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ЗАГАЛЬНА ЧАСТИНА АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРОЦЕСУ

Максимальна реалізація принципів правової дер-
жави вимагає організації системи найбільш повного 
захисту прав, свобод та інтересів осіб. Традиційно ви-
конання цього завдання значною мірою покладаєть-
ся на судову владу як автономне та незалежне утво-
рення в системі публічної влади, яка покликана че-
рез особливий вид правозастосування – здійснення 
правосуддя – надати захист законним правам, свобо-
дам чи інтересам будь-якої особи від будь-якого по-
рушника. Здійснення правосуддя – специфічна фор-
ма державно-владної діяльності, що володіє спеціаль-
ним нормативно-правовим регулюванням і відповід-
ними правилами, які гарантують досягнення постав-
леної мети.

Водночас судова гілка влади є системним елемен-
том державної влади, організація структури якої під-
коряється правилам публічного управління в рамках 
державних інституцій. Питання природи діяльності, 
яка здійснюється судами та їхніми посадовими осо-
бами поза межами залів судових засідань, є цікавим і 
дискусійним, практичне значення якого розкриваєть-
ся в тому разі, якщо в рамках цієї позапроцесуальної 
діяльності відбувається порушення прав, свобод та ін-
тересів осіб.

Традиційною в нашому розумінні формою діяль-
ності вищих судових інстанцій в Україні є надання 
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роз’яснень та узагальнень у формі 
відповідних постанов пленумів ви-
щих судів. Ні для кого з юристів-
практиків не є таємницею реаль-
не вагоме значення таких докумен-
тів під час судового розгляду, яке іс-
тотно відрізняється від формально-
го статусу цих актів згідно з п. 4 ч. 1 
ст. 32, п. 6 ч. 2 ст. 36 Закону України 
«Про судоустрій і статус суддів» від 
7 липня 2010 р. Однак, як засвідчує 
практика, зазначений механізм дово-
лі часто застосовується вищими судо-
вими інстанціями всупереч його дій-
сному призначенню та, більше того, 
всупереч наданим повноваженням: 
доволі часто замість роз’яснень за-
конодавства ми отримуємо абсолют-
но нову норму за змістом, яка супер-
ечить тому ж таки закону чи навіть 
Конституції України. Хто і як має ви-
рішувати суперечність у такому разі, 
та чи підлягає вона вирішенню вза-
галі?

Вирішення цієї проблеми потребує 
комплексного підходу до досліджен-
ня природи діяльності вищих судо-
вих інстанцій під час здійснення по-
запроцесуальної діяльності та осно-
вних засад контролю за діяльністю 
публічної адміністрації. Теоретичні 
засновки, дотичні до заявленої про-
блематики, ми можемо знайти у ро-
ботах В. Авер’янова, О. Андрійко,  
В. Бевзенка, І. Коліушка, Т. Коло- 
моєць, О. Кузьменко. Однак прямої 
відповіді немає. Та й практика є вкрай 
непослідовною, доволі часто стаючи 
заручником суб’єктивізму та політич-
ної доцільності, які підміняють вива-
жений фаховий підхід.

Завданням цієї статті є запо-
чаткувати на підставі теоретичних 

положень і матеріалів практики фа-
хову дискусію щодо природи та зна-
чення позапроцесуальної діяльності 
вищих судових органів влади і запро-
понувати можливі шляхи організації 
контролю.

З моменту введення в дію Кодексу 
адміністративного судочинства Украї- 
ни активізувався «перерозподіл» су-
дової компетенції. Однією зі сфер 
найгостріших суперечок з цього пи-
тання стали земельні суперечки, а 
саме з приводу реалізації компетен-
ції щодо управління земельною влас-
ністю. Однак норми Конституції 
України, КАС України та інших про-
цесуальних кодексів, розтлумаче-
ні Конституційним Судом України 
у Рішенні від 1 квітня 2010 р. № 10-
рп/2010 [1], чітко та офіційно визна-
чили, що до публічно-правових спо-
рів, на які поширюється юрисдик-
ція адміністративних судів, віднесе-
но земельні спори фізичних чи юри-
дичних осіб з органом місцевого са-
моврядування як суб’єктом владних 
повноважень, пов’язані з оскаржен-
ням його рішень, дій чи бездіяльнос-
ті (абз. 3, 4 п. 1 резолютивної частини 
Рішення). Незважаючи на це, Пленум 
Вищого господарського суду України 
у своїй Постанові від 17 травня 2011 р.  
№ 6 «Про деякі питання практики 
розгляду справ у спорах, що виника-
ють із земельних відносин» (п.п. 1.2.2,  
1.2.4) [2], а за ним і Пленум Вищого 
спеціалізованого суду України з роз-
гляду цивільних і кримінальних справ 
(п.п 6, 7 Постанови від 1 березня  
2013 р. № 3 «Про деякі питання 
юрисдикції загальних судів та ви-
значення підсудності цивільних 
справ» [3]) «з метою однакового і 
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правильного застосування судами 
норм матеріального і процесуально-
го права» надають діаметрально про-
тилежні роз’яснення, самовільно змі-
нюючи підвідомчість цих справ на 
власну користь.

