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АНОТАЦІЯ
З позицій «триступеневого тесту» позитивну динаміку відносин щодо використання публічного майна можна досяг-

ти через належне нормативно-правове забезпечення. Запропоновано підтримувати соціально відповідальну поведінку 
уповноважених осіб; гарантувати прозорість і відкритість, дотримуватися верховенства права в діяльності публічної ад-
міністрації; створити організаційно-економічні умови відносин з урахуванням принципів соціальної відповідальності з 
метою активізації соціально-партнерського формату взаємодії та співпраці під час використання публічного майна.
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SUMMARY
The standpoint of the “three-step test”, the positive dynamics of relations on the use of public property could be achieved through 

legal support. It has been proposed to support socially responsible behaviour of authorized persons; to guarantee transparency and 
openness, to adhere to the rule of law in the activities of public administration; to create organizational and economic conditions of 
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Постановка проблеми. Для забезпечення законності 
відносин щодо використання публічного майна важливо 
застосовувати оптимальну модель адміністративної юсти-
ції, що узгоджується з публічним інтересом. Історіографія 
відносин зі становлення органів адміністративної юстиції 
та формування інституту публічного майна, а також подіб-
ність правових систем із країнами континентального права 
зумовили засадничі характеристики функціонування укра-
їнської моделі адміністративної юстиції. Хоча українська 
модель адміністративної юстиції базується на підходах 
континентальної моделі, запропоновано на національному 
рівні встановити оптимальну модель адміністративної 
юстиції для розв’язання юрисдикційних і позаюрисдикцій-
них спорів щодо публічного майна з урахуванням глобалі-
заційних змін у відносинах щодо публічного майна. Така 
модель має відповідати іноземним підходам щодо уніфіка-
ції та стандартизації процедур, більш ґрунтовному й опера-
тивному здійсненню проваджень в адміністративному чи 
судовому порядку.

Актуальність теми дослідження. Реалізуючи право-
вий режим публічного майна з позицій наднаціонального 
і національного права, потрібно зважати на легітимність 
і пропорційність обмежень, що можуть бути встановлені. 
Українські реалії конфліктів у відносинах щодо публіч-
ного майна зумовлюють необхідність звернення до органів 

адміністративної юстиції. Такі спори стосуються, насам-
перед, публічно-правових компетенційних характеристик і 
спільних юрисдикційних ознак.

Стан дослідження. Межі відповідальності суб’єктів 
публічної адміністрації у відносинах щодо використання 
публічного майна досліджували М.С. Демкова, С.С. Коба, 
І.О. Лавриненко, Г.Г. Лохан, Р.В. Миронюк, І.В. Паламар-
чук, В.М. Пищида, Н.П. Свиридюк, І.А. Сердюк, Д.Я. Укра-
їнський та інші науковці.

Метою та завданням статті є розкриття впливу прак-
тики Європейського суду з прав людини на встановлення 
меж діяльності публічної адміністрації у відносинах щодо 
використання публічного майна.

Виклад основного матеріалу дослідження. «Тристу-
пеневий тест» щодо використання публічного майна реа-
лізується згідно з принципами законності, легітимної мети 
в інтересах демократичного суспільства та пропорційності 
(справедливого балансу інтересів). Вкрай важливо зважати 
на легітимність і пропорційність обмежень під час реаліза-
ції правового режиму публічного майна як із позицій над-
національного, так і національного права. Супутнім пра-
возастосовним і методологічним орієнтиром є положення 
«чистої теорії» Г. Кельзена. Зокрема, йдеться про сприй-
няття національних правових систем і міжнародного права 
як єдиного цілого, ієрархічної системи, яка сходить до так 
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званої Grundnorm [24]. Засадничим фактором легітимності 
є категорія демократії [22, с. 45]. Тобто ми маємо на увазі 
доцільність встановлення та забезпечення демократичного 
виміру реалізації правового режиму публічного майна. 
З цього приводу прийнятним є критерій демократичності 
режиму за аналогією до концепції демократичних coup 
d’etat. Наприклад, Озан О. Варол сформулював критерії, 
що стосуються легітимності влади загалом, а також ком-
промісного характеру взаємодії між учасниками відносин, 
«трансферу» влади [26, с. 297]. 

