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Проблеми забезпечення 
прокурором захисту 
прав і свобод громадян

При проведенні адміністративного 
затримання
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Одним із завдань нагляду за додержанням і 
застосуванням законів є захист передбачених 
Конституцією України прав громадян на свободу 
та особисту недоторканність. На цьому наголо­
шувалось 4 квітня 2013 р. на колегії Генеральної 
прокуратури України з питань стану прокурор­
ського нагляду за додержанням законодавства 
про захист конституційних прав затриманих, 
ув'язнених та засуджених.
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О л е н а  Д Р А Г А Н , 

заступ н и к  начальника відділу захисту  
прав гр о м ад я н  та інтересів держави  

при застосуванні законів  
про адм ін істрати в ні правопоруш ення  

Генеральної прокуратури У країни , 
старш ий радник юстиції, 

кандидат ю ридичних наук

С
таттею 19 Закону України 
від 5 листопада 1991 р. «Про 
прокуратуру» до предме­

та нагляду за додержанням і за­
стосуванням законів віднесено 
додержання законів про недо­
торканність особи. Пункт 14.3 
наказу Генерального прокурора 
України від 7 листопада 2012 р. 
№ Згн «Про організацію проку­
рорського нагляду за додержан­
ням і застосуванням законів» 
передбачає проведення переві­
рок у місцях та установах орга­
нів внутрішніх справ законності 
адміністративного доставления, 
затримання, застосування та від­
буття адміністративного арешту 
систематично, але не рідше одно­
го разу на 10 днів.
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Найбільш проблематичним із 
заходів забезпечення проваджен­
ня у справах про адміністративні 
правопорушення, передбачених 
главою 20 Кодексу України про 
адміністративні правопорушен­
ня (КпАП), з точки зору забезпе­
чення законності слід вважати 
адміністративне затримання, 
що як захід адміністративного 
примусу має подвійний характер. 
З одного боку, воно покликане 
забезпечити і припинення право­
порушення, і можливість притяг­
нення до відповідальності (якщо 
затримання відбувається під час 
здійснення правопорушення), а 
з іншого - тільки притягнення 
порушника до відповідальності 
(якщо адміністративне право­
порушення вже вчинене). Стат­
тею 262 КпАП встановлено, які 
саме органи та за які порушення 
проводять адміністративне за­
тримання. Відповідно до ст. 507 
Митного кодексу (М К) України 
його здійснюють і посадові особи 
митного органу.

З метою забезпечення необхід­
них гарантій прав особи, до якої 
застосовано адміністративне за­
тримання, складається протокол, 
у якому зазначаються: дата і міс­
це його складення; посада, пріз­
вище, ім'я та по батькові особи, 
яка склала протокол; відомості 
про особу затриманого; час і мо­
тиви затримання (ст. 261 КпАП).

Вимога про обов’язкове скла­
дання протоколу про адміністра­
тивне затримання дає можливість 
прокурору оцінити законність дій 
уповноважених осіб під час здій­

снення затримання, а також при 
реалізації інших стадій прова­
дження у справах про адміністра­
тивні правопорушення, а саме:
1) законність адміністративного 
затримання обумовлюється від­
повідністю кваліфікації адміні­
стративного правопорушення пе­
реліку, наведеному в ст. 262 КпАП;
2) законність адміністративного 
затримання обумовлюється на­
явністю хоча б однієї з підстав, за­
значених у ст. 260 КпАП; 3) відпо­
відно до ч. 2 ст. 261 КпАП про місце 
перебування особи, затриманої за 
вчинення адмінправопорушення, 
негайно повідомляються її роди­
чі, а на її прохання - також влас­
ник відповідного підприємства, 
установи, організації або уповно­
важений ним орган. З огляду на 
це обов’язковим питанням для ви­
значення законності адміністра­
тивного затримання особи є вста­
новлення того, чи була дотримана 
зазначена вимога; 4) законність 
адміністративного затримання 
обумовлюється дотриманням 
строків затримання.

