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Статтю присвячено дослідженню адмі-
ністративного нагляду за діяльністю гро-
мадських об’єднань в Україні як самостійного 
адміністративно-правового інституту в умо-
вах воєнного стану. Обґрунтовано, що свобода 
об’єднання, гарантована статтею 36 Кон-
ституції України, не є абсолютною: держава 
зберігає повноваження нагляду за законністю 
створення, реєстрації та статутної діяль-
ності громадських. Визначено коло суб’єктів 
наглядової діяльності – органи юстиції, 
Служба безпеки України, прокуратура, суди, 
Національне агентство з питань запобіган-
ня корупції – і доведено розпорошеність їхніх 
повноважень за відсутності єдиного коорди-
наційного механізму. Наглядове провадження 
структуровано за трьома стадіями – профі-
лактичною, обмежувальною та примусовою, 
для кожної з яких обґрунтовано необхідний 
обсяг процесуальних гарантій. Стаття є пе-
реосмисленням підходів автора до повномасш-
табного вторгнення з урахуванням практики 
Європейського суду з прав людини та досвіду 
ФРН, Польщі і США.
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ку меж такого нагляду автор порушував у 
статті «Нагляд за діяльністю громадських 
об’єднань в Україні: межі державного втру-
чання», яка була опублікована ще до почат-
ку війни [1]; ця стаття є переосмисленням 
тодішніх висновків з урахуванням поточно-
го стану речей. 
Свобода об’єднання не є абсолютною: 

держава зберігає повноваження нагляду за 
законністю створення, реєстрації, статут-
ної діяльності та припинення громадських 
об’єднань. Стаття 37 Конституції України 
визначає вичерпний перелік підстав забо-
рони об’єднань, діяльність яких спрямо-
вана на ліквідацію незалежності України, 
зміну конституційного ладу насильницьким 
шляхом, порушення суверенітету і терито-
ріальної цілісності держави, пропаганду ві-
йни, насильства, розпалювання ворожнечі, 
посягання на права і свободи людини, а 
стаття 28 Закону України «Про громадські 
об’єднання» конкретизує, що заборона ді-
яльності об’єднання здійснюється виключ-
но судом за позовом Міністерства юстиції 
України або його територіального органу 
[2]. Війна суттєво актуалізувала практичне 
застосування цих запобіжників: предметом 
судового розгляду неодноразово ставала ді-
яльність об’єднань, статутні цілі яких фор-
мально стосувалися культурно-просвітниць-
кої роботи, однак фактично використовува-
лися для поширення ідеології та символіки 
держави-агресора [3]. Актуальність дослі-
дження меж такого втручання зумовлена, з 
одного боку, потребою держави оперативно 

Свобода об’єднання, закріплена статтею 
36 Конституції України, є однією з визна-
чальних гарантій існування громадянсько-
го суспільства та функціонування демокра-
тичного політичного режиму. Проблемати-
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реагувати на загрози використання орга-
нізаційно-правової форми об’єднання для 
прикриття протиправної діяльності, а з ін-
шого – ризиком того, що розпорошені під-
стави наглядового втручання можуть пере-
творитися на інструмент свавільного тиску 
на громадянське суспільство, роль якого в 
умовах війни, навпаки, зростає [4].
Ситуація ускладнюється відсутністю в 

Україні єдиного профільного акта, який 
комплексно регулював би адміністратив-
ний нагляд за діяльністю громадських 
об’єднань. Повноваження розпорошені між 
Міністерством юстиції України та його тери-
торіальними управліннями (державна реє-
страція, ведення реєстру, звернення до суду 
з позовом про заборону) [2; 5], Службою 
безпеки України, яка відповідно до стат-
ті 8 Закону України «Про Службу безпеки 
України» взаємодіє з державними органами 
та громадянами і виявляє загрози націо-
нальній безпеці, зокрема з боку об’єднань, 
пов’язаних із державою-агресором [6], орга-
нами прокуратури та судами, Національним 
агентством з питань запобігання корупції, 
яке погоджує та моніторить антикорупційні 
програми окремих об’єднань, що на систе-
матичній основі отримують міжнародну тех-
нічну допомогу у сфері запобігання корупції 
[7], а також суб’єктами фінансового моніто-
рингу. Практичним підтвердженням розпо-
рошеності повноважень і водночас прикла-
дом їх ситуативної координації є модель, за 
якою територіальний орган СБУ докумен-
тує ознаки антиукраїнської спрямованості 
діяльності об’єднання та передає матеріали 
управлінню Міністерства юстиції для звер-
нення до суду [3]. Показово, що держава вод-
ночас проголошує курс на розвиток діалогу 
з громадянським суспільством: Національна 
стратегія сприяння розвитку громадянсько-
го суспільства в Україні на 2021–2026 роки, 
затверджена Указом Президента України 
від 27.09.2021 № 487/2021, орієнтована на 
зміцнення довіри між державою і громад-
ським сектором [8], проте координація саме 
наглядових повноважень різних органів за-
лишається поза межами цього документа.
Метою цієї наукової публікації є визна-

