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ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

Будь-яке суб’єктивне право, будучи мірою можли-
вої поведінки уповноваженої особи, має певні межі 
як за своїм змістом, так і характером його здійснення. 
Ще В. Грибанов відзначав, що межі є невід’ємною 
властивістю кожного суб’єктивного права, адже за їх 
відсутності воно перетворюється на свавілля і тим са-
мим взагалі перестає бути правом [1, с. 22]. Проблема 
меж стосується й судового захисту суб’єктивних прав 
і свобод, ураховуючи їхнє перебування в складній 
суспільній системі, механізмі реалізації своїх пра-
вових можливостей іншими фізичними та юридич-
ними особами, належних їм функцій і повноважень 
суб’єктами публічної влади.

Особливо гостро зазначене стосується діяльності 
адміністративних судів, які при захисті суб’єктивних 
публічних прав чи інтересів вдаються до контролю, 
перевірки рішень, дій, бездіяльності публічної адмі-
ністрації і з огляду на дію принципу поділу державної 
влади не можуть втручатися у виняткові прерогативи 
виконавчої влади, підмінювати своїми рішеннями її 
посадових осіб волевиявлення, акти, діяльність.

Вирішальним з огляду на дію зазначеного консти-
туційного принципу, як відзначає німецький науковець 
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Крістіан Райтемайєр, є питання про 
те, наскільки повноважні адміністра-
тивні суди на основі невизначеної 
правової умови переглянути адміні-
стративне рішення і в разі необхід-
ності навіть замінити його власним, 
тобто здійснити не лише контрольну, 
а й правотворчу діяльність. Ця проб- 
лема, як і допустимості судового 
контролю доцільності управління, бу-
дучи глобально доктринальною, ста-
новить і дотепер одну з найбільш 
складних тем сучасного адміністра-
тивного правознавства [2, с. 190].

Ще на початку історії адміністра-
тивної юстиції, – зазначає С. Корф, 
як законодавець, так і практик-адмі-
ністратор, учений-юрист, – надто бо-
ялися в будь-чому обмежити свободу 
дій адміністрації. Усім здавалося, що 
чим така свобода ширше, тим краще 
забезпечено «благо» держави (на-
справді ж інтереси «правлячих» кла-
сів). Ця точка зору призвела в Європі 
до створення могутньої адміністра-
тивної влади. Між тим найголовні-
шим політичним завданням інституту 
адміністративної юстиції саме й була 
боротьба зі зростанням могутності 
адміністрації. Тому цей інститут ви-
мушений був стикнутися з принци-
пом свободи дій (дискреційної влади) 
адміністрації. Чим ширше розвивався 
перший, тим більше обмежувалася 
остання. Із плином часу межі дискре-
ційних повноважень органів адміні-
страції ставали все вужчими і вуж-
чими [3, с. 706, 707].

Учений підсумував, що у про-
цесі свого розвитку інститут адмі-
ністративної юстиції все ближче 
наближався до теорії французь-
кої détournement de pouvoir, за якою 

контролю з боку адміністративних 
судів мають підлягати всі адміністра-
тивні акти, і не тільки з точки зору зо-
внішньої їх відповідності закону, а й 
відповідності внутрішньої меті за-
кону. При визначенні, чи порушено 
цим актом право громадянина, адмі-
ністративний суд не повинен ліміту-
ватися будь-якими штучними меж-
ами, за якими адміністрація могла б 
вважати себе вільною від судового 
контролю її дій [3, с. 711].

Із запровадженням адміністратив-
ного судочинства в Україні проблема 
меж судового контролю рішень, дій, 
бездіяльності публічної адміністрації 
знов постала перед вітчизняною юри-
дичною наукою і практикою та не є 
вирішеною з доктринальної точки 
зору і досі, становить завдання науко-
вого дослідження. Висвітлення пев-
них її аспектів становить мету цієї 
статті.