За змістом ст. 263 КпАП залеж­
но від підстав, строків та поряд­
ку затримання виділяють за­
гальне і спеціальне затримання1. 
Перший випадок - затримання 
з метою припинення порушен­
ня, коли вичерпані інші заходи 
впливу, а також для встановлен­
ня особи порушника і складання 
протоколу про адміністративне 
правопорушення. Його строк не 
повинен перевищувати 3 години. 
У другому випадку спеціальне 
затримання має більш тривалий,
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ніж загальне строк, тому воно 
може здійснюватись тільки у разі 
вчинення особою конкретного, 
зазначеного в законі правопору­
шення. Зокрема, адміністративне 
затримання може бути здійснено 
на строк до 3 діб з письмовим по­
відомленням про це прокурора 
протягом 24 годин з моменту за­
тримання осіб, які порушили:

• прикордонний режим або 
режим у пунктах пропуску через 
державний кордон України (гро­
мадянин може бути затриманий 
у необхідних випадках для вста­
новлення особи і з’ясування об­
ставин правопорушення);

• правила обігу наркотичних 
засобів і психотропних речовин 
(громадянин може бути затрима­
ний для складання протоколу, а в 
необхідних випадках - для вста­
новлення особи, проведення ме­
дичного огляду, з'ясування обста­
вин придбання вилучених з обігу 
наркотичних засобів і психотроп­
них речовин та їх дослідження).

Для визначення предмета про­
курорського нагляду у сфері, що 
розглядається, слід з'ясувати 
правові умови затримання особи, 
насамперед спрямування та юри­
дичні підстави реалізації цього 
примусового заходу в контексті 
конституційного права кожної 
людини на свободу та особисту 
недоторканність, забезпечення 
цього права та гарантій його до­
тримання в процесі адміністра- 
тивно-юрисдикційної діяльності 
з огляду на міжнародні стандар­
ти та правові позиції Європей­
ського суду з прав людини.

94

По-перше, адміністративне зат­
римання в порядку ст. 263 КпАП - 
це не одномоментний акт, а обме­
ження права особи на свободу та 
особисту недоторканність, зокре­
ма на свободу пересування, утри­
мання особи проти її волі в спеці­
ально відведеному місці тощо, а 
тому підставою для його застосу­
вання повинна бути умисна винна 
дія, визначена законом саме як ад­
міністративне правопорушення.

На мій погляд, особа є затрима­
ною з моменту, коли вона силою 
або через підкорення наказу зму­
шена залишатися поряд із упов­
новаженою службовою особою 
чи в приміщенні, визначеному 
уповноваженою службовою осо­
бою. Отже, внаслідок адміністра­
тивного затримання відбуваєть­
ся короткострокове позбавлення 
людини свободи, право на яку 
передбачено у ст. 29 Конституції 
України.

Такий висновок узгоджується з 
міжнародними нормативно-пра­
вовими актами, в яких затриман­
ня особи визнано обмеженням 
права індивіда на свободу. На­
приклад, Звід принципів захисту 
всіх осіб, які піддаються затри­
манню або ув'язненню у будь-якій 
формі, ухвалений Резолюцією 
43/173 Генеральної Асамблеї 00Н 
від 9 грудня 1988 p., визначає, що 
«затримана особа» - це будь-яка 
особа, позбавлена особистої сво­
боди не в результаті засудження 
за вчинення правопорушення. 
Правилами Організації Об'єдна­
них Націй, що стосуються захисту 
неповнолітніх, позбавлених волі,
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ухваленими Резолюцією 45/113 
Генеральної Асамблеї ООН від 
14 грудня 1990 p., встановлюєть­
ся: «Позбавлення свободи означає 
будь-яку форму затримання чи 
тюремного ув'язнення будь-якої 
особи чи її поміщення в державну 
або приватну виправну установу». 
Крім того, Правила про застосу­
вання тримання під вартою, про 
умови, у яких воно відбувається, і 
запровадження гарантій від злов­
живань, затверджені Рекоменда­
цією Rec (2006) 13 Комітету міні­
стрів Ради Європи від 27 вересня 
2006 p., що застосовуються до 
всіх осіб, які підозрюються у вчи­
ненні правопорушення, містять 
положення, відповідно до яких 
тримання під вартою не включає 
попереднє тимчасове утриман­
ня під вартою поліції або іншого 
представника правоохоронного 
органу (або іншим компетент­
ним органом) з метою допиту до 
пред’явлення обвинувачення.