Намагання вирішити зазначену, 
очевидно помилкову, ситуацію шля-
хом звернення до Конституційного 
Суду України, Верховного Суду 
України, вищих спеціалізованих су-
дів не дають жодного результату – 
їхні відповіді лише визначили нові 
проблеми – відсутність дієвих меха-
нізмів контролю за виконанням рі-
шень Конституційного Суду та необ-
хідність існування координаційного 
центру щодо вироблення єдиної су-
дової практики в рамках розрізнених 
судових юрисдикцій (яким до 2010 
року був Верховний Суд).

З одного боку, відповідні роз’яс- 
нення не є джерелами права та підста-
вами для виникнення, зміни чи припи-
нення правовідносин. Офіційно ниж-
чі суди не зв’язані змістом наданих 
роз’яснень та узагальнень, а прий- 
мають судові рішення виходячи з 
чинного законодавства та засновано-
го на ньому власного переконання. 
Однак ось уже тривалий час ця офі-
ційна позиція не лише не діє на прак-
тиці, а й утрачає одностайність у те-
орії. Акти вищих судових інстанцій 
України (роз’яснення, видані у формі 
постанов пленумів вищих судів, ін-
формаційних листів тощо) у сьогод-
нішніх умовах не можуть бути визна-
ні нормативними актами, що містять 
будь-які правові норми, але, на нашу 
думку, є важливим джерелом регулю-
вання роботи судів України із засто-
сування норм матеріального права та 

дотримання процесуальних припи-
сів [див. про це: 4, с. 31–33]. А тому, 
надаючи роз’яснення, які суперечать 
законодавству, вищі судові інстан-
ції прямо виходять за межі наданих 
їм повноважень і порушують заса-
ди наявного правопорядку в держа-
ві, дезорієнтують суди підпорядкова-
ної їм юрисдикції, а отже і порушу-
ють право на належний судовий роз-
гляд і правовий захист осіб.

Вважаємо, що єдиним норматив-
ним механізмом протидії цьому по-
винна стати сама ж судова влада, але 
вже шляхом здійснення своєї прямої 
функції – правосуддя (розв’язання су-
перечок щодо законності рішень, дій 
чи бездіяльності вищих судових орга-
нів поза межами здійснення ними су-
дочинства). Розглядати ж такі справи, 
на нашу думку повинні адміністра-
тивні суди, виходячи зі сформованих 
у ст.ст. 3, 17 КАС України ознак справ 
адміністративної юрисдикції.

Підставами для цього є такі ар-
гументи: згідно з п. 5 ст. 31 та ст. 36,  
ст. 45 Закону України «Про судоу-
стрій і статус суддів» у Верховному 
та вищих спеціалізованих судах ді-
ють пленуми для вирішення низки пи-
тань. Серед них пленуми вищих спеці-
алізованих судів надають роз’яснення 
рекомендаційного характеру з пи-
тань застосування спеціалізованими 
судами законодавства при вирішенні 
справ відповідної судової юрисдикції. 
Основною метою діяльності пленуму 
Закон проголошує вирішення питань, 
пов’язаних із забезпеченням єдності 
судової практики у справах відповід-
ної судової юрисдикції. Таким чином, 
пленум вищого спеціалізованого суду 
є нормативно визначеним допоміжним 
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інструментом вироблення владних 
рішень у межах діяльності вищо-
го спеціалізованого суду щодо здій-
снення владно-організуючого впли- 
ву на діяльність судів відповідної гіл-
ки судової юрисдикції.

Частина 7 статті 36 Закону 
України «Про судоустрій і статус 
суддів» містить припис, яким ви-
значає, що секретар пленуму вищо-
го спеціалізованого суду організовує 
роботу секретаріату пленуму, підго-
товку засідань пленуму, забезпечує 
ведення протоколу та контролює ви-
конання постанов, прийнятих плену-
мом вищого спеціалізованого суду. 
Це доводить владно-управлінський 
вплив діяльності вищого спеці-
алізованого суду при прийнят-
ті відповідних роз’яснень у формі 
постанов пленуму, оскільки конт- 
роль є невід’ємною ознакою відно-
син «влади-підпорядкування» і мож-
ливий лише між контрольним і під-
контрольним органами (у структур-
ному чи функціональному сенсі).

