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ПЕРЕДМОВА

Захист суб’єктивних прав громадянина проти держави за допо-
могою незалежного адміністративного судочинства є центральним 
елементом сучасної правової держави. В працях, які надруковані 
у цьому збірнику, розглядається історія появи і розвитку адміні-
стративно-правового судового захисту, здійснюється порівняння 
його юридичних аспектів і дотичних питань правової політики 
трьох країн: Німеччини, України і Казахстану.

У 2019 році Інститут східноєвропейського права в Мюнхені у спів-
праці з юридичним факультетом Університету Регенсбургу (кафе-
дри адміністративного права – професор, доктор Герріт Мансен) 
і Київським Національним університетом Тараса Шевченка (кафе-
дри адміністративного права – професор, доктор Роман Мельник) 
та Університетом КАЗГЮУ ім. М. Нарікбаєва (керівник: професор, 
доктор Сергій Пен) за фінансової підтримки Німецької служби 
академічних обмінів (DAAD) провів у Києві та в Регенсбурзі заходи, 
об’єднані темою «Правова держава за допомогою адміністративного 
судочинства». Ці заходи поєднали науковий симпозіум, присвячений 
цьому фаху, і семінар для зацікавлених студентів. Традиційно такі 
заходи Інститут східного права проводив в Мюнхені, починаючи 
з 2009 року, в рамках програм DAAD з метою підтримки розвитку 
правової держави і демократії в Україні.

Німецьке адміністративне судочинство у міжнародному порів-
нянні має модельний характер. Запропоновані доробки німецьких 
університетських вчених Стефана Коріота, Роберта Уєрпманна-
Віттцака та Герріта Мансена демонструють основні конститу-
ційні та міжнародно-правові принципи, а також їх впровадження 
у німецьке адміністративне процесуальне право. Тому німецький 
досвід був затребуваний протягом останніх десятиліть, коли мова 
заходила про впровадження адміністративної юстиції в Центрально-
Східній та Східній Європі. Праці відстежують і розгортають 
досвід, накопичений двома практиками з адміністративного 
судового процесу та консалтингу: Дагмар Вюнш та Крістіаном 
Райтемейером.
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Конкретний стан розвитку адміністративної юстиції у краї-
нах колишнього Східного блоку є дуже різним, про що свідчить, 
зокрема, докладний порівняльно-правовий аналіз Герберта 
Кюпера. Праця Віталія Кіма описує шлях розвитку, пройдений 
у Казахстані до 2019 року. Кілька статей стосуються розбудови 
адміністративного судочинства в Україні: Олександр Пасенюк 
показує, що створення і функціонування незалежної судової влади 
не є і не було обов’язковим само по собі, навпаки, знадобились 
зусилля різної спрямованості і багатостороння підтримка, поки 
було сформовано й утверджено цей підвид судової влади в Україні. 
Праця Романа Мельника спочатку стосується особливої проблеми 
(індивідуального податкового консультування), але разом з внеском 
Андрія Школика розкриває основні процесуальні принципи україн-
ського адміністративного процесу, які демонструють значну анало-
гію до німецької системи, котра, як відомо, слугувала прикладом 
при його впровадженні. Нарешті, особиста доброчесність суддів 
є необхідною передумовою для ефективного захисту прав грома-
дян. Проблема корупції в Україні не зупиняється на питанні кадро-
вого складу судів, вимагаючи участі (за для її вирішення) інститу-
тів громадянського суспільства, про що йдеться у праці Михайла 
Жернакова.

Всі причетні до цієї праці установи-учасники та вчені вислов-
люють свою вдячність, зокрема, пані Антьє Хіммельрайх (наукова 
співробітниця Інституту східноєвропейського права в Мюнхені) 
за планування та організацію заходу та редакційну підтримку цієї 
монографії.

Регенсбург, 29 квітня 2020 року Герріт Мансен 
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РЕЦЕПЦІЯ НІМЕЦЬКОГО 
АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА 

В КАЗАХСТАНІ –  ШАНСИ ТА МЕЖІ

д-р Віталій Кім, LL.M.1

«Франція – це країна законодавчої і виконавчої влади. Закон (франц. 
«La loi») і державна служба ( франц. «public service») як рука виконав-
чої влади є мірилом усього. В Німеччині натомість ліберальне бюргер-
ство і судова влада виступають єдиним фронтом проти монархії, 
домагаючись незалежності судової гілки влади і реалізуючи мате-
ріальну концепцію «правової держави», яка досягає конституційної 
якості. Судова влада стає реальним захисником фундаментальних 
прав і свобод громадянина у боротьбі «проти» держави»2.

І. Вступ
У статті розглянуто процес становлення та рецепція інституту 

адміністративного судочинства в центральноазіатській Республіці 
Казахстан з огляду на правові та історичні аспекти. Особливу увагу 
під час аналізу реформи адміністративного судочинства в Казахстані 
приділено чинному проекту нового Адміністративного процедурно- 
процесуального кодексу Республіки Казахстан (далі – АППК), який, 
незважаючи на певні структурні відмінності, базується на німецькій 
моделі кодексу адміністративного судочинства. Проект Кодексу було 
розроблено за підтримки Німецького товариства міжнародного співро-
бітництва (далі – GIZ) в рамках проекту регіонального співробітництва 

1 LL.B. (Карагандинський державний університет), LL.M. (Геттінгенський уні-
верситет). Отримав ступінь доктора наук з відзнакою (Summa Cum Laude) в Інсти-
туті східноєвропейського права Кільського університету імені Крістіана Альбрехта. 
З зимового семестру 2018/19 по літній семестр 2019 року був доцентом Університету 
КАЗГЮУ імені М. Нарікбаєва та керував групою студентів з Казахстану під час семі-
нару DAAD «Правова держава за допомогою адміністративної юстиції», що прово-
дився в Київському національному університеті імені Тараса Шевченка.

2 Stolleis, Verwaltungsrecht bei den Galliern, Zeitschrift des Max-Planck-Insti-
tuts für europäische Rechtsgeschichte, Rg. 24/2016, S. 496.
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«Просування правової держави в Центральній Азії». Проект АППК 
наразі знаходиться в процесі ратифікації і, як тільки він набуде чинно-
сті, він регулюватиме як загальні адміністративні процедури, так і адмі-
ністративно-процесуальне право в Казахстані. Нижче будуть коротко 
описані структура і зміст цього проекту Кодексу.

ІІ. Історичний огляд
1. Частина російської / радянської правової системи
Казахстан є перехідною державою, яка належить до континенталь-

ної правової системи. З моменту першої кодифікації адміністративного 
права в прусському загальному земському праві у XVIII столітті3 
і до розпаду СРСР Казахстан входив до складу російської правової 
системи. Таким чином, опосередковано через російське право німецьке 
право зіграло свою важливу роль в розвитку казахстанського права, але 
не у всіх його галузях. Зокрема, це стосується галузі цивільного права, 
оскільки наріжний камінь у сфері публічного права – адміністративне 
право – залишається у Казахстані слаборозвиненим, попри його вели-
чезне значення для побудови правової держави.

Особливо в 70-ті роки «комуністичного режиму» адміністративне 
судочинство в радянських республіках вважалося віянням «Заходу» 
а тому не було ідеологічним інститутом. Радянська пропаганда 
стверджувала, що громадяни СРСР, на відміну від «пригноблених 
громадян» в капіталістичних державах, не потребували захисту від 
державного свавілля, оскільки самі були невід’ємною частиною 
держави. Як говорилося в одному радянському анекдоті, у своїй 
роботі радянський адміністративний апарат орієнтувався на твори 
письменника Франца Кафки: «Мы рождены, чтоб Кафку сделать 
былью»4. Таким чином, розвиток радянського загального адміні-
стративного права був спрямований не на створення орієнтованої 
на людину державної влади, а на створення механізму, який міг би 

3 Детальніше про це див.: Bornhak, Preußische Staats- und Rechtsgeschichte, Ber-
lin 1903, S. 540 ff.

4 Див. Серов, Энциклопедический словарь крылатых слов и выражений,  
лит. М., 2003.
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ефективніше контролювати, переслідувати і карати своїх громадян: 
«Советское административное право использует и приспосабли-
вает правовые формы к текущим потребностям строительства 
и администрирования, но в фетиш их не возводит. Предрассудок 
насчет безусловного характера прав и свобод ему чужд»5.

2. Перші роки незалежності Республіки Казахстан
Молода пострадянська республіка насамперед мала встановити 

вертикальні владні відносини. У важкі для економічного та соціаль-
ного життя перехідні періоди для політичної еліти, яка відверну-
лася від посткомунізму і звернулася до суперпрезиденства, було б, 
безсумнівно, дуже ліберально і навіть небезпечно створити новий 
судовий інститут. Побудова якісно нових правових відносин між 
громадянином і державним апаратом, тобто владою, не відповідала 
на той час інтересам молодої середньоазіатської республіки.

У зв’язку з цим навіть після розпаду Радянського Союзу 
в 1991 році адміністративне право і адміністративно-процесуальне 
право в Казахстані не зазнало жодних якісних змін в порівнянні 
з іншими галузями права (особливо конституційним, криміналь-
ним і господарським правом). У Казахстані норми адміністратив-
ного права встановлені в загальних адміністративних законах, які 
містять заходи, сформовані ще у радянські часи і де переважає 
позитивне регулювання публічної служби та правовідносин між 
державними органами і громадянами у разі вчинення адміністра-
тивних правопорушень (адміністративних проступків)6.

5 У 1929 році А.І. Єлістратов пише у своєму підручнику «Административное 
право»: «Советское административное право использует и приспосабливает пра-
вовые формы к текущим потребностям строительства и администрирования, но  
в фетиш их не возводит. Предрассудок насчет безусловного характера прав  
и свобод ему чужд». Детальніше про радянське адміністративне право див.: Вере-
меенко, Концепция предмета советского административного права и необходи-
мость ее коррекции, Вестник Института, с. 67 и далее.

6 Детальніше про це див.: Подопригора, Административная юстиция в Казахстане: 
история, состояние, перспективы, Право и Государство 4 (65), 2014. С. 46–56.
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3. Часи реформ
Реформування законодавства, що регулює адміністративні 

провадження та адміністративно-процесуальне право в Казахстані, 
розпочалося лише в 2011 році. Після провалу «Адміністративного 
кодексу» у 2009 році законодавчий орган Республіки Казахстан 
представив проект закону про загальне адміністративно-процесу-
альне право. Незважаючи на те, що законопроект отримав позитивну 
оцінку7 і нижня палата парламенту Республіки Казахстан (Мажиліс) 
підтримала цей законопроект, він був відхилений у процесі ратифі-
кації Сенатом, верхньою палатою парламенту. Відтоді адміністра-
тивне право розвивалося лише у процесуальній частині завдяки 
вирішенню відповідних справ у суді. Важливо відзначити постанову 
Верховного Суду Республіки Казахстан «Про розгляд публічно-пра-
вових спорів», яка дає рекомендації суддям щодо розгляду спорів, 
пов’язаних із застосуванням спеціального розділу 29 Цивільного 
процесуального кодексу Республіки Казахстан (далі – ЦПК)8. 
Здебільшого це адміністративно-правові спори. Проте це лише 
тимчасове рішення доти, доки адміністративний судовий процес не 
буде регулюватись окремим АППК, яка має набрати чинності.

ІII. Поточний стан адміністративного 
судочинства в Казахстані

1. Матеріальне адміністративне право
Наразі центральне значення для загального адміністративного 

права в Казахстані мають такі закони:
‒ Закон про адміністративні процедури9;

7 Pudelka/Deppe, Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in der Entwicklung, 
Ost/Letter 2/2017, S. 541.

8 Детальніше про це див. нижче Розділ III пункт 2.
9 Закон Республики Казахстан от 27 ноября 2000 года № 107-II  

«Об административных процедурах» (останні зміни внесено 19.04.2019). Кон-
ституція Республіки Казахстан та всі закони доступні російською мовою.  
URL: https://online.zakon.kz. (Дата звернення: 20.08.2019).
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‒ Закон про порядок розгляду звернень фізичних та юридич-
них осіб10;

‒ Кодекс про адміністративні правопорушення11.
Перші два закони встановлюють основні засади адміністра-

тивного судочинства в інтересах громадян. Крім того, Закон про 
адміністративні процедури визначає порядок організації та конт-
ролю за виконанням правового акта індивідуальної дії12, визна-
чення якого у Законі про правові акти містить характерні особ-
ливості німецького визначення поняття адміністративний акт13. 
Кодекс про адміністративні правопорушення визначає, які діяння 
вважаються адміністративними правопорушеннями, та вста-
новлює види стягнень в разі порушення людиною громадського 
порядку (так зване недискримінаційне кримінальне право). Варто 
зазначити, що в Казахстані, як і в багатьох інших пострадянських 
країнах, набагато більш розвиненим є право виконання приписів 
стосовно громадян (наприклад, приписи щодо несанкціонованої 
торгівлі), тобто правил того, що і як мають робити органи держав-
ної влади стосовно громадян, ніж право громадина на звернення 
до адміністративного суду, якщо він вважає, що орган державної 
влади порушив його права, свободи чи інтереси14. Таким чином, 
нерівність між державою і громадянином в казахстанському суді 
стає ще більшою через чинні процесуальні норми.

10 Закон Республики Казахстан от 12 января 2017 года № 221-III «О порядке 
рассмотрения обращений физических и юридических лиц» (останні зміни вне-
сено 16.05.2018).

11 Кодекс Республики Казахстан об административных правонарушениях  
от 5 июля 2014 года № 235-V (останні зміни внесено 01.08.2019).

12 Див. ст. 6–7 Закону Республіки Казахстан про адміністративні процедури.
13 Див. п. 3 ст. 1 Закону Республіки Казахстан про правові акти.
14 Детальніше про адміністративне право в Казахстані див.: Pudelka/Deppe, 

Allgemeines Verwaltungsrecht in Zentralasien in der Entwicklung, Ost/Letter 2/2017, 
S. 529.
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2. Судовий процес
Відповідно до Конституції Республіки Казахстан судова влада здійс-

нюється через цивільне, кримінальне та інші визначені законом форми 
судочинства15. За радянською правовою традицією16 у публічно-пра-
вових спорах казахстанське судочинство керується спеціальним  
розділом 29 Цивільного процесуального кодексу Республіки Казахстан.

Як уже зазначалося на початку17, Казахстан належить до конти-
нентальної правової системи, тому в казахстанському цивільному 
судочинстві панує приватна автономія. Відмінності між звичайним 
цивільним процесом і адміністративним процесом очевидні. Принцип 
диспозитивності за нормою римського права «nullo actore, nullus 
iudex» (укр. «немає заявника, немає і судді») на противагу принципу 
розслідування ex officio, тобто активної ролі суду, який застосовується 
в кримінальному та адміністративному судочинстві, а також принцип 
змагальності18 є головними принципами, які урівнюють сторони, що 
беруть участь у цивільному процесі (серед рівних). Водночас адміні-
стративний процес означає дещо більше, ніж просто гарантування 
«егоїстичних» інтересів суб’єктів приватного права в рамках так 
званого принципу «формальної істини». У суді має бути встановлена 
саме «матеріальна істина», щоб відновити справедливість між нерівно-
правними сторонами спору, які перебувають у відносинах панування 
і підкорення. Тому необхідно критично оцінити порядок розгляду 
публічно-правових спорів відповідно до принципів цивільного проце-
суального права з правового і догматичного погляду19.

Загалом відокремлення публічного права від приватного досі 
залишається актуальним і надзвичайно спірним питанням у бага-
тьох пострадянських країнах.

15 Див. ст. 75 Конституції Республіки Казахстан від 30.09.1995 (останні зміни 
внесено 24.03.2019).

16 Див. вище Розділ I пункт 2.
17 Див. вище Розділ I пункт 1.
18 Див. ст. 15 ЦПК.
19 Про необхідність розмежування публічного і приватного права див.:  

Erbguth/Guckelberger, Allgemeines Verwaltungsrecht, 2018, S. 62 ff.
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3. Адміністративний процедурно-процесуальний  
кодекс (проект)

Загальні відомості
В Указі Президента Республіки Казахстан «Про Концепцію 

правової політики Республіки Казахстан на 2010–2020 роки»20 
було наголошено на важливості незалежного адміністративного 
судочинства для правової держави і необхідності розробки якісно 
нового правового регулювання публічно-правових відносин. 
Відповідно, було вирішено на додаток до існуючої судової системи 
по розгляду адміністративних правопорушень (у цивільних і кримі-
нальних справах) створити в країні наново адміністративне судо-
чинство. Очевидно, що казахстанський законодавець зважав на 
подібні реформи адміністративного судочинства в сусідніх держа-
вах, зокрема в Грузії (2000 рік), Вірменії (2008 рік), Азербайджані 
(2010 рік) та Киргизстані (2015 рік). Регіональне (туркменське) 
прислів’я говорить: «Сусід вчиться у сусіда, як рано лягати спати 
і пізніше прокидатись». Не в останню чергу діяльність GIZ в регі-
оні дала потужний імпульс реформам адміністративного судочин-
ства в країні. GIZ супроводжувала процес реформ в Казахстані від 
законодавчої ініціативи до розробки законопроекту, як за допомо-
гою консультацій, так і наданням технічної підтримки.

Задля отримання точного уявлення про стан реформ в сфері 
адміністративного судочинства в Казахстані, нижче подано корот-
кий огляд структури і змісту чинного проекту АППК.

Структура
Станом на сьогодні21 проект АППК складається з 352 статей 

і розділений на чотири розділи:
‒ Загальна частина;
‒ Частина про адміністративні процедури;
‒ Внутрішні адміністративні процедури;

20 Указ Президента Республики Казахстан № 858 от 24 сентября 2019 года  
(В оригіналі допущено помилку: Указ видано 24 серпня 2009 року – прим. пер.).