чення адміністративно-правових меж дер-
жавного нагляду за діяльністю громадських 

об’єднань в Україні в умовах воєнного стану 
та вироблення пропозицій щодо його вдо-
сконалення з урахуванням конституційних 
гарантій свободи об’єднання. Для досягнен-
ня мети необхідно вирішити такі завдання: 
визначити поняття та правову природу ад-
міністративного нагляду, відмежувавши 
його від суміжних понять; встановити коло 
суб’єктів, уповноважених здійснювати на-
гляд, та розмежувати їхні повноваження; 
виокремити форми та стадії наглядового 
провадження; дослідити конституційні та 
конвенційні межі втручання крізь призму 
практики Європейського суду з прав лю-
дини; проаналізувати зарубіжний досвід 
ФРН, Польщі та США щодо балансу нагляду 
й невтручання; сформулювати пропозиції 
щодо вдосконалення вітчизняного механіз-
му. Наукова новизна дослідження полягає в 
тому, що адміністративний нагляд уперше 
розглянуто не як сукупність розрізнених 
повноважень окремих органів, включно з 
новоствореною практикою взаємодії Служ-
би безпеки України та органів юстиції в умо-
вах війни, а як цілісний адміністративно-
правовий інститут із власними стадіями та 
межами, встановленими конституційними 
гарантіями свободи об’єднання й актуаль-
ною практикою Європейського суду з прав 
людини; визначено критерії розмежування 
правомірного нагляду та неправомірного 
втручання у діяльність громадянського сус-
пільства.
Окремі аспекти адміністративно-пра-

вового статусу громадських об’єднань та 
форм їх діяльності досліджували І. С. Козій, 
М. В. Ковалів, В. Авер’янов, Ю. Битяк, В. Га-
ращук, С. Іщук, О. Кузьменко, О. Остапен-
ко, А. Ревко та інші вчені [4; 9; 10]. Водно-
час проблематика власне адміністративного 
нагляду за громадськими об’єднаннями, 
вплив воєнного стану на його зміст і межі, 
а також взаємодія суб’єктів такого нагляду 
в умовах повномасштабної збройної агресії 
дотепер не отримали комплексного висвіт-
лення у вітчизняній адміністративно-право-
вій доктрині, що зумовлює доцільність цьо-
го дослідження.
Адміністративний нагляд за громадськи-

ми об’єднаннями слід відмежовувати від 
суміжних інститутів: державної реєстрації, 



246Ïðàâî.ua ¹ 2 ÷.2, 2026

Äèñêóñ³¿, îáãîâîðåííÿ, àêòóàëüíî

яка є превентивною (початковою) стадією 
взаємовідносин держави та громадського 
об’єднання і полягає в перевірці відповід-
ності установчих документів вимогам зако-
нодавства на момент утворення юридичної 
особи [5], тоді як нагляд здійснюється про-
тягом усього періоду існування об’єднання; 
фінансового моніторингу та антикоруп-
ційного контролю, які є спеціалізованими 
видами нагляду, обмеженими предмет-
но і поширюваними не на всі громадські 
об’єднання, а на окремі категорії, визначені 
законодавством про запобігання корупції 
[7]; громадського контролю, який є зворот-
ним за спрямованістю вектором відносин, 
коли не держава наглядає за об’єднаннями, 
а громадські об’єднання реалізують свою 
активну адміністративну правосуб’єктність, 
впливаючи на діяльність органів публічної 
адміністрації, зокрема через участь у робо-
ті громадських рад при органах виконавчої 
влади. Розмежування цих різноспрямова-
них інститутів має принципове значення, 
оскільки їх змішування здатне спотворити 
розуміння самої сутності взаємовідносин 
держави і громадянського суспільства.
Відповідно до Закону України «Про 