Також згідно зі ст. 6 Конституції 
України державна влада в Україні 
здійснюється на засадах її поділу 
на законодавчу, виконавчу та судо-
ву. Органи законодавчої, виконав-
чої та судової влади здійснюють свої 
повноваження у встановлених цією 
Конституцією межах і відповідно до 
законів України. Прочитання цього 
конституційного положення ствер-
джує той факт, що повноваження є 
елементом владного статусу суб’єкта, 
що діє від імені держави, водночас 
функціональний розподіл державної 
влади передбачає три її складових – 
законодавчу (законотворчість), вико-
навчу (управління (адміністрування) 

та судову (правосуддя) функції. 
Оскільки при наданні роз’яснень, як 
форми реалізації державної влади ви-
щими спеціалізованими судами че-
рез їх пленуми, не йдеться про зако-
нотворчість чи правосуддя, має місце 
реалізація управлінської компетенції 
всередині системи організації судо-
вої влади через використання визна-
чених законодавством повноважень.

Дослідження позицій науков-
ців щодо поняття «владні управлін-
ські функції» дозволяють обґрунтова-
но припускати, що первинно зазначе-
на конструкція з означенням «управ-
лінські» була використана не для по-
зитивного, а радше для негативно-
го окреслення предмета адміністра-
тивної суперечки – відмежування від 
об’єктів контролю адміністративних 
судів суб’єктів та видів державно-
владної діяльності в рамках реаліза-
ції законотворчої функції та здійснен-
ня правосуддя. Влада законодавча та 
судова у своєму «чистому» процедур-
ному вигляді за своїм характером не 
є управлінською, а отже не підпадає 
під судовий контроль у формі адміні-
стративного судочинства [5, с. 176]. 
Це навіть стало підставою для висно-
вків дослідників, що термін суб’єкт 
владних повноважень у КАС України 
вжито у вузькому значенні, адже 
владними є й повноваження парла-
менту ухвалювати закони та повнова-
ження суду здійснювати правосуддя 
[6, с. 52], однак їх реалізація не ство-
рює підстав для пред’явлення адмі-
ністративного позову. Натомість при 
здійсненні інших форм діяльності 
парламент і судові органи чи їх поса-
дові особи можуть бути відповідача-
ми в адміністративних справах.
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Комплексний аналіз визначен-
ня «суб’єкт владних повноважень» 
при встановленні компетенції ад-
міністративних судів дав підстави  
В. Авер’янову обґрунтовано припус-
тити, що наявність «владних управ-
лінських функцій» означає, що цей 
суб’єкт наділений адміністративною 
правосуб’єктністю, яка реалізується 
через певний обсяг конкретних прав і 
обов’язків (повноважень), необхідних 
для здійснення управлінської діяль-
ності в тій чи іншій сфері публічної 
влади. А управлінську діяльність слід 
тлумачити як владно-організуючу ді-
яльність органів виконавчої влади, 
здійснювану шляхом нормотворчо-
го та розпорядчого впливу на відпо-
відні суспільні відносини і процеси в 
економічній, соціально-культурній та 
адміністративно-політичній сферах, 
а також внутрішньоорганізаційну ді-
яльність апаратів усіх державних ор-
ганів щодо забезпечення належного 
виконання покладених на них зав- 
дань, функцій і повноважень [5,  
с. 126, 129].

Усе це дає теоретичні підста-
ви стверджувати наявність ознак 
суб’єкта владних повноважень у розу-
мінні п. 7 ст. 3 КАС України за вищи-
ми спеціалізованими судами за умов 
надання ними відповідних роз’яснень 
судам нижчого рівня з питань застосу-
вання законодавства щодо вирішення 
справ відповідної судової юрисдикції 
та відносити оскарження дій, рішень 
і бездіяльності, що зроблені під час 
цієї процедури, до юрисдикції адмі-
ністративних судів на підставі ст. 17 
КАС України.

