми контролюючих органів має враховувати баланс між перевіркою законності та втручанням 
у дискреційні повноваження органу.

Ключові слова: контролюючі органи, публічно-владні повноваження, дискреція, адміні-
стративне оскарження, судовий контроль, Європейський Союз, ЄСПЛ.

Pavlyk Yurii. Comparative Analysis of the Legal Regulation of Regulatory 
Authorities’ Activity in Ukraine and European Countries and the Procedure for 
Appealing Their Decisions

The article provides a comprehensive comparative legal analysis of the legal regulation 
of the activities of controlling bodies in Ukraine and European countries, as well as the procedure 
for appealing decisions taken by them. The legal nature of controlling bodies as subjects of public 
authority powers is revealed, the features of their implementation of discretionary powers are 
analyzed, and key differences between national and European control models are determined. 
Particular attention is paid to administrative and judicial mechanisms for appealing decisions 
of controlling bodies, the role of the practice of the European Court of Human Rights and specialized 
appellate institutions in EU countries. European models are characterized by clear procedural 
regulation, limitation of discretion by the principle of proportionality and the presence of effective 
mechanisms for administrative and judicial appeal. Based on the analysis, conclusions were 
formulated on the areas of improving the legal regulation of the activities of regulatory authorities 
in Ukraine, taking into account European standards of good governance and effective protection 
of the rights of individuals. Legal regulation of the activities of regulatory authorities in Ukraine 
requires unification and a transition from a punitive to a service-oriented model that meets EU 
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standards. The system of appealing decisions of regulatory authorities in European countries is 
mainly based on the principle of mandatory pre-trial (administrative) appeal, which serves as 
a filter for the judicial system. In Ukraine, it is advisable to consider the introduction of a mandatory 
administrative procedure for certain categories of disputes. To increase the efficiency of complaint 
review, it is worth considering the implementation of the European experience of creating quasi-
judicial bodies (commissions, tribunals) or the institution of mandatory mediation (as in France), 
which will ensure the independence of the review and relieve administrative courts. Judicial 
control over decisions of supervisory bodies should take into account the balance between 
checking legality and interference with the body’s discretionary powers.

Key words: controlling bodies, public authority powers, discretion, administrative appeal, 
judicial review, European Union, ECHR.

Постановка проблеми. Контрольна 
функція держави традиційно розгляда-
ється як один із базових елементів меха-
нізму публічного управління, спрямований 
на забезпечення законності, дисципліни 
та ефективності реалізації державної 
політики. У науковій доктрині держав-
ний контроль визначається як об’єктивно 
зумовлена діяльність державних орга-
нів, що полягає у спостереженні, аналізі 
та перевірці об’єктів контролю з метою 
запобігання, виявлення та припинення 
порушень встановлених норм і стандартів 
[1, с. 30].

Водночас контрольна діяльність дер-
жави неминуче пов’язана з втручанням 
у сферу прав і законних інтересів при-
ватних осіб, що зумовлює необхідність 
чіткого правового регулювання як самих 
повноважень контролюючих органів, так 
і процедур прийняття та оскарження їхніх 
рішень. Саме на цій площині виникає 
значна кількість публічно-правових спо-
рів, у яких стикаються публічний інтерес 
та приватні права.

Сучасний етап розвитку адміністра-
тивного права України характеризується 
фундаментальною трансформацією від-
носин між державою та приватними осо-
бами. Відхід від карально-репресивної 
моделі управління, притаманної радян-
ській правовій традиції, до сервісно-орієн-
тованої держави вимагає переосмислення 
ролі контролюючих органів. Як слушно 
зазначають Д. Заха та Т. Оттен, «радян-
ська спадщина, тобто наявність правил 
для кожного аспекту роботи, досі впли-
ває на інституційну культуру» вітчизня-
них фіскальних та контролюючих органів, 
де перевірки часто «зосереджуються на 
дотриманні форми, а не на суті» [2, с. 8].

Актуальність проблеми посилюється 
в умовах євроінтеграційного курсу Укра-

їни. У країнах Європейського Союзу діяль-
ність контролюючих органів базується на 
принципах належного врядування, пропо-
рційності, правової визначеності та ефек-
тивного судового захисту. В Україні ж три-
валий час спостерігалася фрагментарність 
правового регулювання адміністративних 
процедур і порядку оскарження рішень 
органів влади, що, як обґрунтовано зазна-
чається в наукових джерелах, призводить 
до неоднорідності та внутрішньої неузго-
дженості інституту адміністративного 
оскарження [3, с. 61].