З огляду на викладене пропонуємо орієнтуватися на 
«чисте» розуміння правового режиму через абстрагова-
ність, виключення та відмежування від морально-етичних, 
психологічних, соціологічних та інших елементів відносин 
щодо використання публічного майна. Як пояснює Г. Кель-
зен, держава як нормативна система може бути лише пози-
тивним правопорядком [23, с. 17]. Ефективність є умовою 
чинності права за умови припущення, що «позаду» права 
повинна бути сила, яка його втілює [25, с. 467]. Тому 
поняття «право» і «закон» є тотожними для встановлення 
змісту юридичних норм як норм повинності згідно з кри-
теріями чинності та дієвості [5, с. 29–30]. Дієвість харак-
теризує правовий режим публічного майна за умови засто-
сування відповідних юридичних норм щодо фактичного 
використання публічного майна, яке цим нормам відпові-
дає. Чинність пов’язана з фактичною реалізацією право-
вого режиму. Водночас цей правовий режим є об’єктивно 
чинним, коли використання публічного майна, яке він вста-
новлює, фактично хоча б частково відповідає режимним 
характеристикам публічного майна.

Згідно з § 37 рішення Європейського суду з прав 
людини у справі «Carmel Saliba v. Malta» будь-яке втру-
чання суб’єкта публічної адміністрації в право на мирне 
володіння майном має бути законним [11], зокрема, у разі 
незаконного втручання в майнові права власника [14]. 
Наприклад, у справі «Belvedere Alberghiera проти Італії» 
Європейський суд із прав людини встановив незаконність 
відмови в поверненні землі за обставин справи. Зокрема, 
земля заявника була експропрійована з метою будівництва 
дороги. Згодом компетентний суд скасував рішення про 
експропріацію, оголосивши його незаконним. Однак, як 
тільки заявник звернувся з вимогою про повернення землі, 
то запит було відхилено. Отже, національні органи судової 
влади дійшли протиправного висновку, що передача влас-
ності органу влади стала незворотною [9].

Для забезпечення законності відносин щодо викори-
стання публічного майна важливо застосовувати опти-
мальну модель адміністративної юстиції, що узгоджується 
з публічним інтересом. Як пояснюють І. Богомазова та 
В. Стефанюк, правовий захист із метою забезпечення реа-
лізації прав і свобод людини має здійснюватися незалежним 
та авторитетним органом. Як правило, у відносинах із вла-
дою таким суб’єктом є орган судової влади, оскільки такий 
суб’єкт здатен вплинути на реалізацію відповідальності 
публічної адміністрації за свою діяльність [2, с. 3, 20]. 

Водночас у різних країнах світу моделі адміністративної 
юстиції охоплюють не лише суди, тобто різняться залежно 
від національних особливостей державного устрою, а 
також форми, організації та порядку здійснення контролю 
за публічною адміністрацією, правовою основою та ефек-
тивністю заходів тощо [19, с. 102, 3]. Порівняння відповід-
ного іноземного досвіду показує, що іноземні моделі побу-
дови й організації адміністративної юстиції мають типові 
ознаки з урахуванням чинної правової сім’ї. Наприклад, 
можна виокремити континентальну й англо-американську 
базові моделі адміністративної юстиції. Натомість похідні 
поточні моделі адміністративної юстиції впроваджуються 
переважно в кожній конкретній країні, тобто мають специ-

фіку за національним критерієм щодо форм життєдіяль-
ності держави та суспільства.