Натомість Окружний адміністра-
тивний суд міста Києва, Київський 

апеляційний адміністративний суд та 
Вищий адміністративний суд України 
відмовили у відкритті провадження 
у справі про оскарження дій Вищого 
господарського суду України щодо 
надання незаконних роз’яснень з під-
став п. 1 ч. 1 ст. 109 КАС України 
(справа не підлягає розгляду в поряд-
ку адміністративного судочинства). 
Формальна причина такого прису-
ду полягала у складності терміно-
логічної конструкції суб’єкт влад-
них повноважень, що використо-
вується для формування юрисдик-
ції адміністративних судів, на чому 
вже тривалий час акцентують дослід-
ники, та її співвідношення зі стату-
сом пленуму вищого спеціалізовано-
го суду. Оскільки суб’єктом владних 
повноважень є лише відповідний ор-
ган при здійсненні владних управлін-
ських функцій, а управлінська функ-
ція розглядається як складова здій-
снення виконавчої влади, відповід-
но застосування цієї конструкції до 
діяльності в межах реалізації компе-
тенції органами судової влади адмі-
ністративним судом видалося немож-
ливим: «Враховуючи те, що надання 
роз’яснень Пленумом Вищого госпо-
дарського суду України не є управ-
лінською діяльністю суду, а є одним 
із тих повноважень суду, які спря-
мовані на формування єдиної пра-
вової системи, сприянню однаково-
го застосування норм права судами 
нижчих інстанцій… колегія суддів 
Київського апеляційного адміністра-
тивного суду дійшла висновку про 
обґрунтованість постановлення ухва-
ли судом першої інстанції про відмо-
ву у відкритті провадження у справі» 
(з ухвали Київського апеляційного 
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адміністративного суду від 15 травня 
2012 р. у справі № 2а-11755/11/2670, 
залишеної без змін Вищим адміні-
стративним судом України [7; 8]).

Такий висновок заперечуєть-
ся тим, що у КАС України значен-
ня поняття «суб’єкт владних повно-
важень» установлюється через ши-
роке розуміння управлінської діяль-
ності, про що свідчить віднесення до 
юрисдикції адміністративних судів і 
актів, дій чи бездіяльності Верховної 
Ради України, Вищої ради юстиції, 
Вищої кваліфікаційної комісії суддів 
України, виборчого процесу, які ма-
ють надзвичайно мало спільного з 
«чистим» управлінням.

Також звертає на себе увагу очевид-
на непослідовність: той же Окружний 
адміністративний суд міста Києва сво-
єю Ухвалою від 9 грудня 2012 р. у спра-
ві № 2а-13416/11/2670 [9] за позовом 
до Пленуму Верховного Суду України 
відзначив, що відповідно до ч. 6  
ст. 111 Конституції України рішен-
ня про усунення Президента України 
з поста в порядку імпічменту прий- 
мається Верховною Радою України 
не менш як трьома четвертими від її 
конституційного складу після пере-
вірки справи Конституційним Судом 
України й отримання його висновку 
щодо додержання конституційної 
процедури розслідування і розгляду 
справи про імпічмент та отримання 
висновку Верховного Суду України 
про те, що діяння, в яких звинува-
чується Президент України, містять 
ознаки державної зради або іншо-
го злочину. Статтею 110 Конституції 
України встановлено, що немож-
ливість виконання Президентом 
України своїх повноважень за станом 

здоров’я має бути встановлена на за-
сіданні Верховної Ради України і 
підтверджена рішенням, прийня-
тим більшістю від її конституційного 
складу на підставі письмового подан-
ня Верховного Суду України (за звер-
ненням Верховної Ради України) і ме-
дичного висновку. Вирішення цих пи-
тань законодавством віднесено до по-
вноважень саме Пленуму Верховного 
Суду України, що, на думку суду, має 
беззаперечні ознаки здійснення ним 
владних управлінських функцій.

Чим ці повноваження Пленуму 
відрізняються від інших і чому по-
рівняно з іншими мають безспірний 
статус «управлінських» – лише про-
яв юридичної еквілібристики з боку 
суду.

Однак, якщо щодо процитованих 
вище висновків Окружного адміні-
стративного суду міста Києва можуть 
існувати обґрунтовані упередження 
виходячи з неоднозначної суті спра-
ви, яка розглядалася, то одна з остан-
ніх постанов Пленуму Вищого ад-
міністративного суду України від 20 
травня 2013 р. № 8 «Про окремі пи-
тання юрисдикції адміністратив-
них судів» [10] у п. 3 вказує на те, 
що для цілей і завдань адміністра-
тивного судочинства владну управ-
лінську функцію необхідно розуміти 
як діяльність усіх суб’єктів владних 
повноважень із виконання покладе-
них на них Конституцією чи закона-
ми України завдань. На нашу думку, 
у цілісному взаємозв’язку з нормами 
ч. 2 ст. 6 Конституції України (спеці-
альнодозвільний принцип, який вза-
галі виключає існування будь-якої ді-
яльності від імені держави поза меж-
ами законодавчого регулювання) 
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визначання суб’єкта владних повно-
важень через здійснення владних 
управлінських функцій у їх широко-
му розумінні означає віднесення до 
юрисдикції адміністративних судів 
будь-яких суперечок, що виникають з 
діяльності органу держави, місцевого 
самоврядування чи іншого суб’єкта 
у сфері публічно-правових відносин, 
за винятком конституційно-правових, 
із вчинення кримінальних чи адміні-
стративних правопорушень і судово-
процесуальних. А це повною мі-
рою відповідає принципам обраної 
Україною моделі публічного адміні-
стрування та заснованого на ній судо-
вого контролю.

