
166 Адміністративне право і процес. – № 1(3). – 2013.

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

Ухвала про зупинення певних дій суб’єктів  
владних повноважень у системі попереднього  
правового захисту  
«Положення про адміністративні суди»�

�� Переклад з німецької А. Коломойцевої.

У німецькому адміністративному судочинстві 
попередній правовий захист вже тривалий час ви�
користовується як основне судочинство [1; 2]. По�
заяк навіть ухвалення так званих поспішних рішень 
вимагає забагато часу, а їх виконання може створи�
ти незворотні наслідки, все частіше постає питання, 
як можна уникнути ризику їх виконання суб’єктами 
владних повноважень під час розгляду справи на 
етапі попереднього правового захисту. В ситуаціях, 
коли суб’єкти владних повноважень особливо по- 
спішають із виконанням своїх рішень і через це 
призначають їхнє негайне виконання, а громадянин, 
навпаки, шукає допомоги у вигляді попереднього 
правового захисту, постає питання, чи має право 
суб’єкт владних повноважень до винесення судово�
го рішення вчиняти якісь дії та створювати необо�
ротні факти, або ж він має дочекатися винесення 
судового рішення? Це загалом не дуже відрізняєть�
ся від постанови про негайне виконання вимог нор�
мативного документа суб’єкта владних повнова�
жень. Ухвали про зупинення певних дій суб’єктом 
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владних повноважень також мають 
місце у випадках, коли громадянин 
подає заяву про забезпечення позо�
ву у відповідності до § 123 «Поло�
ження про адміністративні суди» 
(далі – «Положення») на час до ви�
несення рішення про попередню су�
дову заборону.

За останні три десятиліття суди 
знайшли вихід з цієї ситуації, яка не 
регулюється певною нормою зако�
ну, шляхом застосування даних за�
значених ухвал. Але чи може попе�
редній правовий захист відтерміно�
вувати виконання рішення суб’єкта 
владних повноважень, і чи має пра�
во суд виносити ухвалу про його 
відстрочення, на ці питання закон 
не дає однозначної відповіді. Ух�
валу про зупинення певних дій ор�
ганів державної влади завжди мож�
на застосовувати у тих випадках, 
коли адміністративна установа не 
бажає в добровільному порядку зу�
пинити свої дії до ухвалення судо�
вого рішення. Ця добровільна від�
мова установи від будь-яких дій до 
винесення рішення під час процеду�
ри попереднього правового захисту, 
так званий «мораторій», є своєрід�
ним еквівалентом проміжної ухва�
ли. З практичної точки зору ухвали 
про зупинення дій органів держав�
ної влади рідко бувають необхідні 
[3], однак все частіше зустрічають�
ся такі ситуації, де існує загроза не�
зворотних негативних наслідків. І 
хоча подібні інструменти отриму�
ють всебічну підтримку з боку суд�
дів, деінде все ж звучать голоси, що 
висловлюють сумнів у їхній необ�
хідності.

Після роз’яснення випадків, об�
ставин та фактичного матеріалу, за 
наявності яких винесення таких ух�
вал є необхідним, постають подаль�
ші закономірні питання, наприклад, 
можливість оскарження цих ухвал 
та пов’язані з цим роздуми з позиції 
конституційного права.

Випадки необхідності винесен-
ня ухвал про зупинення певних дій 
суб’єктів владних повноважень.

Хоча ухвали про зупинення пев�
них дій суб’єктів владних повнова�
жень вже давно належать до практи�
ки адміністративного судочинства, 
в літературі висловлюється сумні�
ви щодо їх необхідності й припусти�
мості [4; 5]. Отже, перед тим як пе�
рейти до безпосереднього розгляду 
деталей та передумов застосуван�
ня таких ухвал, мусимо з’ясувати, 
чи існують взагалі ситуації, де це є 
необхідним. Відповідь на це питан�
ня, знову ж таки, залежить від того, 
чи може така ухвала призупиняти дії 
органів державної влади на період 
розгляду справи у попередньому 
правовому захисті та чи зобов’язує 
це державні установи до зупинення 
виконання свого акту до завершення 
процедури попереднього правового 
захисту.

Параграф 80, абз. 1 «Положен�
ня» називає тільки негативний по�
зов та апеляцію такими законними 
інструментами, що можуть зупини�
ти дії суб’єктів владних повнова�
жень. А це в першу чергу означає, 
що подання заяви про попередній 
правовий захист не може зупиняти 
дії суб’єктів владних повноважень 
[6]. Це також суперечить системі  
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§ 80 «Положення», оскільки § 80 
абз. 2 «Положення про адміністра�
тивні суди» чітко передбачає, що 
у разі, коли існує особливий гро- 
мадський інтерес до виконання акту 
суб’єкта владних повноважень чи 
виконання є терміновим, його зупи�
нення може бути поновлене тільки 
після перегляду судом. Таким чи�
ном, автоматичний відкладальний 
ефект з огляду на § 80 абз. 1 «Поло�
ження» порушує систему та не мо�
же бути прийнятий.