Історіографія відносин зі становлення органів адміні-
стративної юстиції та формування інституту публічного 
майна, а також подібність правових систем із країнами 
континентального права зумовили засадничі характери-
стики функціонування української моделі адміністратив-
ної юстиції. Відповідно, хоча українська модель адміні-
стративної юстиції базується на підходах континентальної 
моделі, важливо на національному рівні встановити опти-
мальну модель адміністративної юстиції для розв’язання 
юрисдикційних і позаюрисдикційних спорів щодо публіч-
ного майна з урахуванням глобалізаційних змін у відно-
синах щодо публічного майна. Це важливо, оскільки нині 
простежується тенденція щодо транскордонного формату 
використання такого майна. Конфлікти на практиці можуть 
не лише європейського стосуватися рівня, але й охоплю-
вати відносини з країнами англо-американської правової 
сім’ї. Як наслідок, на національному рівні модель адміні-
стративної юстиції має відповідати іноземним підходам за 
двома рамковими моделями адміністративної юстиції, що 
сприятиме уніфікації та стандартизації процедур, більш 
ґрунтовному й оперативному здійсненню проваджень в 
адміністративному чи судовому порядку.

Вважаємо доцільним зробити акцент на національних 
реаліях конфліктів у відносинах щодо публічного майна, 
які зумовлюють необхідність звернення до органів адмі-
ністративної юстиції. Такі спори стосуються, насампе-
ред, публічно-правових компетенційних характеристик і 
спільних юрисдикційних ознак, зокрема, щодо відносин 
публічної служби, трудових, земельних, господарських 
правовідносин. З цього приводу В.Б. Пчелін вказує на 
подібність різновидів континентальної моделі адміністра-
тивної юстиції щодо розв’язання публічно-правових спо-
рів, а саме – Трибуналу конфліктів у Франції, інституційні 
характеристики функціонування якого можна запровадити 
на національному рівні в діяльності подібних правових 
органів [8, с. 57]. Очевидно, що в разі відсутності таких 
інституцій доцільним є їх створення. Натомість чинна 
модель соціального діалогу в Україні дає змогу розширити 
компетенцію Національної тристоронньої соціально-еко-
номічної ради щодо розв’язання зазначених спорів щодо 
публічного майна в адміністративному порядку.

Що ж до здійснення адміністративного судочинства, то 
конфлікти у відносинах щодо публічного майна з огляду 
на їхню комплексну природу також можуть характеризува-
тися юрисдикційною неоднорідністю. У відносинах щодо 
публічного майна нерідко виникають юрисдикційні та 
позаюрисдикційні спори з огляду на нормативну невизна-
ченість ознак цих відносин і відсутність чітких меж вико-
ристання майна, встановлених законом. Переважну компе-
тенцію щодо розгляду таких справ мають адміністративні 
суди. Передусім ідеться про спори щодо набуття, переходу, 
припинення права власності (користування) публічним 
майном; публічного управління в галузі реалізації право-
вого режиму (встановлення меж адміністративно-терито-
ріальних утворень, розподілу і перерозподілу природних 
ресурсів; ведення державного земельного кадастру; моні-
торингу, контролю за використанням, відтворенням та охо-
роною природних об’єктів тощо); правового забезпечення 
охорони публічного майна (від несприятливих природних 
і техногенних процесів, під час консервації земель та ін.); 
виділення коштів бюджету на відновлення погіршеного 
стану природних ресурсів як публічного майна; притяг-
нення до юридичної відповідальності за порушення зако-
нодавства тощо. Звідси, зважаючи на інституціональний 
вимір і режимні характеристики публічного майна, важ-
ливо забезпечувати єдність судової практики та формулю-
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вати уніфіковані правові позиції щодо юрисдикції відно-
син у сфері його використання. 