21 Станом на березень 2019.
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‒ (Загальні) адміністративні процедури;
‒ Адміністративне судочинство;
‒ Перехідні положення.
Як видно з назви і зі структури проекту Кодексу, він має регу-

лювати дві різні сфери адміністративного права: адміністративні 
процедури і адміністративний процес. Гарними наочними прикла-
дами того, як адміністративні процедури і адміністративний процес 
можуть регулюватись одним законом, є Латвія (administratīvā 
procesa likums)22 та Нідерланди (algemene wet bestuursrecht)23. 
В Німеччині натомість не можливо було б встановити регулювання 
адміністративного процесу і адміністративних процедур в одному 
законі у зв’язку з конкуруючим законодавством24, але де-факто 
«завдяки» так званому корпоративному федералізму немає вели-
кої різниці між федеральним і земельним адміністративно-проце-
суальним законодавством Німеччини. На перший погляд, рішення 
законодавця на користь «єдиного закону» замість звичайних двох 
окремих законів не грає особливої ролі. Це лише ускладнює процес 
прийняття закону, адже у зв’язку з розподілом повноважень дві 
частини Кодексу (процесуальна і судова) були розроблені різними 
робочими групами (групою від Міністерства юстиції для адміні-
стративно-процесуальної частини Кодексу і групою від Верховного 
Суду Республіки Казахстан для судової частини Кодексу). Свої 
зауваження щодо роботи законодавчого органу під час розробки 
проекту АППК (наприклад, відсутність єдиного визначення термі-
нології, радянська спадщина тощо) у експертному висновку виклав 
Йорга Пуделька25.

22 Закон Латвійської Республіки про державне управління від 25 жовтня 
2001 року (останні зміни внесено 01.03.2017). Закон можна знайти за посиланням: 
https://likumi.lv/ (Дата звернення: 20.08.2019).

23 Загальний адміністративний закон Королівства Нідерландів від 4 червня 
1992 року (останні зміни внесено 21.07.2019). Закон можна знайти за посиланням: 
https://wetten.overheid.nl/ (Дата звернення: 20.08.2019).

24 Див. ст. 70 і далі Основного Закону ФРН.
25 Див. Pudelka, Gutachten zum APPK-Entwurf von 27.5.2018.
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Зміст
У першій частині, крім «традиційних» положень про ієрархію 

нормативно-правових актів (ст. 1–2) і сферу застосування (ст. 3), 
законодавець також дав визначення основним поняттям, які вико-
ристовуються у цьому Кодексі: адміністративному судочинству 
та адміністративним процедурам (ст. 4). З першого погляду стає 
зрозуміло, що при визначенні цих термінів законодавець орієнту-
вався на німецьку модель адміністративного права. Наприклад, 
визначення адміністративного акта (п. 2 ст. 4) містить всі концеп-
туальні ознаки німецького визначення поняття адміністративного 
акта26. Після цього у Кодексі визначено всі принципи адміністра-
тивних процедур і адміністративного судочинства. Принцип закон-
ності (ст. 6), принцип пропорційності (ст. 9), принцип активної 
ролі суду під час судового процесу (ст. 15), принцип дотримання 
розумних строків в адміністративному процесі (ст. 16) – це лише 
деякі відомі принципи з німецького адміністративного права, 
які знайшли своє втілення в проекті Адміністративного проце-
дурно-процесуального кодексу Республіки Казахстан. У першій 
частині АППК також визначено, хто є учасниками адміністратив-
ного процесу та хто може бути присутнім під час відкритих судо-
вих засідань. Серед активних учасників адміністративного процесу 
названі позивач, відповідач, зацікавлені треті особи і прокурор27.

У двох наступних розділах Кодексу визначені положення 
про адміністративні процедури. Спочатку законодавець визна-
чає внутрішні адміністративні процедури (наприклад, функції 
державних органів28, вимоги до внутрішнього інформаційного 
обміну29 тощо), основними адресатами яких є адміністративні 
органи. Потім у Кодексі прописані загальні адміністративні проце-
дури (наприклад, початок і перебіг адміністративного процесу30, 

26 Див. ст. 35 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини (VwVfG).
27 Див. ст. 27–30 АППК.
28 Див. ст. 41 АППК.
29 Див. ст. 45 АППК. 
30 Див. ст. 66 і далі АППК.
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адміністративний акт (його форми, набрання чинності, нікчемність 
тощо)31, спрощена адміністративна процедура32 тощо).

Нарешті четвертий розділ регулює весь порядок здійснення 
адміністративного судочинства33. Після набрання чинності АППК 
всі публічно-правові спори будуть передані на розгляд так званих 
спеціалізованих адміністративних судів. У законопроекті34 перед-
бачена звичайна триступенева судова система. Після перегляду 
справи апеляційним районним судом особа має право подати 
касаційну скаргу до спеціальної палати при Верховному Суді 
Республіки Казахстан.

IV. Шанси та межі
Багато пострадянських країн євразійського регіону (Азербай- 

джан, Вірменія, Грузія, Киргизстан, Туркменістан і Україна) зробили 
вибір на користь «німецької моделі» адміністративного судочин-
ства. У перелічених країнах були зроблені кроки з реформування 
національної правової системи, де були ухвалені нові закони про 
адміністративні процедури та адміністративний процес35. У решті 
країн СНД36, особливо в Росії та Казахстані, залишилося радян-
ське розуміння адміністративного права – лише у формі Кодексу 
про адміністративні правопорушення, а адміністративний процес 
регулюється спеціальним розділом Цивільного процесуального 
кодексу. Застарілою є також система викладання адміністративного 
права, яке в казахстанських університетах пропонується студентам 
лише як факультативна дисципліна. Однак, на відміну від Росії, 

31 Див. ст. 78 і далі АППК.
32 Див. ст. 88 і далі АППК.
33 Див. ст. 102 і далі АППК.
34 Див. ст. 102 і далі АППК.
35 Див. відповідні закони в: Hrsg. Pudelka, Gesetzessammlung der GIZ: 2. Aufl. 

(2016) und 3. Aufl. (2018).
36 На сьогодні СНД є єдиною функціонуючою регіональною міжнародною 

організацією, до якої входить низка колишніх радянських республік. СНД не  
є наднаціональною організацією і функціонує тільки на добровільній основі.
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державна еліта Казахстану вже визнала необхідність проведення 
реформ у сфері публічного права. Саме тому на проект АППК 
покладено такі великі надії.

З регіонального досвіду можна стверджувати, що шанси на 
створення будь-якого (нового) правового інституту залежать 
не лише від волі політичної еліти, а й від наукової спільноти. 
Модернізація юридичних факультетів казахстанських юридичних 
вищих навчальних закладів повинна дати можливість (ре)проду-
кування нового покоління вчених-юристів та юристів-практиків, 
які би навчалися за методом вирішення конкретних задач (нім. 
Falllösungsorientierte Methode). Реформована юридична освіта має 
забезпечити нову правову свідомість як громадян, так і державних 
службовців країни37.

У цьому географічному регіоні є приклади того, як нові правові 
інститути створювалися без відповідної наукової підтримки з універ-
ситетів, тобто просто «призначалися зверху». Зокрема, це стосу-
ється сфери публічного права. Тут можна навести Азербайджану 
і Киргизстана, а також особливо негативний приклад Туркменістану.

V. Висновки
Інститут адміністративного судочинства є наріжним елементом 

сучасної правової держави. Функціонуюча система адміністратив-
ного судочинства ґрунтується на принципах, засадничо відмінних 
від цивільного судочинства, що створює ефективний (збалансо-
ваний) механізм перевірки законності дій держави щодо своїх 
громадян.

Крім непрямого ефекту – зміцнення економічної (інвестицій-
ної) привабливості країни на міжнародному рівні і підвищення 
якості функціонування адміністративних органів – створення 
адміністративних судів також сприяє зміцненню внутрішньої 
стабільності республіки. Зростає довіра громадян до рішень 
органів виконавчої влади (pouvoir exécutif), якщо ці рішення 

37 Deppe, Die Entwicklung des allgemeinen Verwaltungsrechts in der GUS, S. 267.
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можуть бути переглянуті незалежними судами. Із впровадженням 
і подальшим розвитком інституту адміністративного судочинства 
держава поступово переходить від застарілої традиційної ролі 
«наглядача» до ефективної орієнтованої на людей моделі «поста-
чальника державних послуг».

Водночас при розробці нормативно-правової бази важливо 
спиратися на одну правову модель, оскільки, як показує міжна-
родна практика, комбінування правових практик з різних правових 
моделей або різних правових систем не є успішним38. Ефективність 
нового правового інституту безпосередньо залежатиме від того,  
як всі його норми будуть застосовуватись разом.

38 Гарним прикладом цього є Адміністративно-процесуальний кодекс Респуб- 
ліки Узбекистан.
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ПРАВОВА ДЕРЖАВА 
ТА АДМІНІСТРАТИВНЕ 

СУДОЧИНСТВО

Стефан Коріот, Мюнхен

І. Вступ
У цій статті йтиметься про взаємодію правової держави, що 

є найвищою формою легітимації державної влади, з інститутом 
адміністративного судочинства. Адміністративне судочинство, як 
відомо, обумовлено нормативними положеннями і є похідним від 
еволюції правової держави. Отже, у цій статті я хочу проаналізувати, 
яким чином ці два аспекти сполучаються один з одним. Задля цього 
у першій частині (I) я розгляну поняття і нормативний зміст право-
вої держави, у другій частині (II) – поняття і нормативний зміст 
адміністративного судочинства. У третій частині (III) йтиметься 
про взаємодію цих двох компонентів. У викладі всіх трьох частин 
я спираюся, насамперед, на німецьке право і на поточну наукову 
дискусію з цього питання.

ІІ. Правова держава
У Європі поняття правової держави закріплено в конституціях 

майже всіх країн Європейського Союзу, а починаючи з 1990 року, 
і у конституціях багатьох країн Східної Європи. У статті 2 Договору 
про Європейський Союз (нім. Vertrag über die Europäische Union) 
правова держава прямо визнається однією з основоположних ціннос-
тей, на яких ґрунтується Європейський Союз. У зв’язку з вимогами 
щодо членства в Європейському Союзі цей принцип має бути також 
закріплено у конституціях країн-членів ЄС, а тому в Основному законі 
Федеративної Республіки Німеччина термін правова держава згаду-
ється у частині 1 статті 23 та у частині 1 статті 28. Положення про 
правову державу також містяться у частинах 2–3 статті 20 Основного 
Закону ФРН. У світі є єдність щодо того, які елементи має включати 
правова держава. Правова держава має спирається на принцип поділу 
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влади, який шляхом відокремлення трьох гілок влади одна від одної, 
взаємного контролю та співпраці між ними направлений на те, щоб 
запобігти надмірній концентрації та зловживання владою. Крім того, 
уся державна влада має здійснюватися лише в межах закону, дотри-
мання якого повинні гарантувати незалежні суди. Законодавча та вико-
навча гілки влади мають відповідати певним мінімальним правовим 
вимогам, зокрема зважати на основні права і свободи людини, а також 
на принцип пропорційності. Тому у державах, які мають кодифіко-
вані конституції, існує обов’язок неухильно дотримуватися положень 
конституції, що має найвищу юридичну силу. Елементами правової 
держави також є право людини на судовий захист, принцип законного 
судді (стаття 101 Основного Закону ФРН), право бути заслуханим 
судом (стаття 103 Основного Закону ФРН) і загальний принцип рівно-
сті всіх перед законом (частина 1 статті 3 Основного закону ФРН). 
Часто – але не завжди – до елементів правової держави також зарахо-
вують адміністративну юрисдикцію, яка доволі всеосяжно забезпечує 
верховенство Конституції та основних прав і свобод людини.

Усі ці елементи правової держави були розроблені ще у XVIII ст., 
коли почала зароджуватися сучасна конституційна думка. Теорію 
поділу влади у її класичному вигляді сформулював Монтеск’є. 
Теорію «суспільного договору», де наголошується на тому, що 
закон є вираженням і межею демократичної волі, спрямованої на 
загальне благо, розробив Руссо (1762 р.). Іммануїл Кант сформулю-
вав визначення поняття «держава» як «об’єднання багатьох людей, 
підпорядкованих правовим законам». Водночас у різних країнах 
існують свої традиції функціонування правової держави. В Англії, 
наприклад, наприкінці XVII ст. парламент став законодавчим 
органом з необмеженими повноваженнями, а писаної конституції 
у Великобританії не має і дотепер. Верховенство права (англ. rule 
of law) означає, що адміністративні органи у своїй діяльності керу-
ються виключно законом, а принцип свободи і рівності індивідів 
неухильно дотримується. У Франції натомість і досі домінантним 
є поділ влади. У США поняття «верховенство права» асоціюється 
з концепцію «обмеженого уряду» (англ. limited government), коли 
уряд має лише чітко визначені законом повноваження.
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У Німеччині шлях до становлення правової держави був дещо 
складнішим. Лише на початку XIХ ст. абсолютна влада монарха була 
обмежена письмовими конституціями. Ці конституції керувалися 
так званим «монархічним принципом»: уся повнота державної влади 
залишалася в руках монарха, але в деяких сферах він міг здійснювати 
державну владу лише за участі представників народу. Насамперед, 
це стосувалось втручання держави у свободу і власність громадян, 
що могло відбуватися тільки на підставі закону. Такі закони могли 
бути ухвалені лише за згодою монарха і палат, народних представ-
ників1. Це захищало суспільну та особисту свободу громадян, але 
призвело до недооцінки їх участі в політичному житті держави. 
Демократія і правова форма державного управління були розділені; 
деякі наслідки цього розділені відчутні і сьогодні.

Поняття «правова держава» з’явилося близько 1830 р. 
Ліберальний експерт з конституційного права Роберт фон Моль 
у 1840 р. охарактеризував правову державу як державу розуму 
в інтересах громадян. Конституція повинна забезпечувати 
індивідуальну свободу і підтримку правопорядку. Моль зара-
ховував до елементів правової держави те, що переважно вже 
існувало на той час: законодавче обмеження в разі втручання 
держави у свободу і власність громадян, рівність громадян по 
відношенню до держави, незалежність судової влади у цивіль-
них і кримінальних справах, відповідальність держави за проти-
правні дії, а також належну компенсацію в разі експропріації.  
Це переважно інструментальне розуміння правової держави 
сучасники називали «формальною концепцією правової 
держави» і воно домінувало в дискусіях до 1918 р., коли по 
завершенні Першої світової війни одразу кілька монархій розпа-
лися. Отто Майер, засновник сучасного адміністративного права 
кінця XIX ст., визначив правову державу як «державу упорядко-
ваного адміністративного права» з «найбільш доцільною судової 
формою публічної адміністрації».

1 Детальніше про це Dieter Grimm, Deutsche Verfassungsgeschichte 1776–1866, 
1988, S. 59 і далі. 
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Демократична Веймарська Республіка, яка існувала лише протя-
гом короткого періоду з 1919 по 1933 рр., увібрала всі елементи 
інструментальної правової держави і розширила перелік справ, 
які мають розглядати незалежні суди, додавши також адміністра-
тивні справи. Проте, адміністративне судочинство не мало займа-
тися абстрактним контролем норм та розглядом конституційних 
скарг. У зв’язку з цим, посилилося протистояння між демократично 
детермінованим політичним центром влади держави і неполітич-
ним розумінням правової держави. Карл Шмітт у своєму «Вченні 
про конституцію» (1928 р.) про відносини між державою і грома-
дянином увів «принцип розподілу у правовій державі», відповідно 
до якого свобода громадянина принципово не лімітується, а право 
держави на втручання в права людини є обмеженим2.

Від формального розуміння правової держави в Німеччині 
відійшли у 1949 р., коли принцип правової держави було офіційно 
закріплено в Основному законі ФРН. В його основі лежить захист 
людини та її прав від посягань з боку держави і, насамперед, захист 
людської гідності відповідно до статті 1 Основного закону ФРН. 
Положення Основного закону ФРН про правову державу та інші 
основні структурні принципи держави ні за яких обставин не підля-
гають перегляду (частина 3 статті 79 Основного закону ФРН). Крім 
того, у судовій практиці і правовій науці були розроблені вичерпні 
переліки індивідуальних конституційно-правових проявів право-
вої держави3. До них належать класичні елементи поділу влади, 
обмеження всіх органів державної влади правом, верховенство 
закону і застереження до законів зокрема, а також чітко зафіксована 
найвища юридична сила Конституції (частина 3 статті 1, частина 3  
статті 20 Основного закону ФРН) та заборона ухвалювати закони, які 
порушують основні права людини (частина 2 статті 19 Основного 

2 Carl Schmitt, Verfassungslehre, 1928, S. 158: «Фундаментальний принцип роз-
поділу», на якому ґрунтується правова держава, заснована на принципах грома-
дянської свободи.

3 Для короткого огляду див. Andreas Voßkuhle/Ann-Katrin Kaufhold, Jus 2010,  
S. 116 і далі. 
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закону ФРН). Крім того, в Основному законі ФРН згадуються 
елементи адміністративного судочинства, які є важливими для реалі-
зації положень Конституції. Законодавчий орган здійснює контроль за 
діяльністю публічної адміністрації та судової влади у формі законів, 
визначаючи допустимі межі втручання держави і можливі варіанти 
реалізації з боку адміністративних органів. Відповідні норми мають 
бути достатньо чіткими і однозначними (принцип правової визна-
ченості) і загалом не можуть мати зворотної сили (абсолютна забо-
рона зворотної дії застосовується в кримінальному праві). Принцип 
пропорційності в адміністративному праві є ще одним центральним 
елементом правової держави. Право на судовий захист забезпечує 
правовий захист громадянина. Частина 4 статті 19 Основного закону 
ФРН гарантує право особи на звернення до суду із заявою про пору-
шення, вчинене органом державної влади. Суди повинні бути неза-
лежними і неупередженими (частина 1 статті 97 Основного закону 
ФРН), керуватися лише законом і не підпадати під вплив двох інших 
гілок влади. Відповідно до статті 34 Основного закону ФРН, держава 
несе відповідальність за неправомірне втручання з боку адміністра-
тивних органів (відповідальність посадових осіб).

Як підсумок, під правовою державою сьогодні розуміють ступінь 
розподілу і спрямування державної і суспільної влади через закон, 
включаючи контроль за правозастосуванням. У зв’язку з цим існує 
кілька ризиків: з одного боку, це надмірна юридизація, з іншого, 
відмові від правосуддя. Нарешті, адміністративне судочинство 
може бути «підірвано» зсередини, у разі якщо конституційне право 
буде підлаштовано під політичні бажання. Простий закон, який 
спирається на Конституцію, є способом формування політики. 
А Конституція є мірилом, а не засобом політики.