Питання компетенції адміністра-
тивних судів в Україні робили спроби 
осмислити в своїх працях сучасні ві-
домі українські вчені-адміністрати-
вісти В. Бевзенко, А. Комзюк, Т. Ко-
ломоєць, Р. Куйбіда, А. Селіванов, 
В. Перепелюк, М. Смокович та деякі 
інші. Однак у наявних дослідженнях 
детально не опрацьовувалися аспекти 
меж судового контролю за рішен-
нями, діями, бездіяльністю суб’єктів 
владних повноважень, учинених у 
межах їх дискреційних повноважень.

Витоки проблеми меж компетенції 
адміністративних судів при перегляді 
рішень, дій адміністрації містяться 
в самій системі управлінської діяль-
ності, з якої історично почала розви-
ватися адміністративна юстиція. З ін-
шого боку, у наш час з позицій теорії 
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управління адміністративні суди ви-
рішують питання відповідальності в 
публічному управлінні, забезпечуючи 
реалізацію конституційного права 
громадян брати участь у цьому управ-
лінні, зокрема й шляхом його контр-
олю. За вчинення правопорушень в 
управлінні державні службовці ма-
ють нести юридичну відповідаль-
ність, а держава має, забезпечуючи 
права, свободи і законні інтереси гро-
мадян, установити належні для цього 
організаційно-правові механізми, зо-
крема й можливість судового захисту 
від адміністрації [4, с. 48].

Отже, адміністративні суди в 
наш час повинні мати повнова-
ження оцінювати правомірність будь-
яких рішень, дій і бездіяльності ад-
міністрації. Саме на цьому прямо 
наголошується в Рекомендації Ко-
мітету Міністрів Ради Європи № R 
(2004) 20 щодо судового перегляду 
адміністративних актів. Вони повин- 
ні мати можливість здійснювати 
контроль будь-якого порушення за-
кону, включаючи недотримання орга-
ном влади процедурних норм і зловжи- 
вання повноваженнями (принцип 1  
Рекомендації). Також за практикою 
ЄСПЛ суди мають перевіряти не 
лише факти перевищення повнова-
жень суб’єктами влади, а й усувати 
несправедливість в їх роботі (пору-
шення принципів верховенства права, 
пропорційності та забезпечення рів-
новаги інтересів, раціональності, до-
тримання вимог управлінських про-
цедур, права особи на взяття участі 
в ухваленні рішення щодо неї тощо). 
Саме здатність суду здійснювати ці 
функції в сучасному праворозумінні 
складає зміст судової функції. 

Варто зазначити, що контроль ад-
міністративних судів за рішеннями, 
діями, бездіяльністю адміністрації 
є «зовнішнім» (з боку іншої підсис-
теми органів державної влади), і у 
зв’язку з цим, на відміну від контр-
олю в системі органів виконавчої 
влади, за принципом поділу влади, 
він не може передбачати прийняття 
за його результатами рішень замість 
відповідного адміністративного ор-
гану (як при «відомчому»). А отже, 
він є лише контролем правомірності, 
а не адміністративної доцільності. 
Оскільки для судів країн континен-
тальної системи права, до яких на-
лежить й Україна, характерно вико-
нання функції застосування закону 
до конфліктних правовідносин, а не 
створення правила поведінки, пра-
вової норми (як в англосаксонській 
системі).

За змістом положень ч. 3 ст. 2 КАС 
України національні адміністративні 
суди не вправі перевіряти доцільність 
прийняття суб’єктами влади рішень, 
вчинення дій, бездіяльності, коли це 
відбувається в межах їхніх повнова-
жень та у спосіб, визначені Консти-
туцією і законами, тобто втручатися 
у сферу адміністративного розсуду 
(дискреції органів виконавчої влади, 
місцевого самоврядування, їх поса-
дових осіб). Вони можуть лише оці-
нювати обставини ultra vires (до-
тримання адміністрацією в таких 
випадках суто вимог повноважності), 
а також обґрунтованості, безсторон-
ності, розсудливості, принципу рів-
ності приватних осіб перед законом, 
пропорційності, своєчасності, забез-
печення права особи на участь у прий- 
нятті рішення.