По-друге, Європейський суд з 
прав людини в рішенні від 18 лю­
того 2010 р. у справі «Гарькавий 
проти України» зазначив: особа 
не може бути позбавлена свобо­
ди, крім випадків, встановлених 
у пункті 1 ст. 5 Конвенції про за­
хист прав людини і основополож­
них свобод. Цей перелік випадків 
(винятків) є вичерпним, і лише 
вузьке тлумачення відповідає 
цілям цього положення, а саме: 
гарантувати, що нікого не буде 
свавільно позбавлено свободи2.

Згідно з правовими позиціями 
Європейського суду з прав люди­
ни практика тримання осіб під

вартою без конкретного юридич­
ного підґрунтя або за відсутності 
чітких правил, які регулювали б 
такі питання, внаслідок чого ці 
особи можуть бути позбавлени­
ми свободи протягом тривалого 
строку без відповідного дозво­
лу суду, несумісна з принципом 
юридичної визначеності та прин­
ципом захисту від свавілля, на 
яких ґрунтуються Конвенція про 
захист прав людини і основопо­
ложних свобод і принцип верхо­
венства права.

У пункті 19 рішення від 18 груд­
ня 2008 р. у справі «Новік проти 
України» Європейський суд з прав 
людини зазначив, що коли йдеть­
ся про позбавлення свободи, над­
звичайно важливою умовою є за­
безпечення загального принципу 
юридичної визначеності. Вимога 
«якості закону» у розумінні пунк­
ту 1 ст. 5 Конвенції про захист прав 
людини і основоположних свобод 
означає, що коли національний 
закон передбачає можливість поз­
бавлення свободи, такий закон 
має бути достатньо доступним, 
чітко сформульованим і передба­
чуваним у своєму застосуванні - 
для того, щоб виключити будь- 
який ризик свавілля3.

По-третє, затримання особи на 
строк до 3 діб без права постати 
перед судом, закладене в наве­
дених вище положеннях ст. 263 
КпАП, на мою думку, унеможлив­
лює право затриманого на судову 
перевірку не лише додержання ор­
ганами державної влади та їх по­
садовими особами норм процесу­
ального і матеріального права, на
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підставі яких проводилося затри­
мання, а й обґрунтованості підоз­
ри, що стала підставою для затри­
мання, законності мети, з якою 
воно застосовувалося, та того, чи 
було це необхідним і виправданим 
за конкретних обставин. Затри­
мана на строк від 3 годин до 3 діб 
особа знаходиться поза законом і 
неспроможна належним чином за­
хистити свої права.

У рішенні Європейського суду з 
прав людини від 18 червня 1971 р. 
у справі «Де Вільда, Оомса і Вер- 
сипа» зазначено, що Конвенція 
про захист прав людини і осно­
воположних свобод використо­
вує слово «суд» у кількох статтях. 
Отже, Конвенція визначає один зі 
складових елементів гарантії, яку 
надає особі зазначене положення. 
У всіх цих різних випадках такий 
елемент означає органи, що не 
лише демонструють спільні фун­
даментальні ознаки, найважливі­
ша з яких - незалежність від вико­
навчої влади та від сторін у справі, 
а й гарантують судовий розгляд.

По-четверте, у ст. 29 Конститу­
ції України визначено право на 
свободу та особисту недоторкан­
ність, однак допускається мож­
ливість обмеження цього права 
шляхом арешту, затримання або 
тримання під вартою за умови до­
держання конституційних гаран­
тій. Частина 2 цієї статті містить 
виняток, згідно з яким уповнова­
жені на те законом органи у ви­
ключних випадках, перелік яких 
є вичерпним (у разі нагальної не­
обхідності запобігти злочину чи 
його припинити), можуть застосу­
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вати тримання особи під вартою 
як тимчасовий захід, обґрунто­
ваність якого протягом 72 годин 
має бути перевірена судом. На 
мою думку, словосполучення «має 
бути перевірена судом» має імпе­
ративний характер, адже у тексті 
цієї статті застосовується дієсло­
во наказової форми, що вказує на 
обов’язковість вчинення такої дії.