ІІІ. Адміністративне судочинство
Адміністративне судочинство здійснює контроль за законністю 

діяльності публічної адміністрації. У Німеччині, але й не тільки 
там, становлення системи незалежних адміністративних судів 
тривало набагато довше порівняно з цивільними та кримінальними 
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судами. Адміністративні суди були створені тут у першій половині 
ХІХ ст. Через свою незалежність вони отримали назву «звичайні 
суди», яку мають і дотепер. Дійсно інституційно незалежним від 
адміністративних органів адміністративне судочинство стало 
лише на початку Веймарської Республіки, але з огляду на зрозу-
мілі причини повністю утвердилося воно лише після Другої світо-
вої війни. Причин такої затримки є кілька. Надання державного 
правового захисту індивідам є зустрічним зобов’язанням держави 
у відповідь на її монополію на насилля, і цей принцип сформу-
вався ще у ранній Новий час задля забезпечення функціонування 
держави. Правовий захист особи не залежить від меж державної 
влади або від участі цієї особи у демократичних процесах. Надання 
державного правового захисту не ставить під сумнів авторитет 
держави, а навпаки посилює його. Навіть у монархічні часи адмі-
ністративне судочинство здійснювалось безперешкодно. Наявність 
незалежних кримінальних судів та судів присяжних за участю 
громадян була однією з перших вимог буржуазного суспільства на 
початку XIX ст. у відповідь на закон, що закріплював підстави для 
можливості посягань з боку держави на свободу громадян.

У монархічний період до 1918 р. здійснення публічного адміні-
стрування належало до прерогатив монарха. Разом з урядом воно 
вважалося серцем держави. А тому судовий контроль за діяльністю 
публічної адміністрації, хоч і непрямий і обмежений правовим 
контролем, означав здійснення впливу на державу. Водночас все 
голосніше почали лунати вимоги про надання правового захисту 
громадянам у відносинах з органами публічної адміністрації, і вже 
наприкінці XVIII ст. була проведена перша обмежена реформа: 
відтепер державна діяльність поділялася на владні дії з одного боку 
і податково-бюджетну й економічну діяльність з іншого. Якщо 
держава діяла як «фіскальний орган» або якщо йшлося про фінан-
сові чи грошові інтереси індивіда (збори, компенсації, відшкоду-
вання збитків), то держава як суб’єкт фінансово-господарської 
діяльності підпорядковувалося цивільним судам. Якщо ж держава 
здійснювала владні дії, то судовий контроль щодо неї не здійс-
нювався. Довгий час здавалося неможливим, що держава може 
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організувати суд, у якому вона виступатиме стороною процесу 
проти громадянина, який оскаржує владні дії держави, і може навіть 
програти цей суд і буде змушена поступитись. У XIX ст. наступним 
кроком стало створення напівнезалежних комітетів і колегій всере-
дині самих адміністративних органів, куди громадяни могли б звер-
татися зі скаргами на владні заходи. Однак, за принципом поділу 
влади, а саме незалежністю судової гілки влади від адміністратив-
них органів ці два інститути продовжували розмежовувати один 
від одного. Адже в адміністративних справах рішення приймалися 
виключно або головним чином за необхідності або доцільності для 
загального блага, а судові органи при прийнятті рішень керува-
лися законодавством. Саме тому судочинство і не мало юрисдик-
ції в адміністративних питаннях. Відокремленість судової влади 
і адміністративних органів не дозволяла за допомогою судових 
повноважень з контролю підпорядкувати публічну адміністрацію 
судочинству.

Конституція Паульскірхе (нім. Paulskirchenverfassung) 
1848/49 р., яка проіснувала лише лічений час, мала кардинальним 
чином змінити цей стан речей. У частині 1 § 182 пропонувалося 
припинити здійснення «правосуддя в адміністративних справах» 
(«адміністративне правосуддя») комітетами з розгляду скарг і пере-
дати адміністративно-правовий захист незалежним судам загальної 
юрисдикції4. Проте, фактично ці комітети продовжували функціо-
нувати і у другій половині XIX століття5. У якості другої та апеля-
ційної інстанцій над ними стояли переважно незалежні адміні-
стративні суди. Перший адміністративний суд було засновано 
в 1863 р. у ліберальному місті Баден під назвою Адміністративний 
суд м. Баден (нім. Badischer Verwaltungsgerichtshof). У 1875 р. було 
створено Прусський вищий адміністративний суд (нім. Preußisches 
Oberverwaltungsgericht), який в подальші роки завдяки своїм виро-
кам став першопрохідцем у розвитку адміністративно-правового 

4 Gernot Sydow, Die Revolution von 1848/49: Ursprung der modernen Verwaltungs-
gerichtsbarkeit, див.: VerwArch 2001, S. 389 і далі. 

5 Louis Pahlow, Adminstrativjustiz versus Justizstaat, див.: ZNR 2000, S. 11 і далі. 
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захисту, особливо в області поліцейського і будівельного права6. 
Старий аргумент про несумісність судового контролю і орієнто-
ваної на загальне благо діяльності адміністративних органів було 
подолано обмеженням інтенсивності судового контролю. Унаслідок 
цього з’явилася диференційована доктрина дискреційних повно-
важень, яка діє і по нині, згідно з якою рішення адміністративних 
органів, які базуються на доцільності, не підлягають контролю 
з боку судів, але суди можуть здійснювати контроль правових 
помилок при здійсненні дискреційних повноважень.

Наступним етапом становлення адміністративного судочинства 
в Німеччині вважається короткий період існування Веймарської 
Республіки (1919–1933 рр.) до того, як нацисти прийшли до влади. 
Стаття 107 Веймарської Конституції говорить: «На федеральному 
та земельному рівнях повинні діяти адміністративні суди для захи-
сту індивідів від розпоряджень і вимог адміністративних орга-
нів». Повністю реалізувати це положення Конституції до 1933 р. 
не вдалося. Враховуючи їх тематичну та особисту незалежність, 
адміністративні суди першої інстанції лише в деяких федераль-
них землях були нарівні з судами загальної юрисдикції. Попри це 
у той час вперше з’явилася розширена система правового захисту 
громадян в адміністративних справах з двома судовими інстан-
ціями. Колишні комітети з розгляду скарг стали справжніми орга-
нами по здійсненню внутрішнього адміністративного контролю. 
Федеральний адміністративний суд (нім. Reichsverwaltungsgericht) 
планувався у Веймарській Республіці як апеляційна інстанція 
(див. статтю 107, частину 2 статті 31 та статтю 166 Веймарської 

6 Відомим став вирок щодо району Кройцберг міста Берлін (нім. Kreuzberg-
Urteil) від 14 червня 1882 р. (PrOVGE 9, 353 і далі), яким було обмежено повно-
важення поліції щодо забезпечення громадської безпеки та громадського порядку.  
З 1907 р. Пруський вищий адміністративний суд розташовувався у будівлі на 
вулиці Харденбергштрассе (нім. Hardenbergstrasse) біля Вокзалу «Зоологічний 
сад» (нім. Bahnhof Zoo) у Берліні. У 1953 р. у цій будівлі було розміщено ново-
створений Федеральний адміністративний суд Німеччини. З 2004 року, після того 
як Федеральний адміністративний суд було перенесено до Лейпцига, тут розташо-
вується Вищий адміністративний суд федеральних земель Берлін та Бранденбург 
(нім. OVG Berlin-Brandenburg).
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Конституції), але він був створений лише в епоху націонал-соціа-
лізму, коли вже не могло бути й мови про реальний правовий захист 
з боку адміністративних судів.

Адміністративно-правова система новоствореної Федеративної 
Республіки Німеччина була запозичена з Веймарської Республіки, 
а завершив цей процес становлення адміністративного судочин-
ства в Німеччині створений у 1953 р. Федеральний адміністратив-
ний суд (нім. Bundesverwaltungsgericht) (див. статтю 96 Основного 
закону ФРН). Адміністративне судочинство на той час мало кілька 
особливостей, які тягнулися ще з XIX ст. Остаточно подолані 
вони були лише в історичний для адміністративного судочинства 
1960 рік, коли набрав чинність Кодекс адміністративного судочин-
ства Німеччини (нім. Verwaltungsgerichtsordnung). По-перше, адмі-
ністративні суди переважно7 розглядали лише ті типи справи, які 
зазначені у переліку кримінально-караних адміністративних дій 
(нім. Enumerationsprinzip), інакше кажучи, адміністративні суди 
могли діяти лише в чітко визначених випадках. Як правило, доступ 
до адміністративно-правового захисту мав лише той позивач, права 
якого були порушені виданим адміністративним актом. Крім того, 
адміністративні суди розглядали позови про встановлення факту 
порушення прав та позови про примушення адміністративного 
органу до вчинення законної дії на користь позивача. Частково 
адміністративні суди займалися також перевіркою відповідності 
правових приписів вищим за юридичною силою нормам. Цю ситу-
ацію змінило прийняте у 1960 р. загальне застереження до пункту 
1 частини 1 § 40 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини, 
що стосувалася адміністративних судів. Відтоді адміністративні 
суди отримали право розглядати всі адміністративні справи некон-
ституційного характеру (справи конституційного характеру розгля-
даються конституційними судами), якщо тільки законом не вста-
новлено, що певна справа підпорядковується юрисдикції іншого 

7 Винятком був § 22 Закону про адміністративне судочинство 1946 р. для 
частини Німеччини, окупованої американцями. Відповідно до частини 1 § 22 
цього Закону адміністративні суди могли приймати рішення «лише у разі, коли 
цивільні суди не були зобов'язані приймати рішення».
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суду, як це традиційно прописано в деяких частинах закону про 
відповідальність держави. Після того, як було визначено, який суд 
уповноважений розглядати певну справу, необхідно визначитися 
з видом позову. По-друге, ще до набуття Кодексом адміністратив-
ного судочинства Німеччини чинності й дотепер позов допускається 
до розгляду, якщо позивач може стверджувати, що його права були 
порушені. Так званий «народний позов» (нім. Popularklage), коли 
окремий заявник або об’єднання заявників оскаржують певний акт 
адміністративного органу, який, однак, безпосередньо не зачіпає їх 
власні права, свободи чи інтереси, допускається до розгляду адмі-
ністративним судом тільки у виняткових випадках.

ІV. Взаємодія
Завдання адміністративних судів полягає у контролі за діяль-

ністю адміністративних органів, однак судовий контроль – це не 
єдиний спосіб здійснення адміністративного контролю. Існують 
різні механізми самоконтролю всередині самих адміністративних 
органів. Зовнішній контроль публічної адміністрації здійснюють 
парламент і громадськість. Судовий контроль, однак, є найбільш 
ефективним і значущим способом контролю виконавчої влади, яка, 
як професійне серце держави, тяжіє до розширення свого впливу 
та ще більшого відокремлення від інших гілок влади.

Сьогодні, на відміну від часів переходу від пізнього абсолютизму 
до конституційної держави початку XIX ст., судовий контроль за 
діяльністю публічної адміністрації – це не проблема, а вимога прин-
ципу поділу влади. Демократичне законодавство всебічно визначило 
права і обов’язки адміністративних органів, впровадивши таким 
чином механізми контролю. Незабаром після набуття Основним зако-
ном ФРН чинності Ріхард Том охарактеризував всеосяжний контроль 
за діяльністю публічної адміністрації та гарантії правового захисту 
в разі порушення права особи з боку органів державної влади, які 
закріплені в частині 4 статті 19 Основного закону ФРН, як «наріж-
ний камінь функціонування правової держави» (нім. «Schlussstein im 
Gewölbe des Rechtsstaats»).
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Шлях до контролю за адміністративними органами з боку 
судів веде через індивідуальний правовий захист, адже за логі-
кою правової системи «егоїзм постраждалої особи служить важе-
лем для ініціювання правового контролю діяльності публічної 
адміністрації»8. Як зазначається в рішенні палати Федерального 
конституційного суду Німеччини: «Частина 4 статті 19 Основного 
закону ФРН не гарантує громадянину здійснення загального 
контролю законності дій адміністративних органів, а передбачає 
прийняття системного рішення для правового захисту індиві-
да»9. Винятки з цього положення існують, наприклад, в еколо-
гічному праві у формі альтруїстичних скарг, поданих об’єднан-
нями (див. § 64 Федерального закону Німеччини про охорону 
навколишнього середовища (нім. Bundesnaturschutzgesetz), 
частину 1 § 2 Федерального закону Німеччини про додаткові 
положення щодо скарг стосовно питань охорони навколишнього 
середовища відповідно до Директиви Європейської Спільноти 
(нім. Europäische Gemeinschaft) 2003/35/EG (нім. Umwelt-
Rechtsbehelfsgesetz)). У цьому випадку законодавча влада вихо-
дить із того, що постраждалою стороною виступає природа, яка 
не є суб’єктом права і відповідно не може подати позову проти 
дій адміністративних органів. Принцип суб’єктивізації закрі-
плено в Основному законі ФРН. Федеральний конституційний суд 
Німеччини постановив: «Значення частини 4 статті 19 Основного 
закону полягає насамперед у тому, що вона усуває «самоуправ-
ство» виконавчої влади стосовно громадянина; кожен акт вико-
навчої влади, який порушує права громадянина, може бути скасо-
ваний після перевірки судом»10.

Суб’єктивізація контролю, однак, має свої вади. З погляду правової 
держави контроль за діяльністю публічної адміністрації служить не 
тільки для захисту окремої особи, а й для перевірки об’єктивної закон-
ності дій, що зрештою є в інтересах самої публічної адміністрації. 

8 Ernst Forsthoff, Lehrbuch des Verwaltungsrechts, 3. Auflage 1953, S. 412.
9 BVerfG (K), BayVbl. 2009, 690.
10 BVerfGE 10, 243 (246).
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Суб’єктивізація веде до того, що правова позиція формулюється 
все більш суб’єктивно. І навпаки, особа попри ймовірні порушення 
її прав може бути зацікавлена не в отриманні правового захисту, 
а в укладенні угоди з адміністративними органами. Тоді неминуче 
виникає дефіцит контролю дій адміністративних органів.

Навіть якщо позов проти адміністративного органу подається, 
повинні існувати межі судового контролю за діяльністю публічної 
адміністрації. Традиційно чим більше дискреційних повноважень має 
адміністративний орган, тим менше адміністративні суди можуть здійс-
нювати контроль за його діяльністю. Якщо раніше адміністративні 
органи мали дискреційні повноваження лише щодо втручання у права 
громадян та щодо вибору найбільш прийнятного рішення у відносинах 
держави і громадянина, то з 1970-х років вони ще отримали дискре-
ційні повноваження щодо планування11, а нещодавно внаслідок прий-
няття рішень щодо приватизацій до цього додалися повноваження щодо 
оцінки ситуації12, і тут межі судового контролю за діяльністю адміні-
стративних органів визначені не до кінця. Крім того, адміністративні 
органи мають повноваження щодо прийняття остаточних адміністра-
тивних рішень у конкретних сферах, які підлягають лише обмеженому 
судового контролю, наприклад, під час проведення оцінки ситуації, яку 
не можна буде відтворити13. Таке звуження сфер впливу адміністратив-
них судів є правовою (іноді навіть законодавчою) реакцією на все більш 
зростаючу технічну, соціальну і політичну складність питань, якими 

11 Принцип полягає в наступному: в разі прийняття зваженого рішення суди 
«не зобов'язані зважувати саме питання, а повинні перевірити, чи адміністративні 
органи прийняли це рішення, не виходячи за визначені рамки», BVerwGE 128, 76 
(83, номер на полях 20).

12 Федеральний адміністративний суд Німеччини (BVerwGE 131, 41 (62, номер  
на полях 47) хоче розглядати постанову про регулювання у сфері телекомуні-
каційного права як планове рішення. Визначаючи «відповідний ринок» (нім. 
«Relevanter Markt») (пункт 2 частина 2 §10 Закону про телекомунікації (нім. 
Telekommunikationsgesetz)), суд вважає, що у державного органу є можливість для 
маневру в своїй оцінці, яку він має намір поширити на аналіз ринку відповідно до 
статті 11 Закону про телекомунікації.

13 BVerfGE 84, 34 (53); BVerwG, NVwZ 2004, 1375 (1376 і далі).
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займаються адміністративні органи14. Крім того, адміністративні суди 
уповноважені здійснювати саме контроль за діяльністю публічної адмі-
ністрації, а тому вони не можуть перебирати на себе її функції. Принцип 
поділу влади не тільки виключає можливість того, що суди будуть давати 
вказівки адміністративним органам, але й передбачає те, що втручання 
судових органів у адміністративну діяльність мусить мати чіткі межі 
для того, щоб не допустити перевищення судами своїх повноважень. 
Суд не має права здійснювати адміністративну діяльність замість орга-
нів виконавчої влади. Саме тому у процесуальному праві прописано, що 
в разі подання позову про скасування адміністративного акта суд може 
анулювати цей акт, але у разі подання позову про примушення відпо-
відача до виконання певного зобов’язання або вчинення певної дії суд 
не може діяти безпосередньо, а може тільки вимагати цього від адмі-
ністративного органу (див. частину 1 § 42 Кодексу адміністративного 
судочинства Німеччини).

Таким чином, можна стверджувати, що в Німеччині діяльність 
адміністративних органів знаходиться під значним впливом судів. 
Адміністративні суди, до якого належать також соціальні та фінан-
сові суди, разом з цивільними та кримінальними судами утво-
рюють ту єдину незалежну «судову гілку влади», про яку йдеться 
у статті 92 Основного закону ФРН. Крім питань інтенсивності конт-
ролю правова держава зіштовхнулася ще з двома проблемами. Одна 
з них полягає у вимогах до функціонування судової системи. За 
останні два десятиліття у зв’язку з економією коштів і економізацією 
всіх сфер діяльності держави людські та фінансові ресурси судів 
значно зменшилися, що призвело до затягування процесу розгляду 

14 Friedhelm Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 10. Auflage 2016, номер на полях 8 
наводить приклади. Приміром, адміністративний суд мав вирішити, чи відпові-
дають станції або атомні установки, які вимагають ліцензій, технічним крите-
ріям (номер 2 пункт 1 частина 1 § 5 Закону про контроль за емісією (нім. Bundes-
Immissionsschutzgesetz), пункт 3 частина 2 § 7 Закону про атомну енергетику (нім. 
Atomgesetz)), і повинні оцінити технічні ризики. В іншому випадку суд має зважити 
між з одного боку захистом кажанів та збереженням об'єкта Світової спадщини 
ЮНЕСКО і побудовою нового мосту через річку Ельбу, див. OVG Sachsen, DÖV 
2007, p. 564 – Вальдшльосхенський міст у Дрездені (нім. Waldschlößchenbrücke 
Dresden).