У цьому контексті особливої актуаль-
ності набуває порівняльний аналіз пра-
вового регулювання діяльності контр-
олюючих органів в Україні та країнах 
Європейського Союзу. Європейські стан-
дарти, закріплені в актах «м’якого права» 
та законодавстві держав-членів ЄС, базу-
ються на концепції «Good Administration» 
(належного врядування), яка передбачає 
не лише законність, а й справедливість, 
обґрунтованість та прозорість рішень 
суб’єктів владних повноважень. Водно-
час, механізми захисту прав осіб, зокрема 
процедури адміністративного та судового 
оскарження рішень контролюючих орга-
нів, в Україні часто залишаються неефек-
тивними або формальними.

Особливу складність становить сфера 
фінансового, податкового та митного 
контролю, де контролюючі органи поєдну-
ють регуляторні, фіскальні та, подекуди, 
квазіправоохоронні функції. Це зумов-
лює підвищені вимоги до процесуальних 
гарантій осіб, щодо яких приймаються 
владні рішення, а також до ефективності 
механізмів їх перегляду.

Метою дослідження є здійснення 
комплексного порівняльного аналізу пра-
вового регулювання діяльності контролю-
ючих органів в Україні та країнах Європи, 
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а також особливостей процедур адміні-
стративного та судового оскарження при-
йнятих ними рішень, з метою виявлення 
спільних і відмінних рис, системних про-
блем національного регулювання для 
формування науково обґрунтованих про-
позицій вдосконалення вітчизняного зако-
нодавства з урахуванням європейських 
стандартів.

Виклад основного матеріалу.
1. Правова природа та принципи 

діяльності контролюючих органів: 
європейський та український виміри. 
Контролюючі органи в Україні функціону-
ють як суб’єкти владних повноважень, що 
реалізують публічно-владні управлінські 
функції. У науковій доктрині суб’єкт влад-
них повноважень визначається як орган 
державної влади чи інший уповноважений 
суб’єкт, який діє на підставі та в межах 
компетенції, встановленої Конституцією 
та законами України, з метою виконання 
завдань і функцій держави [4, с. 70, 181].

У вітчизняній доктрині адміністратив-
ного права діяльність контролюючих 
органів традиційно розглядається через 
призму реалізації владних повноважень. 
О. О. Маркова у своєму дисертаційному 
дослідженні зазначає, що «чинне законо-
давство у сфері контролю та нагляду за 
своєю природою є адміністративно про-
цедурним», проте розпорошене по різних 
законодавчих актах, що ускладнює його 
уніфікацію [5, с. 349] Водночас Д. В. Крилов 
пропонує розглядати контрольно-нагля-
дові процедури як «сукупність спеціаль-
них, послідовних, нормативно встановле-
них адміністративних дій», які мають бути 
спрямовані на забезпечення відповідності 
діяльності підконтрольних суб’єктів нор-
мативним стандартам [6, с. 232].

Рішення таких органів, як правило, 
оформлюються у формі індивідуальних 
адміністративних актів і є обов’язковими 
для виконання. Саме ця обставина 
зумовлює їхню здатність бути предметом 
публічно-правового спору. 

Порівняльний аналіз засвідчує істотні 
відмінності в організації контрольної діяль-
ності в Україні та країнах Європи. 

У країнах ЄС акцент дедалі більше змі-
щується з попереднього контролю на 
постконтроль (post-audit). Так, у Франції 
під час перетину митного кордону фун-

даментальній перевірці підлягає лише 
незначна частка товарів, тоді як осно-
вний контроль здійснюється протягом 
кількох років після митного оформлення 
[7, с. 132]. Такий підхід зменшує адміні-
стративне навантаження на суб’єктів гос-
подарювання та сприяє розвитку зовніш-
ньоекономічної діяльності.

Крім того, у країнах Європи акцент змі-
щено на чітке законодавче визначення 
суб’єкта контролю та його функціональне 
призначення. Так, згідно з Законом про 
загальне адміністративне право Нідер-
ландів, «наглядач» (supervisor) визна-
чається як особа, якій «згідно із законо-
давчим регулюванням доручено нагляд 
за дотриманням положень» [8, ст. 5:11]. 
При цьому закон детально регламентує 
повноваження такого суб’єкта: право вхо-
дити до приміщень, вимагати інформацію, 
перевіряти ділову документацію та відби-
рати зразки товарів [8, ст. 5:15–5:18].

У Польщі правовий статус регулятор-
них органів характеризується специфіч-
ною незалежністю. Як зазначає М. Шидло, 
«незалежність національних регуляторних 
органів є незалежністю від інших публіч-
них влад у даній державі-члені» [9, с. 17].