166 Адміністративне право і процес. – № 3(9). – 2014.

ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

З огляду на те, що в процесі за-
провадження адміністративного су-
дочинства в Україні значною мірою 
було використано німецький досвід 
і те, що проблематика меж повнова-
жень адміністративних судів у питан-
нях контролю актів, виданих адміні-
страцією у межах вільного розсуду, 
будучи ключовою, є найбільш де-
тально опрацьованою, хоча й досі 
дискусійною, розглянемо наявні під-
ходи до її вирішення в сучасній ад-
міністративно-процесуальній науці 
ФРН.

Крістіан Райтемайєр зазначає, що 
судова практика та доктринальна ад-
міністративно-процесуальна наука 
зайняли дві кардинально протилежні 
позиції щодо вирішення питання 
змісту (меж) правової перевірки су-
дами адміністративних актів, виданих 
у межах вільного розсуду. Федераль-
ний адміністративний суд і Федераль-
ний конституційний суд проводять 
одну і ту ж лінію – визнають необме-
жену компетенцію адміністративних 
судів у питаннях перегляду адміні-
стративних актів, виданих на основі 
невизначених правових умов. Підста-
вою для такої позиції слугують поло-
ження абз. 4 § 19 Основного Закону 
ФРН, за яким будь-який акт держав-
ної влади підлягає повному судовому 
контролю. 

За німецькою судовою практикою, 
лише в деяких виняткових випадках 
судовому контролю не підлягає віль-
ний вибір адміністративними орга-
нами своїх оцінок, а саме: 1) рішення 
екзаменаційного характеру (випуск- 
ні іспити у школі, державні іспити 
тощо) і близькі до них; 2) надання ха-
рактеристик державним службовцям 

з боку їх керівників; 3) рішення оці-
ночного характеру органів, у склад 
яких входять особливі експерти чи 
представники інтересів різних сус-
пільних груп; 4) рішення-прогнози чи 
оцінки ризиків, передусім у сферах 
екологічного і економічного права; 
5) рішення адміністративно-політич-
ного характеру. Разом із тим, – пише 
автор, – якщо екзамен зачіпає осно-
воположне право вільного вибору 
професії (ст. 12 Основного Закону), 
згідно з рішеннями Федерального 
конституційного суду можлива повна 
(змістовна) судова перевірка екзаме-
наційного рішення.

Але проти підходу, запровадже-
ного в практиці судів, виступає пере-
важна більшість німецьких учених-
адміністративістів. 1955 року Отто 
Бахофом було розроблено вчення 
про свободу вибору оцінки адміні-
стративним органом, за яким остан-
ній має право незалежно від вказівок 
зверху приймати автономні рішення, 
а суди повинні погоджуватися з ними. 
Органи правосуддя можуть лише пе-
ревіряти, чи витримуються межі цієї 
свободи розсуду адміністрацією.  
У подальшому це вчення було тільки 
дещо скориговано і розширено [2,  
с. 191, 192].

Однак, як зауважує Крістіан Рай-
темайєр, установлення помилковості 
рішень, які приймаються на основі 
розсуду, базується у ФРН все-таки 
на повному адміністративно-судо-
вому контролі. У частині 1 § 114 По-
ложення про адміністративні суди 
міститься опис меж повноважень су-
дів при перевірці рішень, прийнятих 
адміністративним органом на основі 
розсуду: «Якщо адміністративний 
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орган повноважний здійснювати ді-
яльність за власним розсудом, то суд 
також перевіряє, чи є адміністратив-
ний акт чи відмова від його видання 
протиправними з тієї причини, що 
було перевищено встановлені зако-
ном межі розсуду, чи право на віль-
ний розсуд було здійснено у формі, 
яка не відповідає меті наданих повно-
важень». 