Хоча закон прямо не забороняє 
зупинення проведення того чи ін�
шого заходу під час процедури по�
переднього правового захисту, пос�
тає питання, чи не можуть § 80 «По�
ложення» та принцип верховенства 
права бути інтерпретовані дещо по-
іншому. З § 80 абз. 5 стор. 1 «По�
ложення» можна зробити висно�
вок, що тільки доставлене адреса�
тові судове рішення про відновлен�
ня чи впровадження відкладальної 
дії може стати на заваді проведен�
ню того чи іншого заходу з боку 
органів державної влади. Однак з 
тексту § 80 абз. 5 «Положення» не 
випливає, що знаходження заяви у 
судовому провадженні, а також до�
ведення цього факту до відома ад�
міністративної установи виклю�
чають відкладальну дію [7]. Аргу�
ментом на користь цієї позиції є те, 
що громадянин впевнений, що піс�
ля подання заяви про проводжен�
ня процедури попереднього право�
вого захисту орган державної влади 
не вчинятиме жодних дій до вине�
сення судового рішення, так як ст. 
19 абз. 4 Основного закону гаран�

тує дійсно ефективний правовий за�
хист з боку суду та жодним чином 
не передбачає для органу держав�
ної влади можливості застосування 
якихось заходів до винесення судо�
вого рішення [8]. З огляду на те, що 
первинною специфічною функцією 
попереднього правового захисту є 
забезпечення відкритості основно�
го судочинства, і ця засада часто 
підривається, коли орган держав�
ної влади наполягає на терміново�
му виконанні адміністративного ак�
та, чим може створити незворот�
ні наслідки, дослідники Ф. Екардт і 
К. Бекман вважають, що його вико�
нання суперечить самій суті та меті 
попереднього судового захисту [8].

Однак, проти цього свідчить сис�
тематика § 80 «Положення», так як  
§ 80 абз. 2 «Положення», як вже за�
значалося, чітко передбачає, що у 
випадках, коли існує особливий гро�
мадський інтерес до виконання ак�
та суб’єкта владних повноважень 
чи таке виконання є терміновим, йо�
го зупинення може бути поновлено 
чи запропоновано тільки після пе�
регляду судом. Прискорення дій ор�
ганів державної влади доходить до 
абсурду, коли установа примушена 
чекати ухвалення судового рішення 
і не має змоги діяти; таким чином, за 
словами Ф. Екардт і К. Бекман, § 80  
абз. 2 «Положення» перестає вико�
нувати своє призначення [8].

Таким чином, відкладальна дія за�
яви про надання попереднього пра�
вового захисту має бути обмежена 
тими випадками, коли вона перед�
бачена законом, наприклад, § 58a 
«Закону про перебування, праце- 
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влаштування та інтеграцію інозем�
ців у ФРН», де окремо вказано, що 
здійснення жодних заходів немож�
ливе в період між поданням заяви та 
винесенням судового рішення.

Однак, статтею 19 абз. 4 Основно�
го закону також можуть зобов’язати 
суб’єктів владних повноважень від�
класти здійснення певних заходів. 
Ця норма набуває особливого зна�
чення саме під час попередньо�
го правового захисту, адже вона на�
казує уникати необоротних наслід�
ків, що можуть виникнути через не�
гайне виконання певного заходу [9; 
10]. Навіть у випадках, коли негайне 
здійснення заходу передбачене зако�
ном, суб’єкти владних повноважень 
мусять зупинити виконання своїх 
актів з огляду на ст. 19 абз. 4 Основ�
ного закону на термін процедури по�
переднього правового захисту, якщо 
подання заяви не є явно неприпусти�
мим чи заявник явно не зловживає 
своїм правом [9].

Для забезпечення виконання 
органами державної влади цього 
зобов’язання суд має негайно повідо�
мити їх про надходження від грома�
дянина заяви про попередній право�
вий захист, вказати на вже існуючий 
договір про мораторій чи заручити�
ся її гарантією про зупинення будь-
яких дій по відношенню до цього 
випадку до ухвалення судом рішен�
ня [9]. У разі якщо орган держав�
ної влади не може дати такої гаран�
тії, суд зобов’язаний згідно зі ст. 19  
абз 4. Основного закону або негай�
но ухвалити рішення у даній справі 
або, якщо це неможливо, винести 
ухвалу, якою він забороняє органові 

державної влади виконувати акт до 
винесення судового рішення.

Основоположним рішенням, піс�
ля прийняття якого ухвала про зупи�
нення певних дій суб’єктів владних 
повноважень була визнана необхід�
ною [11], є рішення Люнебурзького 
вищого адміністративного суду зем�
лі [9] про тимчасове припинення ро�
боти атомної електростанції у місті 
Брунсбюттель [12]. 