Особливістю діяльності контролюючих 
органів є наявність значного обсягу дискре-
ційних повноважень. Відповідно до Реко-
мендації Комітету Міністрів Ради Європи № 
R(80)2, дискреційні повноваження означа-
ють можливість адміністративного органу 
обирати одне з кількох юридично допусти-
мих рішень залежно від конкретних обста-
вин справи [10, Додаток, розд. I, п. 1].

Важливою відмінністю європейської 
моделі є впровадження принципів, які 
обмежують дискрецію контролюючого 
органу, зокрема необхідність дотримання 
принципу пропорційності. Так, у Німеччині 
будь-яка дія податкового органу повинна 
переслідувати легітимну мету, бути при-
датною, необхідною та співмірною для 
її досягнення [11, с. 3]. Також, до при-
кладу, до принципу, який обмежує дис-
крецію контролюючого органу, можна від-
нести зазначення у Модельних правилах 
ReNEUAL щодо адміністративної проце-
дури ЄС встановлення обов’язку «публіч-
ного органу» (до якого належать і контр-
олюючі суб’єкти) забезпечити право особи 
бути заслуханою до того, як буде прийнято 
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рішення, що може мати для неї негативні 
наслідки [12, Book III, Art. III-23].

Порівняльний аналіз засвідчує, що 
у державах Європейського Союзу контр-
ольна діяльність дедалі частіше концеп-
туалізується не як прояв домінування 
публічної влади, а як інструмент сервіс-
ного забезпечення дотримання стандартів 
належного врядування. 

Це контрастує з українською практи-
кою, де, попри формальне закріплення 
принципів діяльності органів влади, зна-
чна частина управлінських актів контро-
люючих органів, за оцінками дослідників, 
не відповідає стандартам Ради Європи, 
зокрема щодо забезпечення права особи 
на участь у процедурі прийняття рішення 
[3, с. 61] та де, за словами М. В. Жерна-
кова, часто відсутній принцип послідов-
ності та дотримання власної прецедентної 
практики, що є стандартом для розвине-
них демократій [13, с. 195].

До прикладу, не зважаючи на фор-
мальне закріплення певних прогресив-
них принципів діяльності контролюючих 
органів, які можна ілюструвати наявним 
механізмом вирішення податкових спо-
рів в Україні, який у низці аспектів ціл-
ком відповідає передовому міжнарод-
ному досвіду, а у деяких випадках навіть 
надає більші гарантії захисту прав плат-
ників податків (закріплені в українському 
законодавстві принцип обов’язку контр-
олюючого органу доводити правомірність 
своїх рішень та дій, а також принцип задо-
волення вимог платника податків, якщо 
адміністративний орган протягом встанов-
леного строку не прийме рішення за його 
скаргою, які у багатьох провідних інозем-
них країнах відсутні) [14, с. 346–347], 
українська модель, водночас, зберігає 
акцент на владно-розпорядчій природі 
контролю, що, за оцінками науковців, 
зумовлює асиметрію правового становища 
сторін адміністративних правовідносин. 

Таким чином, можна зробити висновок, 
що чинне регулювання адміністративних 
правовідносин в Україні не забезпечує 
достатнього балансу між публічним інтер-
есом та правами приватної особи під час 
здійснення контрольних процедур.

2. Адміністративне (досудове) 
оскарження: обов’язковість та ефек-
тивність. В Україні законодавство перед-

бачає два основні шляхи оскарження 
рішень контролюючих органів: адміністра-
тивний і судовий. Адміністративний поря-
док полягає у поданні скарги до органу 
вищого рівня в установлені строки, тоді 
як судовий здійснюється в порядку адмі-
ністративного судочинства. Адміністратив-
ний порядок оскарження рішення подат-
кового органу передбачає можливість 
подання скарги на рішення податкового 
органу протягом десяти днів з дня його 
ухвалення до податкового органу вищого 
рівня, судовий – можливість оскарження 
такого рішення в порядку адміністратив-
ного судочинства протягом шести місяців 
з дня ухвалення оскаржуваного рішення 
податкового органу [15, с. 728].

Водночас чинне регулювання адміні-
стративного оскарження має низку про-
блем. Зокрема, звертається увага на мож-
ливість погіршення становища платника 
податків у разі перегляду рішення вищим 
контролюючим органом, який наділений 
дискреційним правом збільшити суму гро-
шового зобов’язання [16, с. 207]. Така 
модель істотно відрізняється від європей-
ських підходів, де адміністративне оскар-
ження є одним із ключових елементів 
правового захисту від незаконних рішень 
контролюючих органів та розглядається як 
реальний інструмент захисту прав особи. 