У діяльності німецьких судів пе-
ревіряються такі обставини, які ви-
никають при виконанні публічною 
адміністрацією владних управлін-
ських функцій: 1) перевищення меж 
вільного розсуду; 2) незастосування 
вільного розсуду, коли це мало врахо-
вуватися за законом; 3) помилкове за-
стосування розсуду (коли адміністра-
тивний орган не керується цілями 
наданого повноваження чи виходить 
у процесі прийняття рішення з обста-
вин, що не стосуються справи); 4) по-
рушення основних прав і загальних 
конституційних принципів при прий- 
нятті акта, зокрема в межах розсуду 
(насамперед, принципу пропорцій-
ності) [2, с. 195]. 

На наш погляд, такі ж обставини 
при перевірці правомірності рішень, 
дій, бездіяльності суб’єктів владних 
повноважень та формулюванні від-
повідного висновку у справі пови-
нні з’ясовуватися й у практиці адмі-
ністративного судочинства України. 
Але з метою забезпечення законності 
такої судової перевірки, врахову-
ючи приписи ч. 1 ст. 129 Конституції 
України, за якими судді під час здій-
снення судочинства керуються лише 
законом, принципи судової перевірки 
форм адміністрування, вчинених у 
межах адміністративного розсуду, 

варто прямо передбачити в процесу-
альному законі, зокрема в ст. 162 КАС 
України, яка стосується загальних по-
вноважень адміністративного суду 
при вирішенні справи, або доповнити 
Кодекс новою ст. 162-1 «Обсяг ком-
петенції суду при перевірці рішень, 
дій, бездіяльності органів державної 
влади, органів місцевого самовряду-
вання, їх посадових осіб, вчинених у 
межах дискреційних повноважень».

Вважаємо, що з точки зору більш 
якісного законотворення правильним 
було б реалізувати останню пропози-
цію. У цій статті можна було б закрі-
пити зокрема таке: «1. У разі, якщо 
суб’єкт, визначений в п. 7 ч. 1 ст. 3 
цього Кодексу, діяв у порядку дискре-
ційних повноважень, суд також пе-
ревіряє, чи були його рішення, дії чи 
бездіяльність законними з точки зору 
дотримання при цьому встановлених 
законодавством меж зазначених по-
вноважень; чи було здійснено таке 
повноваження згідно з цілями його 
надання; чи реалізував відповідач по-
вноваження, коли закон прямо припи-
сує це; чи не було допущено в такій 
його діяльності порушень основних 
прав особи чи принципів, установле-
них Конституцією України». 

З огляду на вищенаведене, логіч-
ним розглядається й доповнення ч. 1 
ст. 3 КАС України новим п. 16, в якому 
варто надати категорійне визна-
чення поняття «дискреційні повно-
важення». А саме при цьому можна 
передбачити таке: «16) дискреційні  
повноваження – це визначена зако-
нодавством виключна компетенція 
суб’єкта владних повноважень, яка при- 
пускає можливість вибору ним варіанту 
здійснення владних управлінських  
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функцій, вчинення чи невчинення рі-
шень, дій або бездіяльності у межах 
приписів, дозволів відповідної упо-
вноважувальної норми». 

У КАС України визначено, що за-
хист судом порушених у публічно-
правовій сфері суб’єктивних прав, 
свобод та інтересів приватних осіб 
за наслідками розгляду справи по 
суті відбувається шляхом прийняття 
відповідної постанови (ч. 1 ст. 158).  
У разі, коли відсутні передбачені за-
коном підстави й умови розв’язання 
публічноправового спору (напри-
клад, якщо має місце порушення пра-
вил судової юрисдикції), позивач від-
мовляється від позову чи сторони 
досягають примирення тощо, судом 
приймається ухвала (ч. 2 ст. 158 КАС 
України).