34

За редакцією проф. Мельника Р., проф. Кюпера Г., д-ра Хіммельрайх А.  
Збірник статей

судових справ і перевантаження судів. Нині адміністративні суди 
ледь справляються з потоком позовів, які стосуються права стосовно 
іноземців (нім. Ausländerrecht) та права на притулок (нім. Asylrecht). 
Законодавчий орган вживає заходи щодо прискорення процесу 
розгляду справ і введення обмежень на засоби правового захисту. 
Через це страждає якість правосуддя, а правова держава зазнає збит-
ків15. Друга проблема стосується традиційного та адекватного спря-
мування судового контролю за правовими діями адміністративних 
органів. Правові дії публічної адміністрації все частіше супроводжу-
ються неофіційними діями задля отримання, використання та поши-
рення інформації і знань. Не викликає сумнівів, що закріплена 
у частині 4 статті 19 Основного закону ФРН гарантія правового захи-
сту розповсюджується на всі (правові) форми адміністративних дій, 
а зазначені вище дії щодо отримання, використання та поширення 
інформації можуть порушувати законодавство або основні права 
людини. Саме тому твердження про те, що інформаційні заходи адмі-
ністративних органів не є юридично обов’язковими і їм не потрібна 
законодавча база16, було помилковим17. Але й досі немає добре проду-
маної концепції перегляду таких дії держави.

V. Висновки
Існування і структура адміністративного судочинства й адміні-

стративно-процесуального права є похідними від правової держави, 
яка згадується в Основному законі ФРН. У цьому випадку звичайне 

15 Wilfried Erbguth, Abbau des Verwaltungsrechtsschutzes, DÖV 2009, S. 921 і далі; 
Wolfgang Durner, Reformbedarf in der Verwaltungsgerichtsordnung, NVwZ 2015, 
S. 841 і далі.

16 BVerwGE 100, 262 (266 і далі) – Контроль адміністративних судів за табли-
цями індексів оренди квартири відповідно до частини 5 § 2 Закону про розмір 
орендної плати (нім. Miethöhegesetz).

17 BVerfGE 113, 63 (78 і далі) – Згадування в доповіді про захист Конституції 
(нім. Verfassungsschutzbericht) назви видавництва, підозрюваного в антиконсти-
туційних діях, як зазіхання на свободу преси відповідно до пункту 2 частини 1 
статті 5 Основного закону ФРН; Nds. OVG, NJW 2006, 391 (393 і далі) – усне попе-
редження (нім. «Gefährderansprache») та загальне положення про поліцію.
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право набуває якості конституційного права і це стосується також 
і контролю адміністративних судів за діяльністю органів державної 
влади18. Судовий контроль адміністративних органів з боку неза-
лежних суддів (1) є зовнішнім контролем (статті 92, 97 Основного 
закону ФРН) і здійснюється (2) в конкретних випадках після подання 
відповідного позову до суду. Саме тому контроль адміністративних 
судів за діяльністю публічної адміністрації не є всеосяжним і не 
здійснюється ex officio. Судовий контроль діяльності адміністра-
тивних органів здійснюється (3) постфактум відповідно до поло-
ження про гарантію правового захисту, передбаченого в пункті 
4 статті 19 Основного закону. Нарешті, судовий контроль за діяль-
ністю адміністративних органів є (4) саме правовим контролем, 
а тому адміністративні суди не можуть заміняти адміністративні 
органи і здійснювати адміністративну діяльність.

18 Детальніше про це крім Friedrich Schoch, Gerichtliche Verwaltungskontrolle 
див: Wolfgang Hoffmann-Riem/Eberhard Schmidt-Aßmann/Andreas Voßkuhle (Hrsg.), 
Grundlagen des Verwaltungsrechts, Bd. III, 2. Auflage 2013, § 50 номер на полях 127.
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Професор, доктор, почесний доктор (honoris causa) Герберт Кюпер
Інститут Східного Права, Мюнхен

І. Вступ
Відповідно до їхніх конституцій, усі колишні соціалістичні 

держави Європи прагнуть до втілення принципу правової держави. 
Конституції усіх держав від Естонії до Албанії і від Чехії до 
Казахстану визначають свій новий лад як правову державу1. 

1 Надалі розглядатимуться лише колишні соціалістичні держави. Буде розгля-
нуто такі конституції:

– Закон № 8417 про Конституцію Республіки Албанія від 22.11.1998, з остан-
німи змінами від 22.7.2016 (Verf. ALB);

– Конституція Республіки Білорусь від 15.3.1994, з останніми змінами від 
17.10.2004 (Verf. BEL);

– Конституція Боснії і Герцоговини, Додаток 4 до Дейтонських угод від 
24.11/14.12.1995, з останніми змінами, внесеними згідно з Поправкою № I від 
26.3.2009 (Verf. BiH);

– Конституція Федерації Боснії і Герцеговини від 30.3.1994, з останніми змі-
нами, внесеними згідно з Поправкою № CIX від 30.12.2008 (Verf. BiH-FBiH);

– Конституція Сербської Республіки від 28.2.1992, з останніми змінами, вне-
сеними згідно з Поправкою № CXXII від 27.4.2011 (Verf. BiH-RS);

– Статут району Брчко від 8.3./6.5.2008, з останніми змінами від 21.12.2009 р. 
(Verf. BiH-Br);

– Конституція Республіки Болгарія від 12.7.1991, з останніми змінами від 
18.12.2015 (Verf. BUL);

– Основний Закон Республіки Естонія від 28.6.1992, з останніми змінами від 
13.8.2015 (Verf. EST);

– Конституція Республіки Казахстан від 30.8.1995, з останніми змінами від 
10.3.2017 (Verf. KAS);

– Конституція Республіки Косово від 15.6.2008, з останніми змінами, внесе-
ними згідно з Поправкою № XXV від 24.2.2016 (Verf. KOS);

– Конституція Республіки Хорватія від 22.12.1990, з останніми змінами від 
1.12.2013/14.1.2014 (Verf. KRO);
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Більшість цих конституцій містять також положення стосовно 
судової перевірки діяльності виконавчої влади, і не менша кількість 

– Конституція Республіки Латвія від 15.2.1922 (Satversme), з останніми змі-
нами від 4.10.2018 (Verf. LETT);

– Конституція Республіки Литва від 25.10.1992, з останніми змінами, внесе-
ними згідно з Законом № IX-2344 від 13.7.2004 (останні дійсні зміни до Консти-
туції) і Законом № X-572, 25.4.2006, який було визнано неконституційним відпо-
відно до рішення Конституційного Суду № 2014–00478 від 24.1.2014 (Verf. LIT);

– Конституція Республіки Молдова від 29.7.1994, з останніми змінами, внесе-
ними згідно з Законом № 70 від 13.4.2017 (Verf. MOL);

– Конституція Чорногорії від 19.10.2007, з останніми змінами, внесеними 
згідно з Поправкою № XVI від 31.7.2013 (Verf. MON);

– Конституція Республіки Північна Македонія (споконвічно: Македонія) від 
17.11.1991, з останніми змінами, внесеними згідно з Поправкою № XXXVI від 
11.1.2019 (Verf. NMAZ);

– Конституція Республіки Польща від 2.4.1997, з останніми змінами, внесе-
ними 7.5.2009 (Verf. POL);

– Конституція Румунії від 21.11.1991, з останніми змінами від 18.9.2003, і знов 
проголошена 18.9.2003 (Verf. RUM);

– Конституція Російської Федерації від 12.12.1993, з останніми змінами від 
21.6.2016 (Verf. RUS);

– Конституція Республіки Сербія від 10.11.2006, з того часу без змін  
(Verf. SER); Закон 460/1992. Зб. Конституція Республіки Словаччина від  
16.9.1992, з останніми змінами, внесеними конституційним законом 137/2017.  
Зб. від 16.5.2017 (Verf. SWK);

– Конституція Республіки Словенія від 23.12.1991, з останніми змінами від 
25.11.2016 (Verf. SWN);

– Конституційний закон 1/1993. Зб. Конституція Чеської Республіки від 
16.12.1992, з останніми змінами, внесеними Конституційним законом 98/2013.  
Зб. від 20.3.2013 (Verf. TSCH); відповідно до статті 3 Конституції Чеської Респуб- 
ліки, невід’ємною частиною Конституції є Хартія основних прав і свобод: Консти-
туційний закон № 21/1991. Зб. Чехословацької Федеративної Республіки від 9.1.  
у поєднанні з Постановою Президії Чеської Національної Ради 2/1993. Sb. Про 
припинення статусу Хартії основних прав і свобод як невід’ємної частини кон-
ституційного ладу Чеської Республіки від 16.12.1992, з останніми змінами, вне-
сеними Конституційним законом 162/1998. Зб. Від 12.6.1998 (Verf. Charta TSCH);

– Конституція України від 28.6.1996 року, з останніми змінами, внесеними 
згідно з Законом № 2680-VIII від 7.2.2019 (Verf. UKR);

– Основний Закон Угорщини від 25.4.2011, з останніми змінами, внесеними 
згідно з сьомою реформою Основного Закону Угорщини від 28.6.2018 (Verf. UNG).



38

За редакцією проф. Мельника Р., проф. Кюпера Г., д-ра Хіммельрайх А.  
Збірник статей

з них гарантують суб’єктивне право громадянина на судове оскар-
ження дій держави, які стосуються його або її.

Цей новий лад фундаментальним чином відрізняється від 
попереднього. Соціалістичні системи зазнавали труднощів щодо 
визнання індивідуальних прав особи проти держави, оскільки 
держава вважалася уособленням історичної правильності, а саме, 
розбудови соціалізму. В цьому контексті, надання особі прав, які 
могли бути використані проти того, що, за визначенням, відповідає 
інтересу кожного – розбудови соціалізму – було позбавлено сенсу. 
Через відмову від захисту індивідуальних прав проти держави, 
а також принцип єдності влади в дусі Руссо, притаманний соціа-
лізму, соціалістичні системи мали фундаментальні заперечення 
проти судового контролю дій держави. Це стосувалося конститу-
ційно-правового контролю законодавчої гілки влади (норматив-
ного контролю), а також адміністративно-правового контролю дій 
виконавчої гілки влади. Лише самоврядний соціалізм в Югославії 
перетворив конституційно- та адміністративно-правовий контроль 
на частину своєї системи. Проте, суди конституційної та адміні-
стративної юрисдикції у соціалістичній Югославії довгий час вико-
ристовувалися передусім для захисту прав самоврядування і коор-
динації одиниць самоврядування, і вже в другу чергу, – захисту 
індивідуальних прав громадянина.

За цих обставин може здатися, що наприкінці епохи соціалізму 
ситуація була несприятливою для розбудови функціонуючої адмі-
ністративної юрисдикції. Але що потрібно було/потрібно робити 
для розбудови адміністративної юрисдикції, дотримуючись вимог 
правової держави? Спочатку необхідно порівняти існуюче стано-
вище (тобто ситуацію наприкінці епохи соціалізму) з належним 
становищем (з бажаною адміністративною юрисдикцією за дотри-
мання принципу правової держави). Цей порівняльний аналіз 
дозволяє виокремити сферу завдань, які повинні бути виконані.

Термін «адміністративна юрисдикція» надалі буде використо-
вуватися для позначення судової перевірки (контролю) індиві-
дуальних актів органів публічної влади. В цьому контексті тип 
індивідуального акту і орган, який його видав, а також назва 
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та організаційна позиція суду не відіграють значної ролі за умови, 
що орган, який приймає рішення може визначатися як суд (тобто 
чіткий правовий контроль, особисто здійснюваний об’єктивно 
незалежними, професійно кваліфікованими особами, уповно-
важеними приймати рішення). Однак, контроль адміністратив-
них рішень адміністративними органами влади не повинен за 
визначенням включатися до поняття «адміністративна юрисдик-
ція», також у випадках, коли відповідна процедура заперечення 
у деяких державах являє собою перший крок до судової пере-
вірки рішення органу адміністративної влади. Також перевірка 
нормативно-правових актів, які приймають органи адміністра-
тивної влади, повинна залишатися поза сферою уваги, оскільки 
у деяких державах така перевірка являє собою не адміністратив-
но-судову, а конституційно-судову сферу компетенції (судовий 
контроль). Зрештою, виключається також правовий захист органу 
влади проти іншого органу влади, наприклад, у суперечках щодо 
компетенцій, оскільки у цьому контексті питання адміністратив-
ної юрисдикції передбачають центральну позицію захисту інди-
відуальних прав.

Відповідно, як «адміністративний суд» позначається суд, який 
реалізує відповідну адміністративну юрисдикцію у матеріальному 
сенсі і, відповідно, незалежно від її інституційних засад. Якщо йде 
мова про організаційно відокремлені адміністративні суди, така 
незалежність підкреслюється прикметниками «особливий», «відо-
кремлений» і так далі. Терміном «загальні суди» або «загальна 
юрисдикція» визначається тип суду, який, насамперед, має юрис-
дикцію у цивільних та кримінальних справах. Суди, які охоплюють 
і загальну, і адміністративну юрисдикцію, позначаються терміном 
«єдині суди» («єдина підсудність»). Що ж до поняття «адміністра-
тивна процедура», то воно охоплює процедури, які здійснюються 
органами влади, тоді як поняття «адміністративний процес» вико-
ристовується для позначення судового контролю таких процедур. 
Їхні процедурно-правові засади являють собою, відповідно, зако-
нодавство про адміністративні процедури та адміністративно-про-
цесуальний закон (кодекс).
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ІI. Існуюче становище:  
система часів пізнього соціалізму

Які умови існували наприкінці епохи соціалізму, тобто якою 
була основа, на якій відбувалося формування адміністративної 
юрисдикції?

2.1. Ідеологічні засади
В цьому розділі не постає потреба детального аналізу ідеологіч-

них аспектів соціалістичного заперечення адміністративної юрис-
дикції2. Необхідно підкреслити лише наступні ідеологічні догми, 
без яких особливості соціалістичного розвитку адміністративної 
юрисдикції залишаються незрозумілими:

– соціалістичні системи не розуміли себе як правову державу. 
З їхньої точки зору, ідея «правової держави» являла собою 
«окозамилювання», за допомогою якого можновладці 
хотіли затьмарити справжні владні відносини: «правова 
держава» характеризувалася як «буржуазне оманливе світ-
ло»3. Соціалізм не вважав таке «вуалювання» за необхідне, 
він міг відкрито підтримувати владу пролетаріату, також 
тоді, коли ця влада набувала форму диктатури (пролетарі-
ату). Вперше за часів Горбачова стало можливим говорити 

2 Більш детально див. у: Кюпер, Герберт: Вступ до правової історії Східної 
Європи, Студії Інституту Східного Права Мюнхена, том 54, Петер Ланг, Франк- 
фурт-на-Майні. 2005, ст. 440–447 [Küpper, Herbert: Einführung in die Rechtsges-
chichte Osteuropas, Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 54, Peter Lang, 
Frankfurt/M. 2005, S. 440–447]; Кус, Клаус-Юрген: Державно-теоретичні засади 
та історичний розвиток судового захисту адміністративного права у соціалістич-
них державах, Берлін 1984 [Kuss, Klaus-Jürgen: Staatstheoretische Grundlagen und 
historische Entwicklung des gerichtlichen Verwaltungsrechtsschutzes in den sozialis-
tischen Staaten, Berlin 1984].

3 Замість багатьох джерел, див. Райх, Норберт/Райхель, Ганс-Крістіан, Вступ 
до соціалістичного права, С.Г. Бек, Мюнхен 1975, с. 63–64 [Statt vieler s. Reich, 
Norbert / Reichel, Hans-Christian: Einführung in das sozialistische Recht, C.H. Beck, 
München 1975, S. 63–64].



41

Правова держава за допомогою адміністративного судочинства:  
Німеччина, Україна, Казахстан

про «соціалістичну правову державу»; сутність цих понять, 
насамперед, зміст прикметника «соціалістичний», залиша-
лися, однак, нечіткими до самого кінця4;

– соціалістична держава являла собою інструмент, спрямова-
ний на реалізацію історичної необхідності і справедливості: 
соціалізму і потім комунізму. Досягнення фінальної кому-
ністичної системи, яка уявлялася як ідеал, було в інтересах 
кожного просто через те, що ця майбутня система є ідеаль-
ною. Ніхто всерйоз не може не бажати досягти цього ідеалу. 
Оскільки суб’єктивні права, які особа може використовувати 
проти держави, могли б завдати шкоди або зовсім запобігти 
розбудові цієї ідеальної системи, вони вважаються неприй-
нятними і, врешті, суперечать інтересам власне індивіда. 
Відповідно у соціалістичних системах суб’єктивні пози-
ції особи, такі як «основні права» або права, гарантовані 
природнім правом, завжди обмежуються політичними мірку-
ваннями, і ними необхідно поступатися, коли цього вима-
гає розбудова соціалізму. Якщо така ситуація має місце, 
рішення, звичайно, приймає політичне керівництво, яке має 
найбільш прогресивну історичну свідомість і, відповідно, 
найкраще розуміння потреб розбудови соціалізму. У ситуації, 
коли індивід ніколи не має суб’єктивного права, яке підлягає 
реалізації, немає також нічого, що могло б захистити існу-
вання відповідної юрисдикції;

– вже дуже рано соціалістична ідеологія заперечила поділ влади 
і обрала принцип єдності влади в дусі Руссо із народним пред-
ставництвом на чолі державної організації. Оскільки держава 
відігравала роль засобу для досягнення бажаної політичної 

4 Бланкенагель, Олександр: Правова держава СРСР, JOR 1990, с. 9–31.[Blan-
kenagel, Alexander: Rechtsstaat UdSSR, JOR 1990, S. 9–31]; Брунер, Георг: Ідеї 
та реальність «соціалістичного реалізму», у: Карін Шмід (вид.), Законодавство 
як засіб перебудови. Бажання і реальність, Номос, Баден-Баден 1991, с. 285–301 
[Brunner, Georg: Idee und Wirklichkeit des „sozialistischen Rechtsstaats“, in: Karin 
Schmid (Hrsg.), Gesetzgebung als Mittel der Perestrojka. Wunsch und Wirklichkeit, 
Nomos, Baden-Baden 1991, S. 285–301].
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цілі, наголошувалося на ефективності державної діяльно-
сті, а не на взаємному контролі. Відповідно, конституційні 
положення щодо компетенцій, відповідно до чіткого вчення, 
являли собою не стійкі і невід’ємні юридично захищені 
права, притаманні органам влади, а прагматичне відобра-
ження так званого «соціалістичного поділу праці». З огляду 
на це, в одиничних випадках державні органи могли переви-
щувати свої повноваження, якщо це з політичної точки зору 
слугувало цілям розбудови соціалізму. З такою концепцією 
єдності влади і «соціалістичного поділу влади» несумісна 
ідея, відповідно до якої один орган державної влади контро-
лює законність дій іншого органу влади.