В Україні адміністративне оскарження 
є переважно альтернативним способом 
захисту. Як зазначає О. М. Бондаренко, 
перевагами цієї форми є «відносна про-
стота... дешевизна... оперативність вирі-
шення справи» [14, с. 243]. Однак, на 
практиці, особливо у податкових спорах, 
ефективність такого оскарження часто 
ставиться під сумнів через залежність 
органів вищого рівня від фіскальної полі-
тики держави.

Натомість у багатьох країнах 
Європи адміністративне оскарження 
є обов’язковою передумовою звернення 
до суду, з широким застосуванням спеці-
алізованих апеляційних органів для роз-
гляду скарг на рішення адміністративних 
органів. Європейські стандарти адміні-
стративного оскарження виходять з того, 
що орган, який розглядає скаргу, має 
бути інституційно та функціонально від-
окремлений від органу, що ухвалив пер-
винне рішення. Як правило, такі органи 
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формуються за участю громадськості, що 
підвищує рівень довіри до їхніх рішень 
[13, с. 82], або застосовується підхід, як 
у Великій Британії, де уповноважений 
з розгляду апеляцій є «незалежним як від 
Уряду, так і від Регулятора», що гарантує 
неупередженість перегляду [17, с. 3].

Так, згідно з дослідженнями О. М. Бон-
даренка, у Німеччині «формальна про-
цедура досудового врегулювання спору 
є обов’язковою, тобто факт адміністра-
тивного оскарження рішення, дій, без-
діяльності податкових органів є необ-
хідною умовою для реалізації платником 
податків свого права на судове оскар-
ження. Обов’язковий досудовий розгляд 
податкових спорів сприяє суттєвому зни-
женню навантаження на судову систему» 
(до суду доходить лише 1,7% справ) 
[14, с. 337–338].

У Нідерландах законодавство імпера-
тивно встановлює: «Особа, яка має право 
оскаржити розпорядження до адміністра-
тивного суду, повинна подати запере-
чення проти розпорядження перед подан-
ням апеляції» [8, ст. 7:1].

Чеська модель передбачає обов’язкове 
використання адміністративної процедури 
оскарження перед зверненням до суду (на 
відміну від альтернативної моделі в дея-
ких інших країнах). Так, Кодекс адміні-
стративного судочинства визначає позов 
неприйнятним, якщо позивач не вичерпав 
звичайні засоби правового захисту перед 
адміністративним органом [18, § 68].

Водночас у польській доктрині зверта-
ється увага на ризик формалізації досу-
дового перегляду та проблему «вдаваної 
двоінстанційності». В. Прус у своєму науко-
вому дослідженні зазначає, що у ситуації, 
коли апеляцію на видане собою ж рішення 
розглядає той самий орган, принцип дво-
інстанційності податкового провадження 
має лише ілюзорний характер [19, с. 113], 
що є релевантним і для української моделі 
адміністративного оскарження. Це перегу-
кується з тезами О. О. Маркової, яка про-
понує для України «відійти від концепції 
розгляду скарги вищим органом» та пере-
дати ці повноваження колегіальним комі-
сіям [5, с. 330].

Цікавим є досвід Франції, де відбува-
ється еволюція досудового врегулювання 
у бік альтернативних форм, зокрема 

обов’язкової попередньої медіації. Запро-
вадження обов’язкової попередньої меді-
ації спрямоване на зменшення конфлік-
тності та навантаження на суди. Зокрема, 
Декрет № 2022-433 встановлює, що суддя 
відхиляє позовну заяву, якій не переду-
вала медіація, у визначених категоріях 
справ, наприклад, у спорах з державною 
службою зайнятості [20, ст. 1].

Таким чином, у країнах континенталь-
ної Європи обов’язковість досудового 
оскарження розглядається не як обме-
ження доступу до суду, а як процесуаль-
ний фільтр, що забезпечує ефективне 
самовиправлення адміністрації. 

3. Судовий контроль та межі пере-
гляду рішень. Порядок судового оскар-
ження рішень контролюючих органів 
у Європі також має свої особливості, 
пов’язані з межами втручання суду в дис-
креційні повноваження адміністрації. 

Європейська судова практика, як пра-
вило, виходить з презумпції стриманості 
суду щодо дискреційних повноважень 
адміністрації.

Судовий контроль при цьому зосеред-
жується насамперед на перевірці закон-
ності процедури прийняття рішення, 
а не на його доцільності, що характерно, 
зокрема, для моделі судового перегляду 
у Великій Британії та Європейському Союзі 
[17, с. 3].