Повноваження адміністративного 
суду при вирішенні справи по суті 
в Україні закріплені в ст. 162 КАС. 
У частині другій цієї статті перед-
бачено, що в такому разі він може 
прийняти постанову про: 1) визна-
ння протиправними рішення суб’єкта 
владних повноважень чи окремих 
його положень, дій чи бездіяльності і 
про скасування або визнання нечин-
ним рішення чи окремих його поло-
жень, про поворот їх виконання із за-
значенням способу здійснення цього; 
2) зобов’язання відповідача вчинити 
певні дії; 3) зобов’язання відповідача 
утриматися від учинення певних дій; 
4) стягнення з відповідача коштів; 
5) тимчасову заборону (зупинення) 
окремих видів або всієї діяльності 
об’єднання громадян; 6) примусовий 
розпуск (ліквідацію) об’єднання гро-
мадян; 7) примусове видворення іно-
земця чи особи без громадянства за 

межі України; 8) визнання наявності 
чи відсутності компетенції (повно-
важень) суб’єкта владних повнова-
жень. Крім того при цьому законода-
вець уповноважив адміністративний 
суд застосовувати й інші засоби пра-
вового захисту, приймати інші поста-
нови, коли це необхідно для гаран-
тування дотримання і захисту прав, 
свобод, інтересів громадянина, юри-
дичних осіб у сфері публічноправо-
вих відносин від їх порушень з боку 
суб’єктів владних повноважень (абз. 10 
ч. 2 ст. 162 КАС).

У цілому наведений у ч. 2 ст. 162 
КАС України перелік способів судо-
вого захисту суб’єктивних прав, сво-
бод або законних інтересів у сфері 
публічноправових відносин (при 
прийнятті рішень у формі поста-
нов) корелюється з потребами, мож-
ливостями задоволення (у разі їх об-
ґрунтованості) усіх допустимих видів 
адміністративних позовів в адміні-
стративному судочинстві України 
(згрупованих як за процесуальною 
метою, так і за обсягом правового за-
хисту). Тому, враховуючи наявний 
тісний логіко-правовий зв’язок між 
зазначеними процесуальними кате-
горіями, можливо у свою чергу типі-
зувати й постанови адміністративних 
судів (за їх змістом, характером). 

Так, за обсягом правового захисту, 
на наш погляд, існують підстави для 
доктринального виділення таких 
постанов адміністративного суду:  
1) про законність (про скасування 
правових актів або окремих їх норм, 
положень, визнання їх або дій, безді-
яльності суб’єктів владних повнова-
жень неправомірними); 2) повної су-
дової юрисдикції (допускають повне  



169http://applaw.knu.ua/index.php/arkhiv-nomeriv/3-9-2014

ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

поновлення порушених суб’єктивних 
прав, свобод, інтересів, відшкоду-
вання завданих неправомірним управ-
лінням збитків); 3) про застосування 
репресії (стосуються накладання 
або підтвердження обґрунтованості 
вжиття санкцій – адміністративно-
господарських, фінансових тощо, ін-
ших заходів до фізичних та юридич-
них осіб, що обмежують їх права);  
4) компентенційних (щодо визна-
чення компетенції суб’єктів владних 
повноважень). 

За критерієм забезпечення досяг-
нення процесуальної мети позовних 
вимог можна виділяти постанови:  
1) скасувальні; 2) про примус; 3) по-
новлювальні; 4) про виконання; 5) про 
визнання компетенції.

З точки зору юридичних наслід-
ків їх прийняття, здатності реально 
захищати суб’єктивні права, свободи 
й інтереси у сфері публічноправо-
вих відносин, досягнення мети й за-
вдань адміністративного судочинства 
значення мають властивості, якості 
передусім постанов про законність 
(екстраординарних) і повної судової 
юрисдикції (простих), як таких, що 
завершують два основні види про-
вадження в адміністративних судах 
(з формальної перевірки законності 
управління та захисту прав по суті). 