Засадничим орієнтиром встановлення легітимності 
мети використання публічного майна є категорія «суспіль-
ний інтерес». Наприклад, у справі «Former King of Greece 
та інші проти Греції» Європейський суд із прав людини 
встановив такі обставини справи. Заявники, члени коро-
лівської сім’ї стверджували, що законодавчий захід позба-
вив їх власності на деякі землі в Греції. Уряд стверджував, 
що законні інтереси держави полягають у необхідності 
захисту лісів і археологічних об’єктів у межах зазначених 
маєтків. Додатковим аргументом було то, що оскаржуване 
законодавство пов’язане з великим суспільним інтересом 
у збереженні конституційного статусу країни як респу-
бліки. Європейський суд із прав людини зазначив, що не 
було жодних доказів, які підтверджують аргумент Уряду 
щодо необхідності захисту лісів або археологічних об’єк-
тів. З іншого боку, з огляду на те, що спірний закон був 
прийнятий майже через 20 років після того, як Греція стала 
республікою, державі необхідно регламентувати чіткий 
набір перешкод для її статусу [12].

Принцип легітимної мети пов’язаний із необхідні-
стю врахування інтересів, зокрема, щодо контролю за 
використанням майна відповідно до загальних інтере-
сів. У § 111 рішення Європейського суду з прав людини 
у справі «Beyeler v Italy» закріплено правову позицію про 
межі втручання у права на підставі законної мети та цілей 
обмежень, для яких вони встановлені [10]. Йдеться про 
необхідність юридичної кваліфікації цілей для встанов-
лення меж використання публічного майна відповідно до 
закону в кожній конкретній справі. Фактично та юридично 
учасники відносин із використання публічного майна наді-
лені свободою розсуду для вирішення, яка мета є законною. 

Публічний інтерес як критерій віднесення спорів у 
сфері реалізації правового режиму публічного майна до 
судової адміністративної юрисдикції постає як мотива-
ційне становище й об’єктивне вольове ставлення особи, 
групи індивідів, суспільства в загалом (соціальних суб’єк-
тів, які беруть участь у різних суспільних відносинах і вза-
ємодіють з іншими особами) до явищ і предметів навко-
лишньої дійсності, що не залежать від волі суб’єкта (-ів), 
джерелом яких є об’єктивно присутні соціальні потреби та 
шляхи їх задоволення, так, щоб зробити можливим реальне 
використання предмета [4, с. 152]. 

У різних науках, зокрема в правовій, можна класифі-
кувати це поняття на види відповідно до різних підстав. 
Зокрема, за сферою дії інтереси поділяють на матеріальні 
(економічні), політичні та духовні. Такий поділ можна 
застосувати й до поняття публічного інтересу. Матеріальні 
інтереси пов’язані з виробництвом, розподілом і вико-
ристанням матеріальних благ, політичні – лежать у сфері 
державної влади, а духовні – пов’язані з духовними цінно-
стями, продуктами духовного мистецтва [6, с. 96]. Публіч-
ність передбачає здійснення різних видів діяльності для 
досягнення суспільних цілей: суб’єктом (носієм) є соціум 
як органічне ціле, де найбільшою мірою спільності воло-
діють інтереси всього суспільства (суспільні інтереси); 
відбувається врахування базових потреб людей, переважно 
зумовлених необхідністю соціального розвитку; поєдналь-
ним моментом є наявні, ззовні життєво важливі для всього 
суспільства потреби [7, с. 114].

Обсяг поняття публічного інтересу на різних істо-
ричних етапах був неоднаковим. У докласичних науках 
публічне тлумачилося як загальний інтерес, що є шир-
шим за приватний, пов’язаний із конкретною особою. 
У період модерну йшлося про існування публічного інтер-
есу в публічному праві або в системі права загалом. Нині 
публічне право спрямовано на врегулювання відносин, 

що виникають між державою й окремими особами щодо 
здійснення повноважень суб’єктами публічної адміністра-
ції [1, с. 74]. У новітній період на теренах країн пострадян-
ського простору публічний інтерес, насамперед, ототож-
нюється з державним, але охоплює також спільні інтереси 
людей як інтереси різного виду товариств, об’єднань 
(зокрема, територіальних), інтереси колективної самоорга-
нізації та саморегулювання й самоуправління [95, с. 32]. 
На сучасному етапі публічний інтерес у державно-суспіль-
ному та територіальному вимірах в аспекті реалізації пра-
вового режиму публічного майна, насамперед, стосується 
політичних і матеріальних інтересів. 