До того ж відповідно до пра­
вової позиції Конституційного 
Суду України, висловленої ним 
у Рішенні від 11 жовтня 2011 р. 
№  10-рп/2011 у справі за консти­
туційним поданням 50 народних 
депутатів України щодо відпо­
відності Конституції України 
(конституційності) окремих по­
ложень статті 263 Кодексу Укра­
їни про адміністративні право­
порушення та пункту 5 частини 
першої статті 11 Закону України 
«Про міліцію» (справа про строки 
адміністративного затримання), 
затриманий має право на перевір­
ку компетентним судом не лише 
додержання органами державної 
влади та їх посадовими особами 
норм процесуального права, на 
підставі яких проводилося за­
тримання, а й обґрунтованості 
підозри, яка стала підставою для 
затримання, законності мети, з 
якою воно застосовувалося, та чи 
було воно необхідним і виправда­
ним за конкретних обставин4.

Відтак, конституційною ви­
могою щодо правомірності об­
меження права на свободу та 
особисту недоторканність є за­
стосування арешту та тримання 
під вартою лише за вмотивова­
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ним рішенням суду. Це означає, 
що виключно суд, який наділено 
незалежною судовою владою, а 
не інший державний орган, зо­
крема прокуратура, міліція тощо, 
повноважний прийняти рішення 
про застосування до особи ареш­
ту або затримання більше ніж 
на 3 години (утримання під вар­
тою). Аналогічна вимога визначе­
на в підпункті «с» пункту 1, пунк­
ті 3 ст. 5 Конвенції про захист 
прав людини і основоположних 
свобод. Вона поширюється як 
на кримінальну, так і на адміні­
стративну сфери, оскільки право 
на свободу та особисту недотор­
канність має гарантувати захист 
особистої свободи у будь-якій 
сфері правового регулювання.

По-п'яте, в КпАП визначені ряд 
прав та гарантій їх дотримання 
щодо особи, яка притягається до 
адміністративної відповідально­
сті. Зазначеними правами, вихо­
дячи з конституційного принци­
пу рівності перед законом, кожна 
особа, яка притягається до адмі­
ністративної відповідальності, 
повинна бути наділена зі стадії 
затримання та складання прото­
колу, бо саме тоді відбувається 
процес доказування, що склада­
ється з виявлення, закріплення 
(процесуального оформлення) і 
дослідження доказів.

Застосування адміністративно­
го затримання не судом, а уповно­
важеними на те законом особами 
повинно відповідати Конститу­
ції України (зокрема ч. 2 ст. 29), у 
якій визначений вичерпний пере­
лік підстав, за яких уповноважені

законом органи можуть засто­
сувати тимчасовий запобіжний 
захід - тримання особи під вар­
тою, обґрунтованість якого має 
бути перевірена судом. Серед них 
немає перелічених у КпАП умов, 
зокрема: «в необхідних випадках 
для встановлення особи і з'ясу­
вання обставин правопорушен­
ня», «в необхідних випадках для 
встановлення особи, проведен­
ня медичного огляду, з'ясування 
обставин придбання вилучених 
наркотичних засобів і психотроп­
них речовин та їх дослідження».

Тому вважаю, що адміністра­
тивне затримання особи від­
повідно до ст. 263 КпАП (за ви­
нятком затримання до 3 годин) 
повинно відбуватися за вмотиво- 
ваним рішенням суду і тільки на ^  
підставах та в порядку, встанов­
лених законом, з метою дотри­
мання принципів правової визна­
ченості та захисту від свавілля, о  
передбачених пунктом 1 ст. 5 
Конвенції про захист прав люди­
ни і основоположних свобод5.

Для захисту прав осіб, до яких 
застосоване адміністративне £3 
затримання, враховуючи недо­
сконалість сучасного механізму 
оскарження такого затримання 
та неналежний судовий контроль 
щодо застосування у процесі ад- 
міністративно-юрисдикційної ді­
яльності заходів, які обмежують 
права людини (ст. 267 КпАП), вба­
чається за необхідне внести відпо­
відні зміни до законодавства про 
адміністративні правопорушення.