Так, ще С. Корф писав, що трива-
лий час у науці існувала суперечка, 
чи визнавати діяльність адміністра-
тивних судів «правоговорінням», а їх 
рішення – судовими вироками. Уче-
ний підкреслював домінуючі на по-
чатку XX століття погляди науковців, 
за якими визнавалася правова сила 
рішень адміністративних судів, але 
з деякими виключеннями [3, с. 713]. 

Автор наголошував, що раз рішення 
суду скасовує постанову певного ад-
міністративного органу, то тим са-
мим остання вважається такою, що 
ніби знешкоджена, недійсна (nul et 
non avenu). При скасуванні акта адмі-
ністрації судом поновлюється status 
quo ante (попередній стан) анало-
гічно наслідкам рішення суду в ци-
вільній справі (цивільного вироку). 
У зв’язку з цим С. Корф робить ви-
сновок, що, на його погляд, будь-яке 
рішення адміністративного суду, за-
конно винесене й остаточне, творить 
право для адміністративних органів 
так само, як і для приватних осіб, і 
відповідно своїм змістом зв’язує ад-
міністрацію. Тільки таким чином 
може бути дійсно забезпечено грома-
дянам повне і вільне користування їх 
суб’єктивними правами [3, с. 716]. 

Варто відзначити, що в разі при-
йняття постанов про скасування ад-
міністративного акта, визнання його, 
дій чи бездіяльності неправомірними 
та про зобов’язання (примус) надзви-
чайно велике значення мають обста-
вини поваги до них, усвідомлення 
необхідності безумовного і послі-
довного їх виконання з боку адміні-
стративного органу (його відповід-
них уповноважених посадових осіб). 
Адже адміністративний суд згідно з 
принципом поділу державної влади 
не може постановити рішення, вчи-
нити дії, що входять до виключної 
компетенції суб’єкта владних по-
вноважень, тобто здійснити активне 
управління. Отже, якщо постанова 
суду, прийнята за наслідками вирі-
шення зазначених видів позовів, не 
виконується органом управління, 
його посадовими особами, вона може 
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мати суто декларативний характер, 
не забезпечувати досягнення завдань, 
мети адміністративного судочинства 
(захисту прав, свобод, інтересів «по-
страждалої» особи).

Так, за наслідками розгляду позо-
вів про незаконність (при оскарженні 
нормативно-правових актів органів 
виконавчої влади, органів місцевого 
самоврядування, інших суб’єктів 
владних повноважень) адміністра-
тивний суд згідно з ч. 8 ст. 171 КАС 
України має право визнати відповід-
ний акт незаконним чи таким, що не 
відповідає правовому акту з вищою 
юридичною силою (повністю або в 
окремій частині). 

У справах в межах юрисдикції 
про скасування (при прийнятті по-
станов про незаконність) та за по-
зовами про зобов’язання після на-
брання законної сили відповідним 
судовим рішенням для досягнення 
мети правового захисту головну 
роль відіграють дії суб’єкта влад-
них повноважень, спрямовані на до-
бровільне і повне його виконання. 
Якщо останній ігнорує таку поста-
нову суду, то вирішальне значення 
відводиться механізму забезпечення 
примусової реалізації визнаних су-
дом обґрунтованими, правомірними 
вимог позивача (наприклад, про при-
мус органу влади, передусім колегі-
ального – Верховної Ради України, 
місцевої ради тощо – до прийняття 
належного акта). Саме ж визнання 
судом владного управлінського рі-

шення чи дії неправомірними, не-
законними (без виконання відповід-
ної постанови) може розглядатися 
елементом лише моральної та пси-
хологічної компенсації (сатисфак-
ції) «постраждалій» особі, однак не 
матеріального (фактичного) понов-
лення у порушених суб’єктивних 
правах і свободах.

Зазначене вимагає запровадження 
в Україні ефективного механізму від-
повідальності осіб, які не прийма-
ють владні управлінські рішення чи 
не вчинюють належних дій на вико-
нання постанов та інших рішень ад-
міністративних судів. 
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