2.2. Юстиція у соціалістичних системах
Незважаючи на те, що соціалістична доктрина заперечувала 

поділ влади і замість нього виступала за єдність влади5, соціаліс-
тична організація влади має свої корені в організації влади, яку було 
створено в Європі у XVIII і XIX столітті в Європі, а саме, в її поділі 
на законодавчу, виконавчу і судову. Ймовірно, після Російської 
Революції ідеологам соціалізму бракувало часу і, мабуть, трохи 
фантазії для того, щоб винайти щось фундаментально нове для 
створюваної соціалістичної держави. В цьому контексті, хотілося 
б зауважити, що безпосередньо після Революції значну роль віді-
гравала «теорія відмирання», тобто передбачення Маркса, відпо-
відно до якої після революції держава і право відімруть через брак 
потреби в них. Оскільки вважалося, що держава в будь-якому разі 
скоро відімре, було б досить безглуздим докладати багато зусиль 
до її реформування; ці сили були більш потрібними десь в іншому 
місці. Після того, як «Консервативна революція» Сталіна призвела 
до фактичної відмови від «теорії відмирання», структури нової 
Радянської держави закріпилися відповідно до трьох розповсю-
джених «буржуазних» категорій законодавчої, виконавчої та судо-
вої влади.

5 До цього див. вище пункт 2.1.
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У цій тріаді домінувала, звичайно, виконавча влада, яка до того 
ж «за сумісництвом» являла собою політичне керівництво партії6. 
За таких умов, соціалістичні уряди і міністерства були набагато 
сильнішими адміністративними органами влади, порівняно з орга-
нами виконавчої влади Західної Європи, оскільки ключові полі-
тичні рішення приймалися не державною владою, а в партійній 
сфері, насамперед, партійним керівництвом. Народне представни-
цтво (законодавча влада) було знецінено тим, що воно збиралося 
лише декілька днів на рік, і через це було нездатне до формування 
своєї власної волі насупротив схваленню пропозицій державної 
і партійної верхівки.

Суди виконували класичні завдання загальної юстиції, відповідно 
до того, як вони сформувалися у Західній Європі у XIX столітті: 
вирішення спорів між приватними особами (цивільна юрисдикція) 
та покарання злочинів (кримінальна юрисдикція); через останнє 
завдання суди іноді ставали частиною репресивного апарату. 
Звісно, у кримінальному провадженні домінувала прокуратура, 
і у більшості соціалістичних держав було звичайним, що кримі-
нальний суд ані належно не перевіряв звинувачення прокурора, ані 
суттєво не відхилявся від його вимог у своєму вироку. У деяких 
державах з ідеологічних міркувань було створено юрисдикцію 
з питань праці або збережено застарілу гілку судів, тісно пов’язану 
зі сферою праці, як, наприклад, суди з питань соціального страху-
вання; іноді завдяки своїй значній близькості до офіційної ідеології 
ці суди користувалися значною офіційною повагою.

Тим не менш, зображена система юстиції являла собою 
найслабшу з трьох гілок влади і знаходилася «на узбіччі» державо-
творення. Принаймні, елементи правової держави збереглися тією 
мірою, коли необхідною передумовою для зайняття посади судді 

6 Брунер, Георг: Cоціологічна структура політичної еліти, у: Майснер, Борис/
Брунер, Георг/Льовенталь, Річард (вид.): Однопартійна система і панування 
бюрократії у Радянському Союзі, Видавництво «Маркус», Кельн 1977, с. 109–136 
[Brunner, Georg: Die soziologische Struktur der politischen Elite, in: Meissner, Boris / 
Brunner, Georg / Löwenthal, Richard (Hrsg.): Einparteisystem und bürokratische Herr-
schaft in der Sowjetunion, Markus Verlag, Köln 1977, S. 109–136].
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була закінчена юридична освіта; винятки з цього правила більшою 
мірою зустрічалися безпосередньо після приходу до влади комуніс-
тів та у політично мотивованих спеціальних судах. Однак, профе-
сія судді мала серед юридичних професій найнижчий соціальний 
престиж: хороші юристи робили кар’єру у прокуратурі, на мініс-
терській службі, у таємній поліції або в підприємствах зовнішньої 
торгівлі та інших привілейованих галузях економіки. Для соціаліс-
тичного суддівського корпусу типовою була висока частка жінок, 
оскільки для жінок низький дохід і соціальний престиж часто віді-
гравали вторинну роль; вони цінували високі соціальні гарантії, 
які, порівняно з професіями з кращими кар’єрними перспективами, 
значно полегшували поєднання професії та родини. Зважаючи на 
реально порівняно низьке соціальне становище жінки в майже усіх 
соціалістичних державах, яке перейшло у спадок з пре-соціалістич-
них часів і закріпилося внаслідок соціально-консервативної полі-
тики щонайпізніше за часів сталінізму і подальшої бюрократиза-
ції соціалізму за влади Хрущова, існував тісний взаємозв’язок між 
низьким соціальним престижем і високою часткою жінок. Оскільки 
у багатьох постсоціалістичних державах реальне становище жінок 
ще не зазнало ґрунтовного покращення, частка жінок у суддів-
ському корпусі цих держав до сьогодні є добрим першим індикато-
ром його соціального значення та авторитету7.

Соціальна і політична маргіналізація юстиції, низький соці-
альний престиж і низький дохід, функціоналістичне уявлення про 
юстицію, яке в значній мірі заперечувало її власну цінність, а також 
цінність права щодо політики, а також юридична освіта, яка ціну-
вала вивчення напам’ять текстів законів замість розуміння законів, 
призвели до надвзичайно позитивістського судочинства, яке прив’я-
зувалося до літери закону, навіть тоді, коли результат у певному 
випадку бракував змісту. Телеологічний підхід заперечувався 

7 Щодо Південно-Східної Європи: Кюпер, Герберт: Вступ до конституційних 
систем Південно-Східної Європи, Видавництво «Австрія»/Берлінське наукове 
видавництво, Відень, Берлін 2018, с. 600–602 [So für Südosteuropa Küpper, Herbert:  
Einführung in die Verfassungssysteme Südosteuropas, Verlag Österreich / Berliner  
Wissenschaftsverlag, Wien, Berlin 2018, S. 600–602].
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доктриною соціалістичних методів тлумачення, і критичні питання 
ані ставилися суддями, ані дозволялися у процесі. Все це призвело 
до формування некритично-«слухняного» стилю правозастосу-
вання, який через свою несамостійність був скоріше адміністра- 
тивно-правовим, ніж судовим8. Також необхідно зауважити, що 
у політично сенситивних питаннях судді у будь-якому разі отри-
мували вказівки від керівних партійних або державних органів 
за допомогою так званого «телефонного права»; ці вказівки вони 
втілювали незалежно від правової ситуації. Проте, щодо 1980-х, 
необхідно констатувати, що таке «телефонне право», тобто безпо-
середній контроль судочинства в одиничних справах з боку партії 
та виконавчої гілки влади, стало менш розповсюдженим, і йому на 
заміну прийшов непрямий контроль за допомогою вищих судів.

Сувора ієрархія судів у соціалістичній юстиції призвела до силь-
ної тенденції об’єднання індивідуальних суддів у судові мережі, 
які грали значну роль у здійсненні контролю над судочинством, 
зокрема, за пізнього соціалізму. Мережі, контрольовані вищими 
судами та у деяких державах також головами судів, разом із висо-
кою цінністю, яка покладалася на «одноманітність судочинства», 
стали джерелом колегіального тиску відповідності, за якого ідея 
судової незалежності могла бути лише ілюзією. Осіб, які відхиля-
лися від офіційної траєкторії судочинства і висловлювали власні 
думки у рішеннях, чекала соціальна та професійна ізоляція9.

8 Узелак, Алан: Виживання третьої юридичної традиції? Вісник Верховного 
Суду 2010, с. 377–396 (насамперед, с. 383–387) [Uzelac, Alan: Survivial of the Third 
Legal Tradition?, Supreme Court Law Review 2010, S. 377–396 (v.a. S. 383–387)].

9 На те, що це продовжує бути проблемою у юстиції постсоціалістичних дер-
жав, вказує, наприклад, Європейський Суд з Прав Людини у своєму рішенні від 
27.5.2013, AZ.: 21722/11, Олександр Волков проти України [Dass dies heute noch 
ein Problem in der Justiz der postsozialistischen Staaten ist, zeigt z.B. die Entscheidung 
des Europäischen Gerichtshofs für Menschenrechte in seinem Urteil vom 27.5.2013 
Oleksandr Volkov. /. Ukraine].
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2.3. Особливі застереження  
щодо адміністративної юстиції10

І ідеологічні передумови11, і повноваження юстиції не сприяли12 
розвиткові адміністративної юрисдикції. Тим не менш, твердження 

10 Детально щодо цього: Кус, Клаус-Юрген: Судово-адміністративний контроль  
у Східній Європі, Інститут Східної Європи, Берлін 1990 [Kuss, Klaus-Jürgen: Gericht- 
liche Verwaltungskontrolle in Osteuropa, Osteuropa-Institut, Berlin 1990]. Зокрема, щодо 
НДР: див. Брунер, Георг: Вступ до права НДР, 2 вид., С.Г. Бек, Мюнхен 1979, с. 92–95, 
Брунер, Георг: Система публічно-правового захисту прав у НДР, у: Ланге, Річард/
Майснер, Борис/Плейер, Клеменс (вид.): Проблеми права НДР, Видавництво «Наука  
і Політика», Кельн 1973, с. 81–106 [Speziell zur DDR s. Brunner, Georg: Einführung in 
das Recht der DDR, 2. Aufl., C.H.Beck, München 1979, S. 92–95; Brunner, Georg: Das 
System des öffentlich-rechtlichen Rechtsschutzes in der DDR, in: Lange, Richard / Meiss-
ner, Boris / Pleyer, Klemens (Hrsg.): Probleme des DDR-Rechts, Verlag Wissenschaft und 
Politik, Köln 1973, S. 81–106]. Зокрема, щодо Радянського Союзу Нематов, Юрабек: 
Тіні радянської ери у сучасному російському та узбецькому адміністративному 
праві: безперервність і трансформація у судовому перегляді адміністративних актів, 
Щорічник східного права 2014, с. 219–250 [Speziell zur Sowjetunion Nematov, Jurabek: 
Shadows of the Soviet Era in Modern Russia and Uzbek Administrative Law: Continuity 
and Transformation in the Judicial Review of Administrative Acts, Jahrbuch für Ostrecht 
2014, S. 219–250 (221–224)]. Зокрема, щодо Чехословаччини див. Копецький, Мартин: 
Судовий захист помилкових адміністративних актів у Чехії та Словаччині, Щорічник 
східного права 2012, с. 11–29 [Speziell zur Tschechoslowakei s. Kopecký, Martin: Der 
gerichtliche Schutz vor fehlerhaften Verwaltungsakten in Tschechien und der Slowakei, 
Jahrbuch für Ostrecht 2012, S. 11–29 (15–17)]. Зокрема, щодо Угорщини: див. також 
Брунер, Георг: Адміністративне правосуддя в Угорщині, у: Фенцке, Дітріх, Ушаков, 
Олександр (вид.): Влада і право у комуністичній системі влади, Видавництво «Наука  
і Політика», Кельн 1965, с. 19–38; Кюпер, Герберт: § 138. Адміністративна юрисдикція 
в Угорщині, у фон Богданді, Армін/Губер, Петер М./Маркусон, Лєна (вид.): Щорічник 
Ius Publicum Europaeum, том VIII: Адміністративна юрисдикція в Європі: Інституції 
та процеси, Гейдельберг 2018, с. 717–826 (742–745) [Speziell zu Ungarn s. auch Brunner, 
Georg: Verwaltungsrechtspflege in Ungarn, in: Frenzke, Dietrich / Uschakow, Alexander 
(Hrsg.): Macht und Recht im kommunistischen Herrschaftssystem, Verlag Wissenschaft 
und Politik, Köln 1965, S. 19–38; Küpper, Herbert: § 138. Verwaltungsgerichtsbarkeit in 
Ungarn, in von Bogdandy, Armin / Huber, Peter M. / Marcusson, Lena (Hrsg.): Handbuch 
Ius Publicum Europaeum, Bd. VIII: Verwaltungsgerichtsbarkeit in Europa: Institutionen und 
Verfahren, Heidelberg 2018, S. 717–826 (742–745)].

11 Див. вище пункт 2.1.
12 Див. вище пункт 2.2
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щодо повної відсутності адміністративної юрисдикції у матеріаль-
ному сенсі не є справедливим для будь-якої соціалістичної системи 
Східної Європи.

2.3.1. Югославія
Значним виключенням у соціалізмі в контексті судового конт-

ролю юридичних актів була Югославія. Відразу після свого приходу 
до влади у 1944/1945 югославські комуністи прийшли до висновку, 
що сфокусований на державі радянській шлях до соціалізму не 
дозволяє досягти мети. Натомість вони обрали суспільство в якості 
засобу, який повинен сприяти розбудові соціалізму. Суспільство 
у різних його формах перетворювалося на органи самоврядування 
(наприклад, організаційні рухи, робочі колективи, комуни і так 
далі), і цим органам було надано компетенції щодо розбудови соці-
алізму. Така організація компетенцій потребувала законодавчого 
закріплення самоврядного соціалізму, завдяки чому з 1950-х років 
було створено суди для здійснення контролю над законодавчою 
гілкою влади (конституційні суди) і суди для контролю над вико-
навчою гілкою влади (адміністративні суди). Паралельно до цього 
було «реабілітовано» поняття «правова держава»: югославський 
самоврядний соціалізм намагався виставити це поняття у позитив-
ному світлі.

Інституційна структура
1952 року у вищих загальних судах було створено адміністра-

тивні палати, які складалися з професійних суддів. Їх було вклю-
чено до загальної структури суду, однак, вони залишались знач-
ною мірою відокремленими від звичайних палат суду. Федеральна 
Конституція 1974 року призвела до певних змін, оскільки в рамках 
югославської моделі федералізму на рівні федерації та федераль-
них земель могли прийматися окремі правила. На федеральному 
рівні, Федеральний Суд також був відповідальним за здійснення 
адміністративного контрою актів федеральної виконавчої гілки 
влади і, у деяких випадках, за надзвичайну апеляцію проти рішень 
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республіканських адміністративних судів, в той час, як республіки 
обирали різні шляхи. Боснія і Герцеговина і Хорватія створили 
власні адміністративні суди, Словенія, Чорногорія, Македонія 
і автономний регіон Косово зберегли існуючу конструкцію особли-
вих адміністративних сенатів у складі Республіканського суду  
(у Косово: Регіонального суду), і Сербія і автономний регіон 
Воєводина залишили за адміністративними сенатами кожного 
з вищих судів лише контроль органів влади республіканського 
і регіонального рівня, тоді як адміністративний контроль за місце-
вими адміністративними органами було передано загальним судам 
нижчого рівня, окружним судам.

Підсудність справ щодо захисту індивідуальних прав
Вже перший адміністративний закон, закон про адміністра-

тивні спори від 10.4.1952 також включав захист індивідуальних 
прав до задач адміністративного процесу. Це відкрило адміністра-
тивно-судовий шлях для громадян за допомогою генерального 
застереження стосовно дій державних органів, застосування якого 
було обмежено за допомогою «негативного списку» – тобто пере-
рахування в законі справ, за яких адміністративний захист прав 
виключено, однак, фактично, такі обмеження були незначними, 
хіба у справах щодо свободи пересування (виїзду) або обов’язку 
військової служби. Федеральна Конституція 1974 року гарантувала 
у статті 216 відкриття адміністративно-судового шляху за допомо-
гою генерального застереження і вимагала законодавчої реформи 
щодо «негативного списку», щоб з цього моменту конкретні справи 
могли виключатися зі сфери адміністративно-судової перевірки 
лише законодавцем, а не самостійно органами адміністративної 
влади. Югославське генеральне застереження концентрувалося 
на адміністративному акті. Проти таких актів дозволялося засто-
сування адміністративного процесу, окрім випадків, коли справа 
стосувалася предмету з «негативного списку». Через концентрацію 
на адміністративному акті інші форми адміністративних дій було 
значною мірою виключено зі сфери застосування судової форми, 
окрім випадків, коли можливим було застосування спеціальних 
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форм скарг. Найважливішим прикладом особливого типу скарги 
була скарга щодо бездіяльності, яку громадянин міг подати після 
60 днів мовчання з боку органів публічної влади.

Протягом часу захист індивідуальних прав, поряд із захистом 
прав місцевого самоврядування, розвинувся як друга ланка адміні-
стративної підсудності, що було також позитивно сприйнято сторо-
нами. 1974 року функція та повноваження адміністративних судів 
щодо захисту індивідуальних прав набули конституційного статусу 
(стаття 216 Конституції Югославії). 1974 року такий конституцій-
ний прогрес поширив дію захисту індивідуальних прав на акти 
органів місцевого самоврядування. З розбудовою cамоврядного 
соціалізму все більша кількість адміністративних повноважень 
передавалася від держави органам місцевого самоврядування, 
і щодо таких випадків до 1974 року майже не існувало адміністра-
тивно-правового захисту, оскільки такий захист, відповідно до його 
відданої концепції ранніх 50-х років, у першу чергу, спрямовувався 
проти держави. З поширенням захисту індивідуальних прав на акти 
органів місцевого самоврядування було заповнено вразливу прога-
лину у захисту індивідуальних прав, в той час, як органи місце-
вого самоврядування могли відігравати різні ролі в адміністра-
тивному процесі: у процесі громадянина проти адміністративного 
акту органу місцевого самоврядування вони грали роль органу 
влади-відповідача, тоді як могли виступати як позивач в адміністра-
тивному процесі проти держави або інших органів місцевого само-
врядування, спрямованому на захист їхніх прав місцевого само-
врядування. Конституційна підсудність, запроваджена 1963 року, 
довгий час не створювала конкуренції адміністративним судам, 
оскільки вона була, перш за все, спрямована на захист розподілу 
компетенцій між федеральними органами та органами місцевого 
самоврядування, а не на захист індивідуальних (основних) прав.