Так, у Великій Британії застосовується 
концепція «судового перегляду», яка, за 
даними звіту HM Treasury [21] та дослі-
дження А. Гамільтона, фокусується на 
законності процедури, а не на пере-
оцінці рішення по суті. Суд «не оцінюва-
тиме рішення по суті, за винятком випад-
ків, коли це необхідно для оцінки його 
законності, і не намагатиметься прийняти 
рішення заново» [22, с. 3]. Підставами 
для скасування є незаконність (illegality), 
ірраціональність (irrationality) або проце-
суальна несправедливість [22, с. 9–10].

Натомість у Швеції адміністративні суди 
мають ширші повноваження: «рішення 
суду стосуватиметься як законності, так 
і доцільності оскаржуваного рішення, 
і рішення суду замінить рішення, яке було 
прийнято адміністративним органом» 
[23, с. 1]. Це так званий повний перегляд, 
який дозволяє суду змінювати рішення на 
більш доцільне.
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Також ключову роль у формуванні стан-
дартів судового контролю за діяльністю 
контролюючих органів відіграє прак-
тика Європейського суду з прав людини. 
Зокрема, суд послідовно наголошує, що 
будь-яке втручання держави у право мир-
ного володіння майном має бути закон-
ним, переслідувати легітимну мету та бути 
пропорційним [24, с. 313].

В Україні, згідно з позицією Верховного 
Суду та науковців, адміністративний суд 
перевіряє рішення на відповідність крите-
ріям ч. 2 ст. 2 КАС України, які фактично 
відображають концепцію good governance 
[13, с. 68]. Проте, як зауважують Д. Заха 
та Т. Оттен, оскарження рішень в Україні 
є дорогим, а суди не завжди демонструють 
повну незалежність від позиції державних 
органів [2, с. 9].

Окремої уваги заслуговує питання спе-
ціалізації судів. О. М. Бондаренко наголо-
шує на доцільності запровадження в Укра-
їні спеціалізованих податкових судів за 
прикладом ФРН (фінансові суди) або 
Великої Британії (податкові трибунали), 
які є незалежними від податкових органів 
і розглядають більшість скарг [14, с. 340, 
342].

Висновки. Порівняльний аналіз пра-
вового регулювання діяльності контролю-
ючих органів в Україні та країнах Європи 
свідчить про наявність істотних відміннос-
тей як у змісті повноважень таких органів, 
так і в механізмах контролю за їх реалі-
зацією. Європейські моделі характеризу-
ються чіткою процесуальною регламен-
тацією, обмеженням дискреції принципом 
пропорційності та наявністю ефективних 
механізмів адміністративного й судового 
оскарження.

В Україні ж фрагментарність норма-
тивного регулювання та фіскальна спря-
мованість діяльності контролюючих орга-
нів зумовлюють підвищену конфліктність 
публічно-правових відносин. Удоскона-
лення національного законодавства має 

відбуватися шляхом систематизації адміні-
стративних процедур, розширення гаран-
тій прав осіб у публічно-правових спорах 
та імплементації європейських стандартів 
належного врядування.

Проведений порівняльний аналіз дозво-
ляє зробити такі висновки:

1.	Правове регулювання діяльності 
контролюючих органів в Україні потребує 
уніфікації та переходу від каральної до 
сервісно-орієнтованої моделі, що відпові-
дає стандартам ЄС. Європейський досвід 
демонструє наявність чітких законодав-
чих дефініцій «адміністративного органу», 
«перевірки» та «рішення», а також дета-
лізованих процедурних гарантій для під-
контрольних суб’єктів (зокрема, права 
бути заслуханим до прийняття рішення).

2. Система оскарження рішень контр-
олюючих органів у країнах Європи пере-
важно базується на принципі обов’язкового 
досудового (адміністративного) оскар-
ження, що виконує функцію фільтру 
для судової системи. В Україні доцільно 
розглянути впровадження обов’язкової 
адміністративної процедури для окре-
мих категорій спорів, як це пропонується 
у дослідженнях багатьох науковців.

3. Для підвищення ефективності роз-
гляду скарг варто розглянути питання 
імплементації європейського досвіду ство-
рення квазісудових органів (комісій, три-
буналів) або інституту обов’язкової медіації 
(як у Франції), що дозволить забезпечити 
незалежність розгляду та розвантажити 
адміністративні суди.

4.	Судовий контроль за рішеннями 
контролюючих органів має врахову-
вати баланс між перевіркою законності 
та втручанням у дискреційні повноваження 
органу. Досвід Швеції щодо «повного пере-
гляду» та Великої Британії щодо «судо-
вого перегляду» процедури демонструє 
різноманітність підходів, з яких Україна 
має обрати модель, що найкраще забез-
печує захист прав приватних осіб.
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