громадські об’єднання», державну реєстра-
цію здійснюють органи, уповноважені За-
коном України «Про державну реєстрацію 
юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців 
та громадських формувань», з провідною 
роллю Міністерства юстиції та його терито-
ріальних управлінь [5]. Саме на ці органи 
покладено перевірку установчих докумен-
тів, ведення відповідного реєстру, а також 
право звернення до суду з позовом про за-
борону діяльності та примусовий розпуск 
об’єднання з підстав, вичерпно визначених 
статтею 37 Конституції України та конкре-
тизованих статтею 28 Закону України «Про 
громадські об’єднання» [2]. У практиці 2026 
р. цей механізм реалізується переважно у 
взаємодії з органами Служби безпеки Укра-
їни [6]: територіальне управління СБУ до-
кументує ознаки загрози національній без-
пеці, суверенітету чи територіальній ціліс-
ності держави з боку об’єднання та передає 
матеріали управлінню Міністерства юстиції 
для звернення до суду. Так, у квітні 2026 
р. окружний адміністративний суд, розгля-

нувши підготовлений за участю СБУ позов 
управління Міністерства юстиції, установив, 
що діяльність однієї з обласних громадських 
організацій – попри статутне формулювання 
її мети як культурно-просвітницької – фак-
тично була спрямована на підрив безпеки 
України та поширення ідеології й символі-
ки російського імперіалізму, і заборонив її 
з примусовим розпуском юридичної особи 
[3]. Національне агентство з питань запо-
бігання корупції здійснює спеціалізований 
нагляд щодо об’єднань, які на систематич-
ній основі за рахунок міжнародної технічної 
допомоги виконують роботи у сфері антико-
рупційної політики і зобов’язані узгоджува-
ти з Агентством свої антикорупційні програ-
ми [7]. Аналогічно спеціалізованим є нагляд 
у сфері фінансового моніторингу відповідно 
до законодавства про запобігання легаліза-
ції злочинних доходів. Органи прокурату-
ри та суди виконують функцію остаточного, 
найбільш примусового щабля наглядового 
провадження, і саме на цій стадії практика 
Європейського суду з прав людини вимагає 
найсуворішого дотримання критеріїв про-
порційності, про що йтиметься далі.
Розпорошеність зазначених повнова-

жень між органами, які не мають законо-
давчо визначеного координаційного меха-
нізму, залишається системною проблемою 
вітчизняного регулювання. На практиці 
координація між Службою безпеки Укра-
їни та органами юстиції складається ситу-
ативно, у межах конкретних проваджень, 
а не на підставі загального порядку обміну 
інформацією та розподілу відповідальності 
[3; 6]. Це створює подвійний ризик: прога-
лин у нагляді за об’єднаннями підвищеного 
ризику – насамперед тими, що пов’язані з 
організаціями держави-агресора, і водночас 
дублювання функцій та невиправданого на-
вантаження на законослухняні організації, 
чия діяльність і без того ускладнена наслід-
ками війни – втратою кадрового потенціалу, 
переміщенням, скороченням донорського 
фінансування [4].
Виходячи із загальнотеоретичних по-

ложень адміністративного права щодо ста-
дійності контрольно-наглядової діяльності, 
доцільно виокремлювати: профілактичні 
заходи – попередження про порушення з 
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установленням строку на їх усунення; об-
межувальні заходи – зупинення окремих 
видів діяльності за наявності доведених, але 
не усунутих у строк порушень, які ще не до-
сягають ступеня небезпеки, що виправдовує 
ліквідацію; примусове припинення – судову 
заборону діяльності та примусовий розпуск 
з підстав, вичерпно визначених статтею 37 
Конституції України та статтею 28 Закону 
України «Про громадські об’єднання» [2]. 
Показово, що в умовах воєнного стану прак-
тика дедалі частіше демонструє перехід од-
разу до третьої, найбільш обтяжливої стадії, 
минаючи профілактичну й обмежувальну, 
коли загроза національній безпеці є настіль-
ки очевидною і невідкладною, що зволікан-
ня здатне завдати непоправної шкоди [3].
На кожній із зазначених стадій громад-