Процесуальне право
З моменту створення адміністративної юстиції 1952 року адмі-

ністративний процес ґрунтувався на власному процесуальному 
кодексі, Законі про адміністративні спори від 10 квітня 1952 року. 
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1956 року він зазнав значного доповнення завдяки кодифікації 
адміністративно-процедурного права у Законі про загальну адміні-
стративну процедуру від 5 грудня 1956 року. 24 грудня 1976 року на 
рівні федерації було прийнято новий Закон про адміністративний 
процес, після чого 10 жовтня 1986 року було прийнято оновлений 
Закон про адміністративну процедуру.

За загальним правилом, у Югославії адміністративна скарга 
не мала призупиніючої дії, тобто скарга не заважала виконанню 
адміністративного акту щодо якого її було подано. Однак, подання 
скарги створювало для органів влади обов’язок перевірити, чи 
призупинення його виконання було необхідним для захисту прав 
скаржника. Адміністративний процес здійснювався значним чином 
як офісна процедура. Впевненим «господарем» процесу був, однак, 
скаржник, оскільки суд не мав права виходити за межі предмету 
скарги.

2.3.2. Інші соціалістичні держави
Інші соціалістичні держави додержувалися моделі Радянського 

Союзу. Його держави-сателіти13 були зобов’язані додержуватися її, 
навіть тоді, коли радянський тиск після смерті Сталіна послабшав 
настільки, що Москва стала значною мірою толерувати «націо-
нальні особливості» у своїй сфері впливу. Албанія могла діяти 
відповідно до своєї волі, тобто без радянського тиску, на сталін-
ському рівні.

У пре-революційній Росії судовий контроль адміністративних дій 
був розвинений дуже слабко. Безпосередньо після Жовтневої рево-
люції переможці-більшовики скасували суди, щоб незабаром після 
цього надати приватним особам право подавати скарги і подання 
до відповідальних органів влади. З цим правом особа могла також 
висувати претензії щодо порушень її суб’єктивних прав, зокрема, 
з боку органів влади. Це право подання скарг і подань, яке після 
1944/45 року повинні були запозичити нові соціалістичні держави, 

13 Болгарія, НДР, Польща, Румунія, Чехословаччина, Угорщина та Монголія 
поза межами Європи.
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довгий час вважалося справжнім соціалістичним варіантом реалі-
зації індивідуальних прав. Воно відрізнялося від класичної адміні-
стративної юстиції тим, що громадянин міг висловлювати мірку-
вання не лише щодо законності, але й щодо доцільності, а також 
тим, що скарги розглядалися не незалежними, судами, які діють 
лише відповідно до закону, а органами адміністративної влади, які 
мали ширший розсуд і, зазвичай, не були зобов’язані розглядати 
подання громадянина по суті і, якщо робили це, могли звертатися 
не лише до аспектів законності, але й доцільності під час такого 
розгляду14.

Поряд із цією соціалістичною манерою подання скарг, пізніше 
з’явилися також елементи судового контролю над адміністрацією. 
На стадії радянської реформи 1920-х років відбувалася жвава 
дискусія, результатом якої стало прийняття нового Закону про адмі-
ністративну процедуру в Україні і розробка проекту запровадження 
адміністративної юстиції, який, однак, згодом було скасовано. Цю 
фазу реформ було зупинено на початку 1930-х років із появою 
сталінізму. Лише період відлиги після смерті Сталіна призвів до 
відновлення дискусії і, в результаті, впровадження перших компо-
нентів судового захисту проти дій виконавчої гілки15. У радянській 
сфері впливу лише Польща відхилялася від цієї схеми з 1980 року. 
Масові протести і створення профспілок, вільних від держави, 
призвели до несподівано швидкої руйнації панування комуніс-
тичної партії і того, що на місце партійної диктатури прийшла 
військова диктатура, яка використовувала радянську ідеологію, 

14 Дуже різну практику окремих соціалістичних держав висвітлено у порів-
няльно-правовому дослідженні Н. Чаманової.: Право скарги громадян у європей-
ських соціалістичних державах. Москва 1984 [Chamaneva, N. Yu.: Pravo žaloby 
graždan v evropejskich socialističeskich stranach, Moskau 1984]. 

15 Брунер, Георг: Витоки радянської адміністративної юстиції, у Кіпп, Ген-
ріх/Майєр, Франц/Штієнкамм, Армін (вид.): Про Право і Свободу. Видавництво 
«Хейдте, Дюнкер і Гумблот», Берлін 1977, с. 103–121.

[Brunner, Georg: Ursprünge der sowjetischen Verwaltungsrechtspflege, in Kipp, 
Heinrich / Mayer, Franz / Stienkamm, Armin (Hrsg.): Um Recht und Freiheit. FS Hey-
dte, Duncker u. Humblot, Berlin 1977, S. 103–121].
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в першу чергу, як фасад для імітації безперервності влади, тобто 
засіб набуття легітимності. Польські військові отримали від Москви 
відносно широку свободу дій: поки їхнє панування стабілізувалося, 
а Польща залишалася частиною радянської сфери впливу, польські 
військові можновладці могли відхилятися від ідеологічних догм 
з «центру» майже за власним бажанням. У цьому особливому полі-
тичному кліматі польська військова диктатура розширила спектр 
контролюючих органів і надала Вищому адміністративному суду, 
Конституційному Суду та Омбудсмену «несоціалістичні» сфери 
відповідальності і владні повноваження.

Інституційна структура
Правовий захист проти дій адміністративних органів було інсти-

туціоналізовано у Радянському Союзі двома способами. Перша 
гілка об’єднувала скарги до особливих комісій з питань розгляду 
скарг, які створювалися в межах кожної відповідної гілки органів 
влади, наприклад, комісії з питань податків і рамках фінансових 
адміністрацій. Такі комісії з розгляду скарг були здебільшого орга-
нізаційно відокремлені від адміністративних органів влади, а також 
іноді мали власний персонал і часто діяли як суди. Однак, вони 
належали до виконавчої, а не до судової гілки, тому, у кращому 
випадку, вони могли б забезпечувати внутрішньо адміністратив-
ний квазі-судовий захист прав. Також інші держави радянської 
сфери впливу мали такі комісії з питань розгляду скарг; при цьому 
предметні сфери, в яких такі комісії здійснювали свою діяльність, 
сильно коливалися у просторі й часі. З порівняльно-правової точки 
зору, єдине, що об’єднувало ці комісії, це їхня відносна незначність 
для захисту індивідуальних прав. Лише у Болгарії вони слугували 
впевненою заміною для скасованої адміністративної юстиції16, 
зокрема, оскільки вони могли покладатися на сильні досоціаліс-
тичні традиції, закріпилися серед населення і сприймалися ним як 
органи правового захисту, а також тому, що болгарські комуністи 

16 Більш детально про болгарські комісії з питань розгляду скарг: Кус (поси-
лання 10), с. 416–418 [Kuss (Fn. 10), S. 416–418].
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мали набагато менше застережень проти правового контролю дій 
органів адміністративної влади порівняно з їхніми радянськими 
взірцями для наслідування.

Друга гілка являла собою юстицію у формальному сенсі, тобто 
суди. У Радянському Союзі існувала невелика кількість категорій 
проваджень, в рамках яких громадяни могли звертатися за офіцій-
ним захистом своїх прав проти адміністративних органів влади до 
загальних судів. У радянській єдиній юстиції бракувало місця для 
відокремлених адміністративних судів. Навіть більше: в рамках 
цієї єдиної юстиції не було створено палати для адміністратив-
ного процесу. У скаргах громадянина проти адміністрацій рішення 
приймали цивільні палати. Юрисдикція цивільних судів і суддів 
у процесах проти органів влади і посадових осіб зберігалася також 
в Албанії, Болгарії, НДР, Румунії, Чехословаччині, Угорщині 
та Польщі до 1980. Болгарські комуністи хотіли зберегти у першій 
соціалістичній Конституції своєї країни (1945) давно створений 
Вищий адміністративний суд, але Москва не потерпіла таке відхи-
лення від уявлень сталінізму щодо конституції та юстиції, і болгар-
ський Вищий адміністративний суд був змушений припинити свою 
діяльність 1948 року. Навіть після кінця сталінізму цивільна юрис-
дикція у справах стосовно судового контролю адміністративних дій 
залишилася повсюдно розповсюдженою.

Єдиним винятком була Польща, де завдяки руйнації пану-
вання комуністичної партії у 1980 році було успішно створено 
однорівневу систему адміністративної юстиції у вигляді Вищого 
адміністративного суду. Закону про Вищий адміністративний суд 
передували роки і навіть десятиліття обговорень, але лише фунда-
ментальна криза системи 1980 року уможливила прорив. Польський 
Вищий адміністративний суд підлягав нагляду Верховного Суду, 
тобто у певних випадках Верховний Суд міг переглядати рішення 
Вищого адміністративного суду. Верховний Суд представляв 
і гарантував, відповідно до тогочасної польської думки, одноманіт-
ніcть правозастосування17.

17 Щодо польського Вищого адміністративного суду 1980–1989, див. Попов-
ська, Божена/Ліссон, Пьотр: § 134. Адміністративна юстиція у Польщі, у фон 
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У Польщі збереглися досоціалістичні суди з питань соціального 
захисту. Вони здійснювали у своїй сфері відповідальності реальний 
судовий контроль за рішеннями влади, що ймовірно толерувалося 
через ідеологічну близькість системи соціального права (права 
соціального захисту). Такому толеруванню, ймовірно, сприяло те, 
що у досоціалістичній догматиці такі суди часто класифікувалися 
як суди особливої цивільної юсридикції, а здійснення цивільного 
правосуддя дозволялося в умовах соціалізму. У Чехословаччині 
та Угорщині, напроти, досоціалістичні суди з питань соціального 
захисту були скасовані найпізніше після захоплення влади комуніс-
тами, і їхні компетенції було передано комісіям з розгляду скарг та/
або загальним судам.

Підсудність справ щодо захисту індивідуальних прав
У Радянському Союзі загальним судам були підсудні лише 

цивільні і кримінальні справи. Однак, Цивільно-процесуальний 
кодекс РСФСР 1964 визначав певні «Справи, які походять 
з адміністративно-правових відносин». Ці адміністративно-правові 
питання, яким відкрив шлях ЦПК, і щодо яких громадяни могли 
шукати захисту своїх прав у суді, було визначено у короткому пози-
тивному списку. Вони охоплювали здебільшого помилки у вибор-
чих списках, адміністративні штрафи (так звані адміністративні 
стягнення), питання податків і зборів, громадянського стану, спори 
стосовно розподілу житла, вимоги щодо відповідальності держави 
та деякі інші вимоги. Офіційна радянська статистика правосуддя 
зафіксувала порівняно невелику кількість спорів у «справах, які 
походять з адміністративно-правових відносин»; тому, незначна 
більшість таких скарг була успішною. Схожі, значно коротші пози-
тивні списки існували в Албанії, НДР, Чехословаччині, Угорщині 
і Польщі до 1980 року. Пункти відповідних позитивних спис-
ків значно відрізнялись від держави до держави. НДР закріпила 

Богданді/Губер/Маркусон, Публічне право Європи [Ius Publicum Europaeum], 
том. VIII (посилання 10), с. 477–542 (486). [s. Popowska, Bożena / Lissoń, Piotr: 
§ 134. Verwaltungsgerichtsbarkeit in Polen, in von Bogdandy / Huber / Marcusson, IPE 
Bd. VIII (Fn. 10), S. 477–542 (486)].
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позитивний список в окремому законі 1998 року і використала цю 
можливість для його значного розширення.

Загальні положення щодо відкриття адміністративного прова-
дження рідко існували поза Югославією. Болгарське та румунське 
право пішли надалі. Румунський Адміністративно-процесуальний 
закон 1967 року визначав принаймні адміністративні акти орга-
нів державної влади і їхнє неприйняття як предмет судового 
перегляду, якщо не застосовувався не надто широкий негативний 
список; однак, з самого початку судова практика обмежувала цю 
порівняно широку норму щодо відкриття провадження за допомо-
гою обмежуючого викладення окремих характеристик загального 
застереження. Так само болгарські Адміністративно-процедурні 
закони 1970 і 1979 років формулювали загальну підсудність 
щодо відкриття провадження проти індивідуальних адміністра-
тивних актів на основі негативного списку, схожого на румун-
ський. Болгарські положення щодо відкриття провадження були, 
таким чином, ширшими, порівняно з румунськими, оскільки вони 
охоплювали не лише дії держави, але й адміністративні дії недер-
жавних і господарських організацій, і, в іншому аспекті, були також 
вужчими, оскільки неприйняття актів безпосередньо не згадува-
лося18. Польське право наблизилося 1980 року до загальної норми, 
але зберегло дивну суміш загальних положень і перерахування, 
оскільки лише індивідуальні акти публічної влади з усіх сфер 
адміністрації, перелічених у позитивному списку, могли підлягати 
перегляду у судовому порядку19. Сфери адміністрації, які перера-
ховувалися у позитивному списку, були досить широкими і вклю-
чали, наприклад, важливі аспекти управління господарством. Крім 
того, бездіяльність органів влади також являла собою підставу 
для скарги. Це гібридне відкриття провадження було доповнено 
негативним списком рішень, чий перегляд завжди виключався, 

18 Однак, постанова Верховного Суду від 24 січня 1983р. чітко визначала, що 
бездіяльність органів влади також може бути підставою для подання скарги.

19 Щодо цього: де Врієс, Тіна: Право правосуддя та реформа юстиції у Польщі, 
Робоча доповідь «Форост», № 24. Мюнхен 2004, с. 18 [de Vries, Tina: Justizrecht 
und Justizreform in Polen, forost Arbeitspapier Nr. 24, München 2004, S. 18].
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наприклад, рішення гілок управління, таких як управління оборо-
ною або консульська адміністрація, до яких застосовувалося особ-
ливе процедурне право.

У Радянському Союзі можливість судового оскарження неза-
конних дій органів влади було закріплено в Конституції 1977 року: 
абзац 2 статті 58 Конституції СРСР гарантував за допомогою об’єк-
тивного формулювання, що незаконні дії посадових осіб, які пору-
шують права громадян, можуть бути оскаржені в суді, однак, робив 
цей принцип предметом законного застереження. Вражає те, що дане 
формулювання покладало відповідальність за незаконність дій на 
посадових осіб, а не звинувачувало інститут держави, і що судовий 
перегляд визначався як об’єктивно-юридична гарантія, а не як суб’єк-
тивне право особи, чиїх інтересів стосується справа. Радянський 
законодавець реалізував конституційні обіцянки всебічного адміні-
стративного-правового захисту лише 1987 року, за часів перебудови. 
Законодавство щодо реформ спрямувало відкриття адміністратив-
ного провадження у напрямку загальних положень, однак, лише щодо 
дій, які було здійснено однією посадовою особою. Акти колективних 
органів та неприйняття адміністративних рішень все ще виключа-
лися з адміністративно-правового захисту. Нарешті зміни до законо-
давства, прийняті у листопаді 1989 року, поширили положення щодо 
відкриття провадження на колективні дії адміністрації.

Поза межами Радянського Союзу об’єктивно-правове закріп-
лення повноважень судів контролювати адміністративні дії відбу-
лося у трьох конституціях так званої «другої радянської конститу-
ційної хвилі», яка розпочалася в 1960-х роках, а саме: статті 125, 
абзац 3 Конституції Болгарії 1971 року, статті 103, абзац 2, 
речення 2 Конституції Румунії 1965/197420 і статті 98, абзац 4, 
Конституції Чехословаччини 1960/1969. До цих положень засто-
совувалися законні застереження. Інші соціалістичні конституції 
не містили положень щодо адміністративної юстиції. Дещо інша 

20 Крім того, стаття 35 Конституції Румунії 1965/1974 надавала особі, чиїх 
інтересів стосується справа, суб’єктивне право вимагати від «відповідальних 
органів» анулювання протиправних актів державних органів.
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картина складається, якщо також розглянути конституції, прийняті 
під час перехідного періоду соціалістичного захоплення влади. 
У Польщі Основна конституція 1947 року все ще передбачала 
відновлення адміністративної юстиції у перспективі, в той час, як 
народно-республіканська Конституція 1952 року і її нова редакція 
1976 року вже не згадували адміністративні суди. Також чехосло-
вацька Конституція 1948 року ще зберегла положення стосовно 
Адміністративного суду, який, однак, фактично було скасовано на 
початку 1950-х років. Вже згадувалося, що болгарські комуністи 
під час прийняття їхньої першої конституції 1947 року із задоволен-
ням зберегли б традиційні адміністративні суди під час прийняття 
першої конституції 1947 року, однак, повинні були відмовитися 
від цього наміру через тиск Москви. Врешті-решт, 1952 року НДР 
знову скасувала адміністративні суди, які будо створено 1946 року 
у деяких східнонімецьких землях на підставі права союзників21 
і також частково закріплено у конституціях земель.

Радянською особливістю, яку повинні були перейняти держа-
ви-сателіти після 1944–1945 років, була певна категорія превентив-
ного судового контролю. Радянські органи влади могли видавати 
певні правозастосовні акти, але з 1937 року дійсність таких актів 
потребувала судового підтвердження. Це не означало, що громадя-
нин міг «заднім числом» перевірити дії органів влади, але сам орган 
повинен був надати свій акт до суду для превентивного контролю. 
У Радянському Союзі це, перш за все, стосувалося виконання пові-
домлень про податки і збори, а також грошові штрафи і стягнення.

Процедурне право
Відповідно до класичного соціалістичного вчення, усі процеси 

між громадянином і державою, наскільки вони загалом дозволя-
ються, повинні відбуватися відповідно до Цивільно-процесуального 
кодексу22. Цьому, наприклад, відповідав вищезгаданий ЦПК 

21 Стаття 1 Закону про Контрольну Раду № 36 від 10 жовтня 1946 року.
22 Абрамов, С.Н.: У радянському праві не може бути адміністративного позову, 

Cоціалістична законність 1947, № 3, с. 8 [Abramov, S. N.: V sovetskom prave ne 
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РСФСР 1964 року, який передбачав деякі спеціальні положення 
щодо «провадження стосовно питань, які випливають з адміністра-
тивно-правових відносин», але в інших випадках до адміністра-
тивного процесу застосовувалися норми, застосовні до цивільного 
процесу. Оскільки у радянському цивільному процесі панувала 
не партійна влада, а принцип офіційності, його норми були менш 
неприйнятними для адміністративного процесу, ніж у випадку 
державно-правових систем з приватною автономією у цивільному 
процесі.