Інтереси особи, яка постраждала внаслідок втручання в 
права на майно, повинні узгоджуватися з інтересами широ-
кої громадськості. Втручання не повинно накладати над-
мірне або непропорційне навантаження на особу [18]. По 
суті, має існувати баланс між публічними та приватними 
інтересами для унеможливлення довільного втручання, 
що не відповідає закону. При цьому у справі «Jahn та інші 
проти Німеччини» Європейський суд із прав людини одно-
значно роз’яснив, що виняткові обставини, як, наприклад, 
унікальний контекст возз’єднання Німеччини, можуть 
виправдати відсутність будь-якої компенсації суб’єктам 
приватного права внаслідок втручання в їхні права на 
майно [15].

Прикладом може бути справа «Pressos Compania 
Naviera SA проти Бельгії», згідно з фактичними обстави-
нами якої низка судновласників, чиї кораблі брали участь у 
зіткненнях у територіальних водах Бельгії, подали позови 
про відшкодування з приводу недбалості держави. Згодом 
держава ухвалила законодавство про відмову від права 
на компенсацію такого збитку і зворотним чином «посла-
била» вимоги судновласників. Відповідно, вилучення 
майна (у цьому випадку вимоги) без будь-якої компенса-
ції може бути виправданим лише за визначених обставин. 
У цій справі законодавство з ретроспективним ефектом 
за метою та наслідком позбавлення заявників своїх вимог 
було визнано невідповідним принципу справедливого 
балансу [16].

Іншим прикладом є справа «Hentrich проти Франції», 
у якій заявник придбав землю, на якій згодом державна 
влада захотіла здійснити своє переважне право. Держава 
стверджувала, що суспільний інтерес у цій справі полягає 
в запобіганні ухиленню від сплати податків [13]. Європей-
ський суд із прав людини зробив висновок, що вилучення 
державою може бути передбачуваним, як довільним, так і 
вибірковим. За наведених обставин справи заявник зазнав 
індивідуального та надмірного тягаря, який міг би бути 
законним, тільки якщо б йому було відмовлено в ефектив-
ному оскарженні заходу, вжитого проти нього ж. Тому був 
порушений справедливий баланс, який необхідно досягти 
між захистом права власності та вимогами публічного 
інтересу [13]. 

Пропорційність обмежень для здійснення публічного 
управління під час реалізації правового режиму публічного 
майна виявляється в дотриманні вимог статті 1 Першого 
протоколу Конвенції про захист прав людини та осново-
положних свобод [17]. Відповідно, ключовим обмежуваль-
ним чинником здійснення публічного управління під час 
реалізації правового режиму публічного майна має бути 
принцип справедливого балансу.

Висновки. Отже, з позицій «триступеневого тесту» 
позитивну динаміку відносин щодо використання публіч-
ного майна можна досягти через нормативно-правове 
забезпечення, що узгоджується з поточними соціально- 
економічними реаліями, які впливають на вибір методик 
оцінки економічної ефективності соціальних інвести-
цій у відносинах щодо використання публічного майна, 
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а також відповідних інструментів діяльності публічної 
адміністрації, зокрема, фінансово-правової, організаційно- 
економічної, кадрової та інформаційно-аналітичної при-
роди. Зокрема, це дасть змогу: підтримувати соціально 
відповідальну поведінку уповноважених осіб; гаранту-
вати прозорість і відкритість, дотримуватися верховен-
ства права в діяльності публічної адміністрації; створити 
організаційно- економічні умови відносин з урахуванням 
принципів соціальної відповідальності з метою активізації 
соціально-партнерського формату взаємодії та співпраці 
під час використання публічного майна.
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