ському об’єднанню має бути гарантовано 
право на захист, включно з можливістю по-
дання заперечень, доступом до матеріалів 
справи та правом на оскарження рішень 
наглядового органу до суду. Саме наявність 
чи відсутність таких процесуальних гаран-
тій, а не сам факт застосування наглядового 
заходу, є визначальним критерієм право-
мірності державного втручання у діяль-
ність об’єднання з погляду конвенційних 
стандартів; інтенсивність втручання на за-
вершальній, найбільш обтяжливій стадії на-
глядового провадження має компенсувати-
ся підвищеним обсягом таких гарантій, що 
підтверджується і зарубіжною практикою, 
про яку йтиметься далі.
Системне тлумачення статей 36 і 37 Кон-

ституції України дає підстави стверджувати, 
що свобода об’єднання в Україні побудова-
на за моделлю «презумпції правомірності»: 
громадське об’єднання вважається таким, 
що діє законно, доки судом не встановлено 
інше з підстав, вичерпно визначених у статті 
37 Конституції України та статті 28 Закону 
України «Про громадські об’єднання» [2]. 
Це кореспондує з вимогами статті 11 Кон-
венції про захист прав людини і основопо-
ложних свобод, частина друга якої допускає 
обмеження свободи об’єднання лише за 
умови, що таке обмеження встановлено за-
коном, переслідує одну з легітимних цілей 
– зокрема інтереси національної чи громад-
ської безпеки, запобігання заворушенням 

чи злочинам, охорону здоров’я чи моралі, 
захист прав і свобод інших осіб – та є необ-
хідним у демократичному суспільстві.
Практика Європейського суду з прав 

людини виробила усталений тест на пропо-
рційність втручання у свободу об’єднання: 
наявність втручання, його законність, легі-
тимна мета та необхідність у демократич-
ному суспільстві. У рішенні у справі «Вона 
проти Угорщини» Суд визнав, що органи 
держави вправі вживати превентивних за-
ходів, включно з розпуском, не лише щодо 
політичних партій, а й щодо будь-яких не-
комерційних об’єднань, якщо достатньо не-
минуча загроза правам інших осіб здатна 
підірвати фундаментальні цінності демо-
кратичного суспільства, а розпуск є єдиним 
придатним засобом усунення організаційної 
основи такої загрози [11]. Для вітчизняної 
правозастосовної практики визначальним є 
рішення у справі «Корецький та інші проти 
України» від 3 квітня 2008 р., яким визна-
но порушення статті 11 Конвенції у зв’язку 
з відмовою зареєструвати об’єднання: мож-
ливість заснувати юридичну особу для ко-
лективної діяльності є одним із найважливі-
ших аспектів права на свободу об’єднання, 
за відсутності якого це право було б позбав-
лене сенсу [12]. Системне прочитання обох 
рішень дає підстави вважати, що вимоги до 
превентивної (реєстраційної) стадії нагля-
ду мають тлумачитися звужувально, тоді як 
на стадії примусового припинення держава 
користується ширшими межами розсуду за 
умови встановлення реальної загрози осно-
воположним цінностям демократичного 
суспільства.
У ФРН свобода об’єднання гарантована 