Лише Закон «Про процедуру судового оскарження незаконних 
дій посадових осіб, які порушують права громадян» від 30 червня 
1987 року, який перейшов від позитивного списку на часткові гене-
ральні положення, створив певну категорію малого адміністра-
тивно-процесуального закону. Однак, він був дуже коротким і регу-
лював лише значні питання адміністративного процесу, в той час, 
як до інших аспектів процедури продовжував застосовуватися ЦПК. 
Таким чином, мова йшла не про реальний адміністративно-проце-
суальний закон, а здебільшого про кодифікаційне відокремлення 
адміністративно-процесуальних особливостей цивільного процесу, 
які раніше було закріплено в окремій главі ЦПК.

На практиці значне обмеження адміністративно-правового 
захисту призвело до заборони судового перегляду доцільності. 
Оскільки радянська адміністративна догма лише дуже розплив-
часто формулювала поняття розсуду органів влади, наприклад, 
визначала розмиті правові поняття стосовно оцінки фактів 
і розсуду як «розсуд», не розрізняючи між ними з точки зору право-
вих наслідків, і юридичні норми загального та особливого адмі-
ністративного права було сформульовано розпливчасто, сфера дії 
розсуду органів влади залишалася нечіткою. «Слухняні» цивільні 
судді мали тенденцію до прийняття розсуду органів влади у бага-
тьох ситуаціях і, відповідно, оголошення браку своєї компетен-
ції у таких випадках, таким чином, унеможливлюючи правовий 
захист у таких сферах.

možet byt’ administrativnogo, Sozialističeskaja zakonnost’ 1947 Nr. 3 S. 8].
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Відповідно до радянської точки зору, яка передбачала застосов-
ність цивільно-процесуального права до процесів проти органів 
влади, відповідні цивільно-правові кодекси були основою прова-
дження громадянина проти органу влади не лише у Радянському 
Союзі, але й у більшості його держав-сателітів: Албанії, НДР, 
Польщі до 1980 року, Чехословаччині й Угорщині. Цивільно-
процесуальні кодекси цих держав різною мірою містили особливі 
положення щодо адміністративного процесу, які в ніякому з випад-
ків не виходили за межі конкретних особливостей.

1967 року Румунія відхилилася від радянської ідеології і прийняла 
власний Адміністративно-процесуальний закон, який поряд із адмі-
ністративним процесом також регулював відповідальність держави23. 
Болгарія не була задоволена ЦПК, і Адміністративно-процедурні 
закони 1970 і 1979 років містили також важливі положення щодо 
адміністративного процесу, насамперед, стосовно відкриття прова-
дження. Зокрема, Адміністративно-процедурний закон 1979 року 
значно розширив адміністративно-процесуальне законодавство, так 
що небагато питань залишилися в рамках регулювання ЦПК.

Власна змішана система функціонувала у Польщі з 1980 року. 
Важливі частини адміністративного процесу, зокрема, відкриття 
провадження, регулювалися Адміністративно-процедурним зако-
ном в той час, як до інших питань застосовувався ЦПК. У НДР 
1988 року було прийнято спеціальний закон про відкриття прова-
дження, який перерахував можливі адміністративні процеси 
у розширеному позитивному списку; щодо інших випадків, адміні-
стративний процес продовжував ґрунтуватися на ЦПК.

Адміністративна скарга мала призупинюючу дію лише у винят-
кових випадках; це положення є справедливим як для прав в адмі-
ністративному процесі, визначених у наведених цивільно-правових 
кодексах, так і окремих адміністративно-процесуальних зако-
нах. У випадках, коли суди мали повноваження щодо перегляду 

23 Суга, Олександр: Адміністративна юстиція у Румунії, WGO-MfOR 1967 
с. 347–354 [Suga, Alexander: Verwaltungsgerichtsbarkeit in Rumänien, WGO-MfOR 
1967 S. 347–354].
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адміністративних актів, їм також, зазвичай, надавалися повно-
важення щодо скасування актів, які було визнано незаконними. 
Картина є менш однозначною, коли мова йде про повноваження 
приймати власне рішення замість рішення органу влади; однак, 
повноваження щодо прийняття власного рішення, надане суду, не 
є зовсім невідомим у соціалістичній правовій сім’ї.

2.3.3. Підсумковий огляд
У соціалізмі реальна адміністративна юстиція, яка значним 

чином захищала громадян від незаконних дій органів влади, існу-
вала лише у Югославії, яка так чи інакше пішла іншим ідеологічним 
шляхом із концепцією «самоврядного соціалізму». Другий приклад 
чогось більшого за простий судовий контроль, Польща з 1980, вже 
включає, за своєю суттю, кінець соціалізму, оскільки контролюючі 
органи, які було створено у Польщі до і після колапсу панування 
комуністичної партії для стабілізації військової диктатури – поряд 
із адміністративною юстицією також, наприклад, конституційний 
суд і омбудсмен – навряд чи були сумісні з соціалістичною ідео-
логією і прагненнями Москви, і вкрай «розтягли» догму єдності 
влади24.

Якщо створити «рейтингову табличку» щодо адміністра-
тивно-правового захисту прав у пост-сталінських соціалістичних 
системах, тобто приблизно з 1960-х років25, лідером однозначно 
буде Югославія, оскільки там існував порівняно широкий захист як 
у писаному законі, так і у правозастосуванні. Болгарія та Румунія 
посідають наступні місця в рейтингу, однак, слід зауважити, що 
вони займають цю вищу позицію завдяки, перш за все, писаному 

24 Кюпер (посилання 2), с. 655–656 [Küpper (Fn. 2), S. 655–656].
25 Щодо адміністративно-правового захисту прав в епоху сталінізму див. 

Інститут Східного Права Мюнхен (вид.): Громадяни та адміністративно-правовий 
захист у Радянській зоні окупації та у Східному Блоці, Студії Інституту Східного 
Права у Мюнхені, том 8, Франкфурт-на-Майні, Західний Берлін 1959 [Institut für 
Ostrecht München (Hrsg.): Bürger und Verwaltungsrechtsschutz in der SBZ und im 
Ostblock, Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 8, Frankfurt/M., Westberlin 
1959].
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праву, а не юридичній практиці, яка лише рідко була дружньою до 
громадянина. Радянський Союз та його східно- і центральноєвро-
пейські сателіти Польща (до 1980), Чехословаччина та Угорщина 
посідають середні позиції в списку. До 1988 НДР була серед тих, 
що програв, поряд із Болгарією та Румунією, з огляду на їхню прак-
тику, а наприкінці списку знаходиться Албанія, яка залишилась при 
сталінізмі.

У державах, які мали кодифіковане адміністративно-процедурне 
право (Болгарія 1970/1979, Югославія 1956/1986, Польща 1960, 
Чехословаччина 1955/1960/1968, Угорщина 195726; від адміністра-
тивно-процедурного права відмовились Албанія, НДР, Радянський 
Союз, і, що вартує уваги, Румунія), захист прав в адміністратив-
ному контексті регулювався «на півшляху» до правової держави. 
Зацікавлена особа могла подати заперечення проти адміністра-
тивного акту, який обтяжував її, і вищий орган влади здійснював 
перегляд фактів, законності і доцільності, що, в індивідуальних 
випадках, могло призводити до виправлення незаконних дій орга-
нів влади. Це, однак, не було реальною заміною адміністративній 
юстиції. Особливість болгарських адміністративно-процедур-
них законів і польського законодавство щодо реформ з 1980 року 
полягала в тому, що вони регулювали адміністративну процедуру 
та адміністративний процес в одному законі27.

У деяких соціалістичних системах слабкість юстиції при конт-
ролі дій держави і недостатній внутрішньоадміністративний 
захист прав призводили до часткового заповнення відповідної 
прогалини прокуратурою. Для соціалістичних систем, перш за 

26 Більш детально з цієї теми: Кюпер, Герберт: Cтан загального адміністра-
тивного права у Східно-центральній Європі, Щорічник Східного Права 2011,  
с. 281–312 (294–296) [Näher hierzu Küpper, Herbert: Der Stand des allgemeinen Ver-
waltungsrechts in Ostmitteleuropa, Jahrbuch für Ostrecht 2011, S. 281–312 (294–296)].

27 Це об’єднання адміністративно-процедурного та адміністративно-процесу-
ального права у єдиному законі знаходить своє відображення у першому Адмі-
ністративно-процедурному законі Центральної Європи, Законі Ліхтенштейну 
про загально-національне управління від 21 квітня 1922, який, однак, не підлягав 
імплементації в інших державах.
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все, прагнення Москви полягало у наділенні прокуратури функ-
цією загального нагляду, яка дозволяла прокурору переглядати 
діяльність інших державних органів, наприклад, дотримання 
закону з боку органів влади. Через вищий престиж прокуратур 
вони мали більше можливостей, порівняно із судами, вступати 
в конфлікт з органами виконавчої влади. Однак, громадянин не 
мав суб’єктивного права втручатися у діяльність прокуратури. 
Це багато вирішувало з точки зору можливостей. Тим не менш, 
значні можливості, яка надавала прокуратура громадянину, перш 
за все, у Радянському Союзі28 свідчить про те, що подання скарги 
до прокуратури в індивідуальному випадку могло стати для особи 
реальним шляхом до досягнення правового контролю за вико-
навчою гілкою влади. Ця практика не припинилася одразу після 
закінчення епохи соціалізму, навпаки, особливо у державах- 
наступницях Радянського Союзу багато людей мали більше довіри 
до прокуратури, аніж до (нових адміністративних та старих 
інших) судів, так що у 1990-х роках прокуратура залишилася 
адресатом великої кількості звернень із проханнями щодо здійс-
нення правового захисту заявника. З огляду на таке закріплення 
прокуратури у правовій культурі як органу правового нагляду за 
діяльністю органів влади, в першу чергу, у Східній Європі у вузь-
кому розумінні, було б доречним запропонувати надалі розвивати 
прокуратуру у напрямку адміністративного контролю, близького 
до судового; таких ініціатив і безпосередньо спрямованої на це 
політико-правової дискусії ще ніде не існувало.

28 Те, що прокуратура, перш за все, у Радянському Союзі могла вважатися адре-
сатом скарг громадян, полягає в її особливій традиції адміністративного контролю, 
яка веде своє коріння з царських часів: Кюпер (посилання 2), с. 130–131, 517–518  
[Küpper (Fn. 2), S. 130–131, 517–518]. У народних демократіях Центрально-  
та Південно-Східної Європи цих традицій, здебільшого бракувало, оскільки там 
прокуратури не мали такої високої позиції у суспільній свідомості, ніж у Радян-
ському Союзі.
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ІII. Належне становище: система 
адміністративної юстиції у правовій державі
Належне становище, тобто визначення цілей розвитку після 

закінчення радянської епохи, визначається у постсоціалістичних 
конституціях29. Як зазначено, всі постсоціалістичні конституції 
визначають новий порядок як «правову державу»30. На додаток до 
цієї загальної норми усі східноєвропейські конституції називають 
окремі елементи верховенства права. З точки зору адміністратив-
ної юстиції, важливим є, насамперед, принцип додержання закону 
адміністративними органами31.

Крім того, майже всі документи також містять положення щодо 
судового контролю виконавчої гілки влади, до якого прагнуть. 
Зокрема, конституції деяких держав-наступниць Югославії безпо-
середньо приділяють увагу адміністративній юстиції, що не дивно, 
враховуючи особливу юридичну історію соціалістичної Югославії; 
також, дуже деталізована в багатьох аспектах, польська Конституція 
містить порівняно докладні положення з цієї теми.

29 Щодо конституційно-правових особливостей у Західній Європі див. фон Бог-
данді/Губер/Маркусон, Публічне право Європи [Ius Publicum Europaeum], том VIII 
(посилання 10), особливо Губер, Пітер/Гутнер, Мішель: § 127. Адміністративна 
юстиція в Європі: Інституції та процедури [Huber, Peter/Guttner, Michael: § 127. 
Verwaltungsgerichtsbarkeit in Europa: Institutionen und Verfahren].

30 Чітко відображено у Art. 4 Verf. ALB; ст. 1 Abs. 1, ст. 7 Abs. 1 ст. BEL; Art. I § 2 
Verf. BiH; Преамбула Verf. BiH-RS; Преамбула, ст. 4 абзац 1 речення 1 Verf. BUL; 
Преамбула Verf. EST; ст. 1 абзац 1 Verf. KAS; ст. 7 абзац 1 Verf. KOS; ст. 3 Verf. KRO; 
Преамбула Verf. LETT; Преамбула Verf. LIT; Преамбула, ст. 1 абзац 3 Verf. MOL; 
Преамбула, ст. 1 абзац 2 Verf. MON; ст. 8 Verf. NMAZ; ст. 2 Verf. POL; ст. 1 абзац 3 
Verf. RUM; ст. 1 абзац 1 Verf. RUS; ст. 1, ст. 3 Verf. SER; ст. 1 абзац 1 речення 1 
Verf. SWK; ст. 2 Verf. SWN; ст. 1 абзац 1 Verf. TSCH; ст. 1, ст. 8 Verf. UKR; ст. B) 
абзац 1 Verf. UNG.

31 Чітко відображено у ст. 107 абзац. 1 Verf. ALB; ст. 7 Abs. 2, ст. 122 абзац 1 
Verf. BEL; ст. 111 Verf. BiH-RS; § 3 абзац 1 речення 1 Verf. EST; ст. 19 абзац 1 
Verf. KRO; ст. 148 абзац 1 Verf. MON; ст. 96 Verf. NMAZ; ст. 7, ст. 153 абзац 1 
Verf. POL; ст. 15 абзац 2 Verf. RUS; ст. 3 ст. 2, ст. 136 абзац 1, ст. 198 Abs. 1 Verf. SER; 
ст. 120 абзац 2, ст. 153 абзац 4 Verf. SWN; ст. 2 абзац 3 Verf. TSCH; ст. 19 абзац 2, 
ст. 140 абзац 1 Verf. UKR; непрямо: cт. XXIV. Verf. UNG.



64

За редакцією проф. Мельника Р., проф. Кюпера Г., д-ра Хіммельрайх А.  
Збірник статей

Поряд із конституційними текстами, має сенс використовувати 
як точку відліку, абстраговану від особливостей окремих конститу-
ційних та законних положень, систему відліку, загально визнану як 
дійсну. В цьому контексті, застосовною є, у першу чергу, Європейська 
конвенція з прав людини, оскільки всі східноєвропейські держави, 
окрім Білорусі та Косово, підписали і ратифікували цю угоду32; 
крім того, вона визначає загальноєвропейський стандарт, який 
не обмежується Східною Європою, а його поділяють практично 
усі держави континенту. В цьому контексті, особливо важливою 
є стаття 6 ЄКПЧ. Відповідно до її формулювання, ця стаття обмежу-
ється цивільною та кримінальною процедурами, але прецедентне 
право Європейського суду з прав людини (ЄСПЛ) посилається на 
«цивільно-правові вимоги» таким чином, що вплив цивільно-пра-
вових вимог був задовільним. Отже, наразі широкі галузі профе-
сійного, господарського або будівельного права входять до сфери 
застосування статті 6 ЄКПЧ, так що, насамперед, ці галузі управ-
ління не класифікуються як цивільно-правові, тому, включаються 
до сфери дії статті 6 ЄКПЧ як такі, які не мають безпосереднього 
фінансового впливу33. В іншому, основи справедливого розгляду 
справи, згідно зі статтею 6 ЄКПЧ, розповсюджуються також на 

32 Більш детально про ратифікації та правовий вплив ЄКПЧ щодо колиш-
ніх соціалістичних держав див. Кюпер, Герберт: Значення ЄКПЧ у Демократіях 
у Переламні Часи, у: Пьошл, Магдалена/Відерін, Евальд (вид.): Демократія та Євро-
пейська Конвенція Прав Людини, Видавництво «Манц», публікацію заплановано на 
2019 рік [Küpper, Herbert: Die Bedeutung der EMRK in Demokratien im Umbruch, in 
Pöschl, Magdalena / Wiederin, Ewald (Hrsg.): Demokratie und Europäische Menschen-
rechtskonvention, Manz Verlag, Wien, zur Veröffentlichung vorgesehen 2019].

33 Грабенвартер, Крістоф/ Пабель, Катаріна: Європейська Конвенція Прав 
Людини, 6 вид., С.Х. Бек, в т.ч. , Мюнхен/Базель/Відень 2016, с. 471–478 [Graben-
warter, Christoph / Pabel, Katharina: Europäische Menschenrechtskonvention, 6. Aufl., 
C.H.Beck u.a, München/Basel/Wien 2016, S. 471–478]; Карпенштайн, Ульріх/Майєр, 
Франц: ЄКПЧ. Коментар, С.Х. Бек, в т.ч. , Мюнхен/Базель/Відень 2012, с. 6, 13–22 
[Karpenstein, Ulrich / Mayer, Franz: EMRK. Kommentar, C.H.Beck, München 2012, 
Art. 6 Rn. 13–22]; Крафт, Інго: Вплив статті 6 ЄКПЧ на німецьку адміністративну 
юстицію, Європейський журнал основних прав 2014, c. 666–675 (669–670) [Kraft, 
Ingo: Der Einfluss des Art. 6 EMRK auf die deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit, 
EuGRZ 2014, S. 666–675 (669–670)].
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адміністративно-правовий захист прав, так що стаття 6 ЄКПЧ може 
слугувати орієнтиром для розвитку адміністративної юстиції.

Також певні загальні стандарти для адміністративної юстиції 
можуть бути виокремлені з «Мірила Правовладдя» («Rule of Law 
Checklist») Венеційської Комісії34, яке в загальний спосіб форму-
лює вимоги до юстиції з точки зору правової держави (безвідносно 
до адміністративної юстиції).

Стаття 13 ЄКПЧ є менш значущою, оскільки вона передбачає 
застосування правових засобів проти офіційної поведінки лише 
тоді, коли має місце порушення права Конвенції, а не порушення 
інших суб’єктивних публічних прав. Крім того, відповідно до 
статті 13 ЄКПЧ, достатньою є скарга перед «внутрішньо-держав-
ним органом», який не обов’язково повинен бути судом35. Аналіз 
статті 13 ЄКПЧ меншою мірою дозволяє зробити висновок, що 
загальне заперечення правової допомоги при порушеннях основ-
них прав протиречить Конвенції, і ця норма відіграє певну роль 
з огляду на надто довгу тривалість процедур36.