Передумови винесення про-
міжної ухвали про зупинення 
певних дій суб’єктів владних пов-
новажень. 

Щодо конкретних передумов для 
винесення цих ухвали також немає 
одностайності. Після досить довгого 
пояснення суди мають змогу винес�
ти проміжну ухвалу, якщо вони вва�
жають це за потрібне [13; 14].

Винесення ж ухвали про зупи�
нення певних дій суб’єктів владних 
повноважень, навіть для того, щоб 
«мати в своєму розпорядженні біль�
ше часу», є неприпустимим [13].

Загальноприйнята точка зору роз�
глядає систему попереднього право�
вого захисту згідно з §§ 80, 123 «По�
ложення» як ефективну і дозволяє 
винесення ухвали про зупинення 
певних дій суб’єктів владних повно�
важень тільки тоді, коли вимоги ст. 19 
абз 4 Основного закону не задоволе�
но [15]. Дані ухвали в такому випад�
ку можливі, якщо заява про надання 
попереднього правового захисту від�
повідно до § 80 абз. 5 «Положення» 
явно не має ознак зловживання пра�
вом [16; 13; 9; 17; 18], не є вочевидь 
безперспективною чи навпаки, існу�
ють справедливі побоювання, що до  
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винесення судового рішення з при�
воду даної заяви можуть бути ство�
рені необоротні факти [19]. Частко�
во заяви про попередній правовий 
захист відхиляються, якщо заявник 
зволікав з поданням так довго, що 
винесення рішення вже не є мож�
ливим до виконання акта суб’єкта 
владних повноважень [3]. Люне�
бурзький вищий адміністративний 
суд стверджує, що той, хто прагне 
швидкого винесення рішення, му�
сить зі свого боку зробити все мож�
ливе, щоб прискорити цей процес 
[3; 20; 21]. У випадку якщо орган 
державної влади у добровільно�
му порядку зупиняє свої дії у даній 
справі, винесення ухвали про зупи�
нення певних дій суб’єктів владних 
повноважень неприпустиме. Підго�
товленість до прийняття рішення у 
цій справі не може мати місце, ад�
же в загальному випадку учасники 
процесу бажають винесення оста�
точного рішення [3; 22; 23].

У разі провадження процедури 
згідно з § 123 абз. 1, стор. 1 «Поло�
ження» винесення ухвал про зупи�
нення певних дій суб’єктів владних 
повноважень дозволяється, якщо 
обставини справи чи суттєві пра�
вові питання недостатньо зрозумілі 
і не дозволяють одразу винести по�
передній припис, у той час як для 
забезпечення ефективного правово�
го захисту конче необхідне швид�
ке винесення рішення, і суд таким 
чином має винести обмежену у часі 
проміжну ухвалу, дія якої припи�
няться самим судом. Процедура 
згідно з § 123 абз. 1 стор. 2 «Поло�
ження» розглядає проміжні ухвали 

як недоречні, адже випередження 
остаточного рішення, направленого 
на розширення правової позиції, не 
можна виправдати лише особливою 
терміновістю такого рішення, для 
цього необхідна додаткова оцінка 
предмета спору [24]. 

Правова природа та можливість 
оскарження ухвал про зупинення 
певних дій суб’єктів владних пов-
новажень.

Подальше дискусійне питання 
звучить так: чи може ухвала про зу�
пинення певних дій суб’єктів влад�
них повноважень бути оскаржена 
органом державної влади чи тре�
тьою особою? Щодо цього питан�
ня існують чотири основні пози�
ції, і всі вони пов’язані з правовою 
природою ухвали про зупинення 
дій суб’єктів владних повноважень. 
Перша позиція розглядає дану ух�
валу як не самостійну процесу�
альну дію у відповідності до § 146  
абз. 2 «Положення», а їхнє оскар�
ження неприпустимим, бо ця ух�
вала сприяє ефективній роботі су�
ду, надаючи йому більше часу для 
прийняття рішення [25; 18; 26; 27]. 
Представники другої позиції вважа�
ють, що ухвала про зупинення пев�
них дій суб’єктів владних повнова�
жень не є ухвалою процесуального 
характеру згідно з § 146 абз. 2 «По�
ложення», а йдеться про відстро�
чення виконання певного припису, 
яке впливає на позапроцесуальні дії 
відповідача та призначається рішен�
ням суду, що у свою чергу може бу�
ти оскаржене без особливого дозво�
лу [28; 27]. Треті переконують, що 
оскарження можливе тільки за ви�
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конання умов згідно з § 146, абз. 4 
«Положення», адже передбачати 
широкі можливості для оскаржен�
ня проміжного рішення є більш не�
належним неприпустимим, аніж те 
саме у відношенні до остаточного 
рішення [29; 30; 31; 32; 22]. Більш-
менш компромісна точка зору роз�
глядає ухвали про зупинення пев�
них дій суб’єктів владних повнова�
жень як аналогічні до ухвал проце�
суального характеру згідно з § 146 
абз. 2 «Положення» і отже, такими, 
що не підлягають оскарженню [33]. 
Втім, оскарження можливе лише 
тоді, коли ухвала адміністративного 
суду першої інстанції визнає за за�
явником домагання необмеженої у 
часі відстрочки і, таким чином, міс�
тить рішення по суті справи. Звід�
си походить повноваження Вищих 
адміністративних судів земель ви�
носити рішення не тільки з приво�
ду ухвал про зупинення певних дій 
суб’єктів владних повноважень, а й 
з приводу самої справи, коли суд го�
товий його винести [18; 34].