Сьогоднішня ситуація з відмо-
вою здійснювати розгляд таких ка-
тегорій справ у судах є загроз-
ливою з точки зору забезпечен-
ня права на справедливий суд (ст. 6 
Конвенції про захист прав та осно-
воположних свобод 1950 р.). Це ви-
пливає з Рішення Європейського 
суду з прав людини від 31 липня 
2012 р. у справі «Шаповалов проти 
України» («Shapovalov v. UKRAINE»  
№ 45835/05�������������������������) [11]. Виходячи з відмо-
ви національних судів розглядати по 
суті справу заявника, яка випливала 
з виборчого процесу, Європейським 
судом було встановлено порушен-
ня п. 1 ст. 6 Конвенції з огляду на те, 
що сама сутність на доступ до суду 
була порушена відмовою у справед-
ливому судовому розгляді через від-
сутність одностайної позиції наці-
ональних судів щодо застосовності 
певного законодавчого акта стосовно 
розгляду скарг заявника та закриття 
провадження у справі заявника без її 
розгляду суті.

Вважаємо, що аналогія з ситуацією 
щодо оскарження позапроцесуальних 
рішень, дій чи бездіяльності органів 
судової влади – очевидна. Про це свід-
чить доступна для загалу опублікова-
на практика [див. про це: 12].

Цим ігноруються і положення 
Конституції України, тлумачення ст. 55 
та ст. 124 якої дали підстави сформулю-
вати правило, за яким судам в Україні 
підвідомчі будь-які звернення фізич-
ної особи щодо захисту своїх прав і 
свобод. Тому суд не може відмови-
ти у правосудді, якщо громадянин 
України, іноземець, особа без грома-
дянства вважають, що їх права і сво-
боди порушено чи порушуються або 
створено чи створюються перешкоди 
для їх реалізації, або має місце інше 
ущемлення прав і свобод [13].

Передбачаючи низку справедли-
вих скептичних зауважень з приво-
ду того, чи можуть суди здійснювати 
ефективний контроль за актами уза-
гальнень, що приймаються за учас-
тю тих же суддів або й суддів вищо-
го рівня, слід відзначити, що йдеть-
ся про побудову певної моделі взає-
мовідносин у державі та організації 
здійснення державної влади, де здій-
снення правосуддя та реалізація ін-
ших функцій органами судової влади –  
зовсім різні за своєю метою, значен-
ням, природою та статусом суб’єктів 
здійснення форми діяльності. Більше 
того, завданням здійснення судово-
го контролю є не підміна пленумів 
чи інших органів, а лише оцінка за-
конності їхньої діяльності з погляду 
наявності відповідних повноважень 
і дотримання вимог щодо процеду-
ри їхньої реалізації. Щоправда, такий 
специфічний предмет позову вимагає 
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впровадження спеціального процесу-
ального порядку його розгляду в ме- 
жах позовного провадження. 
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ние признаков «субъекта властных полномочий» и «властной управленче-
ской функции» согласно КАС Украины с природой внепроцессуальной дея-
тельности высших специализированных судов в Украине и сделан вывод об 
их общем соответствии.

Ключевые слова: субъект властных полномочий, властные управленческие 
функции, административное судопроизводство, суд.

Ilnytskyj O. V. Non-procedural Activity of the Supreme Judicial 
Authority as an Object of the Control of Administrative Courts.
This article is devoted to the possibility of appeal against acts, actions or omission of 
the supreme judicial authority in Ukraine in the administrative legal proceedings. In 
accordance with the Code of Administrative Procedure of Ukraine the author analyzes 
the correlation of signs of «subjects of authority» and «authority administrative 
function» with non-procedural nature of specialized supreme courts in Ukraine. The 
conclusion of their total compliance is made.

Keywords: subjects of authority, administrative functions, administrative legal 
proceedings, court.
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