Також, на мою думку, потребує 
нормативного визначення пра-
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вовий обов’язок службової особи, 
якою здійснене затримання осо­
би, з моменту фактичного затри­
мання негайно (а не протягом 24 
годин з моменту складання про­
токолу, як це передбачено зараз 
ч. З ст. 263 КпАП) повідомляти 
про це відповідного прокурора. 
Особа має вважатися затриманою 
з моменту, коли вона силою або 
через підкорення наказу змушена 
залишатися поряд із уповноваже­
ною службовою особою чи в при­
міщенні, визначеному останньою. 
У свою чергу обов’язком прокуро­
ра має бути проведення перевірки 
законності спеціального адміні­
стративного затримання.

При проведенні перевірки про- 
й  курор повинен вивчити питання 

додержання вимог законодав­
ства щодо змісту протоколу про 
адміністративне затримання, 
складання якого передбачено 

со ст. 261 КпАП. Практика проку­
рорського нагляду засвідчує, що 
найпоширенішим порушенням 
закону є нечітке формулювання 
мотивів затримання або взагалі 
відсутність їх визначення і відо­
браження у протоколі.

Прокурору також слід звер­
тати увагу на відображення в 
протоколі часу затримання. Не- 
зазначення цієї обставини знач­
ною мірою ускладнює перевірку 
законності додержання термінів 
адміністративного затримання. 
На думку О. Агєєва, при реалізації 
такого заходу, як адміністратив­
не затримання нагляд органів 
прокуратури повинен бути зо­
середжений на таких ключових
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моментах: засадах застосування 
цього заходу, чіткому дотриман­
ні термінів його застосування6.

Як вже зазначалося, наказом 
Генерального прокурора України 
від 7 листопада 2012 р. № Згн пе­
редбачено проведення перевірок 
щодо законності адміністратив­
ного доставления, затримання, 
застосування та відбуття адмі­
ністративного арешту у місцях 
та установах органів внутрішніх 
справ систематично, але не рідше 
одного разу на 10 днів. При цьому 
вважаю за необхідне врегулюва­
ти питання і щодо інших органів, 
які мають право проводити ад­
міністративне затримання. Так, 
крім органів внутрішніх справ, 
згідно зі ст. 262 КпАП адміністра­
тивне затримання правомочні 
здійснювати ще 6 органів, у тому 
числі органи прикордонної служ­
би, якими, наприклад, тільки 
минулого року затримано в ад­
міністративному порядку понад 
ЗО тис. осіб, з яких 1 тис. 686 - на 
строк до 3 діб. Відповідно до ст. 
507 МК України адміністративне 
затримання здійснюють і поса­
дові особи митного органу.

Звертає на себе увагу той факт, 
що при поступовому зменшен­
ні в державі кількості громадян, 
притягнутих органами внутріш­
ніх справ до адміністративної 
відповідальності (у межах 40%), 
відомчі дані МВС України (звіт 
форми 1-ЧЧ) засвідчують непро­
порційне зменшення (більш ніж у 
10 разів) числа осіб, затриманих в 
адміністративному порядку, які 
утримувались у кімнатах для за-



триманих та доставлених. Так, за 
даними Міністерства внутрішніх 
справ України, у 2012 р. у кімнатах 
для затриманих та доставлених за 
адміністративні правопорушення 
утримувались 8 тис. 21 особа про­
ти 81 тис. 429 осіб у 2011 р. (-90,1%). 
З них у порядку ч. З ст. 263 КпАП -
2 тис. 642 особи (у 2011 р. - 8 тис.
3 особи, або -67%).

Разом з тим прокурорські пе­
ревірки свідчать, що відомча ста­
тистика щодо осіб, які утримува­
лись у кімнатах для затриманих 
і доставлених, не завжди відпові­
дає дійсному стану справ. Значна 
кількість громадян не реєстру­
ються в книгах обліку чергових 
частин. Переважна більшість до­
ставляються до міськрайвідділів 
та тривалий час утримуються 
поза межами чергових частин 
без будь-якого процесуального 
оформлення або обліковуються 
як відвідувачі.

У 2012 р. у цій сфері нагляду 
прокурорами внесено майже 300 
документів реагування. За резуль­
татами їх розгляду до дисциплі­
нарної відповідальності притяг­
нуто понад півтисячі посадових 
осіб, розпочато 8 кримінальних 
проваджень. За 3 місяці 2013 р. ор­
ганами внутрішніх справ утриму­
вались в кімнатах для затриманих 
та доставлених за адміністратив­
ні правопорушення 334 особи про­
ти 2 тис. 981 за аналогічний пе­
ріод 2012 р. На підставі ч. З ст. 263 
КпАП затримано усього 142 особи 
(999 осіб - у 2012 p.).