Можливість оскаржити ухвали 
про зупинення певних дій суб’єктів 
владних повноважень з точки зору 
конституційного права.

У випадку, коли рішення у справі 
виноситься Вищим адміністратив�
ним судом землі, у цьому вбачають 
небезпеку втручання у компетен�
цію адміністративних судів першої 
інстанції і тим самим – порушення 
основного права на розгляд спра�
ви компетентним суддею ст. 102 
абз. 1 стор. 2 Основного закону [26; 
35]. Таким чином, висуваються та�
кож аргументи проти принципової 

можливості оскарження такого ро�
ду ухвал з точки зору конституцій�
ного права. М. Мак Лін вважає, що 
ухвала про зупинення певних дій 
суб’єктів владних повноважень, ви�
несена на підставі зобов’язання ор�
ганів державної влади відкласти ви�
конання певних заходів до винесен�
ня рішення судом першої інстанції 
згідно з ст. 19 абз. 4 Основного за�
кону, носить декларативний харак�
тер [35]. Водночас можлива відмі�
на такого рішення порушує, на йо�
го думку, право заявника на рішен�
ня суду першої інстанції, яке також 
закріплене в ст. 19 абз. 4 Основно�
го закону, адже вона може створити 
необоротні наслідки й унеможли�
вити подальший розгляд справи ад�
міністративним судом першої інс�
танції [35]. Таким чином може бути 
поставлена під загрозу також неза�
лежність суддів, гарантована ст. 97 
абз. 1 Основного закону, бо всі захо�
ди, які за § 146 абз. 2 «Положення» 
не підлягають оскарженню, ґрунту�
ються на даній суддям компетенції 
[36], у яку не має права вторгатися 
вища інстанція [35]. З практичної 
точки зору висловлюється думка 
про те, що немає сенсу переривати 
розгляд справи у першій інстанції 
додатковою процедурою, хоча під 
час неї могло б бути вжито необхід�
них заходів до розгляду справи [37]. 
Адміністративні суди федеральних 
земель іще не визначилися з цього 
приводу. Причиною може бути те, 
що кількість справ, де могло б йти�
ся про оскарження ухвал про зупи�
нення певних дій суб’єктів владних 
повноважень, дуже обмежена. 



172 Адміністративне право і процес. – № 1(3). – 2013.

ЗАРУБІЖНІ АВТОРИ

Судячи з наведених у даній стат�
ті проблем та різних точок зору, яви�
ще ухвали про зупинення певних 
дій суб’єктів владних повноважень 
в контексті адміністративного судо�
чинства варте подальшого розгля�
ду. Правознавча наука досі приділя�
ла мало уваги цій темі, серед суддів 
також не існує одностайної думки з 
певних окремих питань, тому я ви�
рішив присвятити цій темі своє ди�
сертаційне дослідження. В рамках 
дослідження планується ґрунтовно 
розглянути проблеми, які були ко�
ротко описані в даній статті, а та�
кож систематизувати та оцінити до�
свід судочинства у цій сфері, який 
стає дедалі різноманітнішим. До�
слідження з даної теми є актуальни�
ми ще й тому, що Вищі адміністра�
тивні суди федеральних земель за 
30 років практики не визначилися з 
єдиним підходом до цих ухвал. Де�
тальний розгляд можливих варіан�
тів послідовного та одноманітного 
розв’язання цього питання, чи во�
но взагалі можливе, і чи необхідно 
для цього внести зміни до існуючого 
чинного законодавства є предметом 
майбутнього дослідження. 
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Круль С. Определение о приостановлении определенных действий субъек-
тов властных полномочий в системе предварительной правовой защиты 
«Положения об административных судах».

В статье раскрывается сущность предварительного процессуального способа 
защиты субъективных публичных прав − остановка определенных действий 
субъектов властных полномочий. Описано виды и содержание процедур та-
кой защиты, последствия постановления определений о применении таких за-
щитных действий.
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