статтею 9 Основного Закону, а її межі кон-
кретизовано в Законі про публічне право 
об’єднань (Vereinsgesetz): об’єднання не 
вважається забороненим, доки компетент-
ний орган – федеральне або земельне мініс-
терство внутрішніх справ – не встановить 
розпорядженням, що його цілі чи діяль-
ність суперечать кримінальним законам, 
конституційному ладу або ідеї міжнарод-
ного порозуміння. За даними Федераль-
ного міністерства внутрішніх справ ФРН, з 
1990 р. на федеральному рівні винесено 49 
розпоряджень про заборону об’єднань, дія 
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яких поширена на 168 структурних, замін-
них і похідних організацій [13], що засвід-
чує вибірковий характер цього інструмен-
ту. Німецька модель поєднує матеріальну 
(конституційно визначені підстави) та про-
цесуальну складові: у рішенні від 29 квітня 
2026 р. Федеральний адміністративний суд 
підтвердив, що навіть у провадженні з без-
пекових підстав обов’язковим є попереднє 
заслуховування об’єднання, а докази, отри-
мані з порушенням меж діяльності органів 
контррозвідки, підлягають виключенню з 
матеріалів справи [14], що є орієнтиром для 
вдосконалення вітчизняних процесуальних 
гарантій.
У Республіці Польща нагляд за стовари-

шеннями (об’єднаннями) регулюється За-
коном «Право про об’єднання» від 7 квітня 
1989 р., який покладає функції нагляду на 
воєводу – щодо об’єднань органів місцевого 
самоврядування, або старосту – щодо решти 
об’єднань, не порушуючи при цьому повно-
важень прокурора [15]. У разі невідповід-
ності діяльності об’єднання законодавству 
чи статуту наглядовий орган, залежно від 
ступеня порушень, може вимагати їх усу-
нення у визначений строк, оголосити попе-
редження керівним органам або звернутися 
до суду, який може розпустити об’єднання 
за грубе чи систематичне порушення закону 
або статуту за відсутності умов для віднов-
лення законної діяльності [15]. Польська 
модель передбачає градацію заходів, анало-
гічну запропонованій трискладовій структу-
рі, а нагляд покладено на органи публічної 
адміністрації загальної компетенції, а не на 
спеціалізований орган, що знижує ризик по-
літизації.
Принципово іншу, ліберальнішу модель 

нагляду за об’єднаннями, пов’язаними з 
іноземними інтересами, демонструють Спо-
лучені Штати Америки, де чинний з 1938 
р. Закон про реєстрацію іноземних агентів 
(Foreign Agents Registration Act, FARA) не за-
бороняє представництво іноземних інтер-
есів як таке і не передбачає ліквідації орга-
нізації, а натомість встановлює обов’язок пу-
блічного розкриття інформації про зв’язок 
особи чи об’єднання з іноземним принципа-
лом, характер відповідної діяльності та дже-
рела її фінансування; адміністрування зако-

ну покладено на спеціалізований підрозділ 
Управління національної безпеки Міністер-
ства юстиції США [16]. Такий підхід, засно-
ваний на прозорості й публічному розкритті 
замість заборони, є показовим прикладом 
менш інтрузивної, проте не менш ефектив-
ної моделі нагляду за ризиками використан-
ня об’єднань в інтересах іноземних держав 
і може розглядатися як додатковий, профі-
лактичний інструмент поряд із судовою за-
бороною, а не як його альтернатива.
Важливим орієнтиром для вдоскона-

лення нагляду за фінансовою складовою ді-
яльності громадських об’єднань є Рекомен-
дація 8 Групи з розробки фінансових захо-
дів боротьби з відмиванням грошей (FATF) 
щодо неприбуткових організацій, перегля-
нута у листопаді 2023 р. Переглянута ре-
дакція остаточно відмовилася від підходу, 
за яким усі неприбуткові організації апріо-
рі розглядалися як вразливі до зловживань 
із метою фінансування тероризму, і нато-
мість зобов’язала держави здійснювати пе-
ріодичний огляд усього сектору неприбут-
кових організацій, виявляти лише ту його 
частину, яка з огляду на характер діяльнос-
ті є вразливою до такого зловживання, та 
застосовувати посилені заходи виключно 
до цієї категорії за принципом ризик-орі-
єнтованого підходу, не покладаючи на не-
прибуткові організації обов’язків суб’єктів 
первинного фінансового моніторингу без 
достатніх на те підстав [17]. Застосування 
«однакового для всіх» підходу до нагляду за 
неприбутковими організаціями визнається 
таким, що не узгоджується з ризик-орієн-
тованим підходом і здатне невиправдано 
перешкоджати законній діяльності непри-
буткового сектору.
На основі проведеного аналізу можна 

сформулювати такі пропозиції щодо вдоско-
налення вітчизняного адміністративно-пра-
вового механізму нагляду за громадськими 
об’єднаннями:

- по-перше, доцільним є законодавче 
визначення єдиного порядку координації 
між суб’єктами нагляду – органами юстиції, 
Службою безпеки України, прокуратурою, 
Національним агентством з питань запо-
бігання корупції, суб’єктами фінансового 
моніторингу – включно зі строками обміну 
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інформацією, без обов’язкової консолідації 
всіх повноважень в одному органі;

- по-друге, необхідним є чіткіше законо-
давче розмежування підстав для застосуван-
ня кожної з трьох стадій наглядового про-
вадження за принципом пропорційності, з 
тим щоб виключити невмотивований пере-
хід відразу до найбільш обтяжливих захо-
дів без попереднього використання менш 
інтенсивних, крім випадків документально 
підтвердженої невідкладної загрози націо-
нальній безпеці;

- по-третє, підвищення прозорості на-
глядових проваджень, зокрема публічність 
підстав винесення попереджень і рішень 
про зупинення діяльності, за прикладом 
транспарентної моделі розкриття інфор-
мації, покладеної в основу американського 
законодавства про реєстрацію іноземних 
агентів [16], є гарантією від свавілля та ін-
струментом довіри громадянського суспіль-
ства до наглядової діяльності держави;

- по-четверте, доцільним є запозичен-
ня елементів ризик-орієнтованого підходу 
оновленої Рекомендації 8 FATF до нагляду 
за окремими категоріями об’єднань підви-
щеного ризику, зокрема тими, що пов’язані 
з державою-агресором або отримують іно-
земне фінансування з непрозорих джерел, 
без поширення посиленого режиму на гро-
мадські об’єднання загалом [17].
Висновки. Адміністративний нагляд за 

діяльністю громадських об’єднань є само-
стійним адміністративно-правовим інсти-
тутом, який в умовах воєнного стану набув 
якісно нового змісту й потребує відмеж-
ування від суміжних інститутів державної 
реєстрації, фінансового моніторингу, анти-
корупційного та громадського контролю. 
Порівняно з підходами автора до повно-
масштабного вторгнення [1], коло суб’єктів 
розширилося за рахунок Служби безпеки 
України, а їхня взаємодія складається пере-
важно ситуативно, що зумовлює потребу в 
законодавчому визначенні механізму коор-
динації. Наглядове провадження доцільно 
структурувати за трьома стадіями – профі-
лактичною, обмежувальною та примусовою, 
кожній з яких має відповідати належний 
обсяг процесуальних гарантій. Межі допус-
тимого втручання визначаються системним 

зв’язком статей 36 і 37 Конституції України, 
статті 28 Закону України «Про громадські 
об’єднання» та статті 11 Конвенції про за-
хист прав людини і основоположних свобод 
у тлумаченні ЄСПЛ, зокрема тестом на про-
порційність та практикою у справах «Вона 
проти Угорщини» і «Корецький та інші про-
ти України». Порівняльно-правовий аналіз 
законодавства ФРН, Польщі та США, а та-
кож оновленої Рекомендації 8 FATF, підтвер-
джує доцільність запропонованих напрямів 
удосконалення вітчизняного механізму.
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SUMMARY 
The article examines administrative supervi-

sion over the activities of civil society organiza-
tions in Ukraine as an independent administra-
tive-legal institution under martial law condi-
tions. Freedom of association, guaranteed by Ar-
ticle 36 of the Constitution of Ukraine, is shown 
not to be absolute: the state retains supervisory 
powers over the lawfulness of the establishment, 
registration and statutory activity of associations 
within limits set Law. The range of supervisory 
authorities – the Ministry of Justice, the Security 
Service of Ukraine, the prosecution service, the 
courts, and the National Agency on Corruption 
Prevention – is identifi ed, and the fragmentation 
of their powers in the absence of a coordinating 
mechanism is demonstrated. Supervisory proceed-
ings are structured into three stages – preventive, 
restrictive and coercive – each requiring an ad-
equate scope of procedural guarantees. The ar-
ticle revisits the author’s pre-invasion approach in 
light of the case law of the European Court of 
Human Rights and the comparative experience of 
Germany, Poland and the United States.
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