Прокурори у сфері захисту 
прав і свобод громадян та інтере­
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сів держави при здійсненні адмі­
ністративних затримань за 3 мі­
сяці поточного року прийняли 
1 тис. 436 постанов про проведен­
ня перевірок, розпочали 6 кримі­
нальних проваджень, з яких було 
направлено до суду 1. Розглянуто 
із вжиттям заходів 165 подань. 
За результатами їх розгляду до 
дисциплінарної відповідальності 
притягнуто 298 працівників ор­
ганів внутрішніх справ.

Відповідно до ст. 267 КпАП ад­
міністративне затримання може 
бути оскаржене заінтересованою 
особою до вищестоящого органу 
(вищестоящій посадовій особі) 
щодо органу (посадової особи), 
який застосував ці заходи, проку­
ророві або до суду. Але в реальності 
можливості особи, яка тримаєть­
ся під вартою, щодо оскарження 
адміністративного затримання 
суттєво обмежені. Більш того, за­
конодавством не передбачені дії 
вищестоящих органів щодо роз­
гляду відповідних скарг, а звер­
нення до суду потребує витрат 
часу більших, ніж найтриваліше 
адміністративне затримання.

На сьогодні особи, які притяга­
ються до відповідальності за ад­
міністративні правопорушення, 
не отримують належних проце­
суальних гарантій, зокрема щодо 
реалізації їх права на правову 
допомогу, права на оскарження 
судових рішень та інших, перед­
бачених Конвенцією про захист 
прав людини і основоположних 
свобод. У сучасних умовах рефор­
мування соціально-політичної 
системи України питання юри­
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Адміністративне право

дичної відповідальності за дії, 
які не становлять великої сус­
пільної небезпеки, потребують 
іншого підходу.

При цьому позиція Європей­
ського суду з прав людини із за­
значеного питання однозначна. 
Адміністративне стягнення при­
рівнюється до кримінальної від­
повідальності, тому недодержан­
ня стандартів щодо правосуддя 
у цій сфері вважається порушен­
ням Конвенції.

Наприклад, у рішенні Європей­
ського суду з прав людини від 6 
вересня 2005 р. у справі «Гурепка 
проти України» зазначається, що 
зазначена справа в силу суворо­
сті санкції - 7-денний адміністра­
тивний арешт - за своєю суттю є 
кримінальною, а адміністративне 
покарання фактично мало кримі­
нально-правовий характер з не­
обхідністю поширення на особу 
усіх гарантій, передбачених ст. 6 
Конвенції. Крім того, дослідивши 
порядок оскарження рішень на­
ціональних судів у справах про 
адміністративні правопорушен­
ня, передбачений КпАП, Євро­
пейський суд визнав процедуру 
такого перегляду недосконалою 
і неефективною, при цьому зазна­
чивши, що вона не була доступ­

ною заявникові та не залежала 
від його волі і аргументів.

Унесені Законом України від 
24 вересня 2008 р. «Про внесен­
ня змін до деяких законодавчих 
актів України щодо вдоскона­
лення регулювання відносин у 
сфері забезпечення дорожнього 
руху» зміни до ст. 294 КпАП, які 
надали громадянам можливість 
апеляційного оскарження судо­
вих рішень у справах про адмі­
ністративні правопорушення, 
лише наблизили до повного вирі­
шення проблеми. Але вважаю, що 
остаточно питання забезпечення 
конституційного права людини 
на судовий захист у таких спра­
вах буде вирішено лише після за­
конодавчого закріплення права 
на касаційне оскарження, що ціл­
ком відповідатиме європейським 
стандартам у сфері прав людини.

Крім того, вважаю за доцільне 
внести відповідні зміни до Зако­
ну «Про прокуратуру», доповнив­
ши ч. З ст. 20 Закону пунктом 4 
такого змісту: «4] виносити по­
станову про звільнення особи, 
яку незаконно затримано на під­
ставі рішень несудових органів». 
Аналогічні зміни доцільно вне­
сти і до галузевого наказу Гене­
рального прокурора України.
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