Крім того, держави-члени Європейського Союзу повинні врахо-
вувати статтю 47 Хартії основних прав (EuGRCh), яка гарантує 
правовий захист у разі порушення суб’єктивного права (не обов’яз-
ково публічно-правового), закріпленого у праві Союзу, шляхом 
справедливого розгляду справи незалежним, позапартійним судом, 

34 Європейська Комісія за Демократію через Право (Венеційська Комісія): 
Мірило Правовладдя, 11–12.3.2016, CDL-AD(2016)007 [European Commission for 
Democracy through Law (Venice Commission): Rule of Law Checklist, 11.–12.3.2016, 
CDL-AD(2016)007].

35 ЄСПЛ, 6.9.1978, 5029/71, Клас та інші. / Німеччина.
36 Щодо відповідної юриспруденції ЄСПЛ щодо Польщі, див. Гарліцьки, Лех/

Швіскотт, Ева: Основні права в сфері юстиції у польській правовій системі з точки 
зору Європейського Суду з Прав Людини, у Шрьодер, Ф.К. (вид.): Реформа юсти-
ції у Східній Європі, Студії Інституту Східного Права Мюнхена, том. 51, Петер 
Ланг, Франкфурт-на-Майні 2004, с. 83–104 (101–102) [Garlicki, Lech / Schwierskott, 
Ewa: Justizgrundrechte im polnischen Rechtssystem aus der Sicht des Europäischen 
Gerichtshofs für Menschenrechte, in Schroeder, Friedrich-Christian (Hrsg.): Justiz-
reform in Osteuropa, Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 51, Peter Lang, 
Frankfurt/Main 2004, S. 83–104 (101–102)].
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створеним відповідно до закону. Якщо порушення суб’єктивного 
права, закріпленого у праві Союзі, скоюється публічною владою, 
з цього випливає гарантія справедливого розгляду в адміністратив-
ній юрисдикції у матеріальному сенсі.

3.1. Інституційна структура

3.1.1. Внутрішньо-адміністративний або судовий захист прав?
Усі східноєвропейські держави передбачають поділ влади з її 

підрозділом на три класичні гілки влади: законотворчу, виконавчу 
та судову. Зокрема, судова гілка влади чітко відокремлена від обох 
інших гілок влади з метою забезпечення її незалежності. Кілька 
східноєвропейських конституцій покладають державну функцію 
правосуддя виключно на суди37. Одне вищеозначене не містить 
зобов’язуючих положень щодо адміністративної юстиції, оскільки 
в рамках відокремлення трьох гілок влади і здійснення правосуддя 
судами цілком можливо, що органи, які здійснюють правовий 
контроль індивідуальних адміністративних дій належатимуть не до 
судової, а до виконавчої гілки влади. Догматичною передумовою 
для такої конструкції є те, що юридичний перегляд адміністратив-
них дій передбачено не в контексті «Правосуддя» і вищезгаданих 
конституційних положень, тобто застосовується вузьке поняття 
правосуддя, вужче за правосуддя у цивільних та кримінальних 
справах. Це, наприклад, класична британська позиція, згідно 
з якою перегляд адміністративних дій був в основному обов’яз-
ком внутрішньо-адміністративних трибуналів і схожих уста-
нов, в той час, як їхній перегляд судами за допомогою так званих 
«королівських прерогатив «royal prerogatives» було значною мірою 

37 Ст. 109 абзац 1 речення 1 Verf. BEL; ст. 69 абзац 5, стаття 121 абзац 1 
Verf. BiH-RS; § 146 речення 1 Verf. EST; стаття 75 абзац 1 Verf. KAS; ст. 4 абзац 5, 
ст. 102 абзац 1 Verf. KOS; ст. 118 абзац 1 Verf. KRO; ст. 86 Verf. LETT; ст. 109 Abs. 1 
Verf. LIT; ст. 114 Verf. MOL; ст. 11 Abs. 2 Verf. MON; ст. 98 абзац 1 Verf. NMAZ; 
ст. 10 абзац 2 Verf. POL; ст. 124 абзац 1 Verf. RUM; ст. 118 абзац 1 Verf. RUS; ст. 141 
абзац 1 Verf. SWK; ст. 81 Verf. TSCH; ст. 124 абзац 1 Verf. UKR; ст. 25 абзац 1 ст. 1 
Verf. UNG.
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виключено38. У Бельгії та, меншою мірою, у Франції адміністра-
тивна юстиція у матеріальному сенсі реалізується органами вико-
навчої влади; cимволом такого закріплення є французький Conseil 
d’État з його подвійною функцією суду і дорадчого органу39.

Жодна східноєвропейська конституція не передбачає безпо-
середнього наділення виконавчої влади функцією адміністратив-
ного контролю. Однак, чотири східноєвропейські конституції все 
ще перегукуються із соціалістичним правовим наглядом уряду 
над підпорядкованими адміністраціями40. У Республіці Сербській 
(Republika Srprska) і Болгарії уряд, а в Україні президент і вищі 
органи влади скасували незаконні адміністративні дії; беларуська 
Конституція обмежується наданням президенту повноважень 
всебічного правового нагляду за всією адміністрацією, включаючи 
місцеве самоврядування41. В цьому контексті завжди йде мова про 

38 Ваде, Х.Р. В./Фортис, Ц.Ф.: Адміністративне право, 8. вид, Оксфордська 
Університетська Преса, Оксфорд 2000, с. 551–838; [Wade, H.W.R. / Fortyth, C.F.: 
Administrative Law, 8. Aufl., Oxford University Press, Oxford 2000, S. 551–838]; 
Томас, Роберт: § 139. Адміністративна юстиція в Об’єднаному Королівстві Вели-
кобританії та Північної Ірландії, у: фон Богданді/Губер/Маркусон, ІПЕ, том VIII 
(посилання 10). 58–81 [Thomas, Robert: § 139. Verwaltungsgerichtsbarkeit im Verein-
igten Königreich von Großbritannien und Nordirland, in von Bogdandy / Huber / Mar-
cusson, IPE Bd. VIII (Fn. 10), Rn. 58–81].

39 Додатково див. Берендт, Крістіан: § 128. Адміністративна юстиція у Бельії, 
83–89. [Hierzu s. Behrendt, Christian: § 128. Verwaltungsgerichtsbarkeit in Belgien, 
Rn. 83–89], і Циллєр, Жак: Адміністративна юстиція у Франції, у фон Богданді/
Губер/Маркусон, ІПЕ, том VIII (посилання 10) [Ziller, Jacques: § 130. Verwaltungs-
gerichtsbarkeit in Frankreich, in von Bogdandy / Huber / Marcusson, IPE Bd. VIII 
(Fn. 10)].

40 В цьому контексті не враховуються залишки прокурорського контролю 
законності щодо адміністрації, які можна знайти в деяких східноєвропейських 
конституціях.

41 Ст. 84 №. 26, Ст. 122 абзац 2–3 Verf. BEL; ст. 90 абзац 1 №. 8, ст. 114 абзац 1 
Verf. BiH-RS; ст. 107 Verf. BUL; ст. 118 абзац 8, ст. 144 абзац 2 Verf. UKR, щодо пра-
вового становища щодо самоврядування в Україні, див. Копиленко, Олександр /  
Мищак, Іван: Громадський контроль діяльності органів місцевого самоврядування 
в Україні та Польщі, публікацію у Щорічнику Східного Права заплановано у 2019 
[Kopylenko, Oleksandr / Myshchak, Ivan: Community Control of the Activities of 
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правовий нагляд у межах виконавчої гілки влади, до ініціювання 
якого зацікавлена особа не має суб’єктивних вимог і який, таким 
чином, не можете замінити правовий захист індивіда. Те, що він 
і не повинний замінювати правовий захист індивіда, чітко визна-
чає українська Конституція: вона відкрито протиставляє правовий 
нагляд у межах виконавчої влади і судовий шлях. Таким чином, 
положення щодо правового нагляду за виконавчою владою не 
мають безпосереднього відношення до правового захисту особи.

Стаття 6 ЄКПЧ не вимагає обов’язкового створення адміні-
стративних судів, але також дозволяє переглядати адміністративні 
рішення в межах адміністрації. Однак, якщо держава обрала право-
вий захист в межах адміністрації, як, наприклад, у випадку фран-
цузького Conseil d’État, відділи адміністративного і правового захи-
сту повинні бути відокремлені один від одного42. Зрештою, відділи 
правового захисту в рамках виконавчої влади повинні функціо-
нально являти собою «суд» у сенсі ст. 6 ЄКПЧ, що означає їхню 
«всеохоплюючу юрисдикцію»43  і те, що вони повинні мати повно-
важення щодо скасування адміністративних актів, яким бракує 
фактичних або юридичних підстав44.

У постсоціалістичній правовій культурі, до чиєї спадщини 
належать брак впевненості у собі контролюючих органів щодо 
виконавчої влади і сприйняття виконавчої влади як «монолітної», 
тобто без чітких внутрішніх кордонів, кращою опцією є чіткий 
поділ адміністративних та контролюючих органів. Таким чином, 
постсоціалістичні держави повинні доручити правовий контроль 

Self-Government Authorities in Ukraine and Poland, zur Veröffentlichung vorgesehen 
in Jahrbuch für Ostrecht 2019].

До цього контексту не відноситься стаття 66 №7 Verf. KAS, яка дозволяє уряду 
зберігати чинність актів міністерств, центральних або місцевих органів влади або 
скасовувати їх. Оскільки незаконність оскаржуваного заходу не є підставою для 
здійснення цього повноваження, то це, скоріш, політичний, а не правовий нагляд.

42 ЄСПЛ, 28.9.1995, 14570/89, Прокола ./. Люксембург.
43 ЄСПЛ, 28.6.1990, 11761/85, Обермайєр ./. Австрія.
44 ЄСПЛ, 23.10.1995, 15527/89, Умлауфт ./. Австрія; 7.11.2002, 37571/97,  

Веебер ./. Естонія.
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адміністративних рішень справжнім судам, які відділено від адмі-
ністрації, оскільки вони забезпечують більш надійну гарантію 
незалежного перегляду законності адміністративних дій. Зрештою, 
усі постсоціалістичні держави Європи дотримуються цих вимог 
і створюють адміністративний контроль в рамках судової влади, 
тобто реальними судами.

3.1.2. Принцип єдиної підсудності або відокремлені 
адміністративні суди?

Коли прийнято основне рішення на користь передачі функції 
адміністративно-правового захисту прав в матеріальному сенсі 
судам, виникає подальше запитання, чи створювати палати, які 
контролюють адміністративні рішення в рамках загальних судів, 
тобто єдиної підсудності, чи повинні існувати суди, відокремлені 
від цивільних та кримінальних судів і відповідальні за здійснення 
адміністративного контролю. У східноєвропейських конституціях 
містяться положення різного характеру.

Конституційні положення щодо відокремленої адміністра-
тивної юстиції

Конституції Польщі та Угорщини виокремлюють адміністративну 
юстицію як окрему галузь юстиції, чітко визначаючи вищі судові 
інстанції цієї гілки суду (Польща: Вищий адміністративний суд, 
Угорщина: Адміністративний вищий суд)45. Литовська Конституція 
безпосередньо відносить адміністративну юстицію до особливих 
ланок судової влади, яка може створюватися, але не повинна бути 
створена; законодавець скористався цим і створив дворівневу систему 
адміністративної юстиції, яка складається з окружних адміністратив-
них судів і Вищого адміністративного суду46.

Деякі конституції не передбачають відокремленої адміністра-
тивної юстиції в цілому, а впроваджують її для окремих рівнів 

45 Ст. 166 абзац 3, Стаття 175 абзац 1, Стаття 184 речення 1, ст. 185 Verf. POL; 
ст. 125 абзац 5 Verf. UKR; ст. 25 абзац 1 речення 2, абзац 3 Verf. UNG.

46 Ст. 111 абзац 2 Verf. LIT.
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судової ієрархії. Так, Конституція Болгарії визначає існування 
Вищого адміністративного суду, окремого від Верховного Суду, але 
не містить повноважень щодо нижчих судів47. Аналогічно, у Чехії 
вищий рівень судової влади ділиться на Вищий адміністратив-
ний суд і Верховний суд, в той час, як Конституція не розмежовує 
між нижчими судовими рівнями48. І, навпаки, Конституція Естонії 
вказує лише на нижчі судові рівні, не коментуючи структуру двох 
нижчих рівнів49. У схожому напрямку йде українська Конституція, 
яка виходить з відокремленої ієрархії адміністративних судів, але 
передбачає Верховний Суд на найвищому рівні50.

Конституційні положення щодо єдиної юрисдикції
Деякі східноєвропейські конституції визначають юстицію як 

єдину. За умови відсутності у цих конституціях положень щодо 
прийнятності можливих галузей спеціальної юрисдикції, поло-
ження про єдність можна вважати як вимогу єдиної юрисдикції. Це 
стосується насамперед округу Брчко (Bezirk Brčko) і Латвії51.

У Росії, Верховний Суд, відповідно до чіткого визначення 
у Федеральній конституції, являє собою єдиний суд, який, поряд 
із цивільними, господарськими та кримінальними справами, також 
є відповідальним й за адміністративні справи52. Навіть без безпосе-
редьної згадки про адміністративні питання численні східноєвро-
пейські конституції, які містять положення щодо Верховного Суду 

47 Вищий адміністративний суд: ст. 119, абзац 1, стаття 125 Verf. BUL. Існу-
вання підпорядкованих адміністративних судів ґрунтується на статті 119, абзаці 2 
Verf. BUL, який загалом дозволяє існування спеціалізованих судів.

48 Вищий адміністративний суд: ст. 87 абзац 3, ст. 91 абзац 2 речення 1, ст. 92 
Verf. TSCH; підпорядковані рівні: ст. 91 абзац. 1 речення 1 Verf. TSCH.

49 § 148 абзац 1, § 149 абзац 1 Verf. EST: окремі адміністративні суди на ниж-
чому рівні; § 149 абзац 2–3 Verf. EST: відсутність вимог щодо організації апеляцій-
ного та касаційного рівня. Фактично, другий і найвищий рівні утворюють єдину 
юрисдикцію, так що адміністративні суди існують тільки на нижчому рівні.

50 Ст. 125 абзац 3, 5 Verf. UKR.
51 Ст. 66 абзац 3 речення 1 Verf. BiH-Br; ст. 82 Verf. LETT.
52 Ст. 126 Verf. RUS.
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на вищому судовому рівні, але не згадують Верховний Суд, можуть 
вважатися прикладом єдиної юрисдикції на вищому рівні.

Такі ж положення застосовуються до Чехії, де Конституція 
згадує лише загальні суди, а не відокремлені адміністративні 
суди, нижче вищого рівня53, розділеного за галузями54. Оскільки 
Конституція Чехії також не містить дозволу на створення особли-
вих судових ланок, необхідно вважати, що на вищому рівні розподіл 
на Верховний Суд і Вищий адміністративний суд є обов’язковим, 
в той час, як на нижчих рівнях, навпаки, відокремлення адміністра-
тивної юрисдикції забороняється55.

Нейтральні конституції
Зрештою, інші європейські конституції нейтрально став-

ляться до того, чи доручати правосуддя в адміністративних спра-
вах єдиній юстиції, чи відокремленим адміністративним судам. 
Більшість конституцій, які не висловлюються з цього питання, 
чітко дозволяють створення спеціалізованих судів і ланок судів 
для особливого кола питань. На таке застереження може поклас-
тися законодавець, якщо хоче виокремити адміністративні суди 
з єдиної юрисдикції.

З іншого боку, категоричні заборони особливих судів, які 
містяться майже в усіх східноєвропейських конституціях, не проти-
речать адміністративній юстиції. Ці нормативно-правові заборони 
розповсюджуються на виокремлення окремих справ або груп справ, 
що протиречить принципу правової держави, але не організацій-
ному виокремленню юрисдикції щодо всієї глазуі права.

53 На найвищому судовому рівні співіснують Верховний Суд та Вищий адміні-
стративний суд.

54 Ст. 91 абзац 1 речення 1 Verf. TSCH: вищі, окружні та районні суди.
55 Так,наприклад, Сімічек, Войчех у Бахілова, Лєнка/Філіп, Ян/Молєк, Павел/

Поджарскі, Мілан/ Суханек, Радован/ Сімічек, Войчех/Винханек, Ладіслав: Закони 
Чеської Республіки. Коментар, стаття 91, 3 [So z.B. Šimíček, Vojtĕch in Bahýľová, 
Lenka / Filip, Jan / Molek, Pavel / Podhrázký, Milan / Suchánek, Radovan / Šimíček, 
Vojtĕch / Vyhnánek, Ladislav: Ústava České Republiky. Komentář, Art. 91 Rn. 3].
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3.2. Підсудність справ щодо захисту індивідуальних прав
Оскільки за частковим винятком Югославії у соціалізмі існували 

фундаментальні занепокоєння проти повноваження судової гілки 
контролювати і навіть, за необхідності, скасовувати правові акти 
виконавчої влади, і до того ідеологічні обмеження щодо прав, які 
особа могла мати проти держави і реалізовувати, для цілей ясності 
важливо, що постсоціалістичні конституції, з одного боку, упов-
новажували суди контролювати виконавчу гілку владу, а з іншого 
боку, гарантували особі право використовувати цей правовий 
захист. Обидва явища являють собою новели постсоціалістичної 
системи, яких не існувало при попередній диктатурі і які, відпо-
відно, не можна сприймати як належне.

Як наслідок, розглядається лише судовий контроль індивіду-
альних актів (або їхнього неприйняття). Судову перевірку норма-
тивних актів адміністрації навпаки виключено, оскільки вона 
фундаментально відрізняється від перевірки індивідуальних актів. 
З міркувань обсягу ми розглянемо лише контроль індивідуальних 
актів як форму, більш важливу для громадянина.

Повноваження щодо перегляду і скасування адміністратив-
них дій судами адміністративної юрисдикції

Більшість східноєвропейських конституцій безпосеред-
ньо уповноважують суди здійснювати юридичний перегляд дій 
і бездіяльність виконавчої влади і за необхідності скасовувати 
акти виконавчої гілки влади56. Оскільки таке положення ніяк 
не сприймалося як належне у соціалізмі, закріплення відповід-
ної норми у постсоціалістичних правопорядках є обґрунтованим 
з точки зору уточнення, а також заохочення суддів адміністратив-
них судів до розбудови і практичного застосування відповідного 

56 Ст. 113 абзац 1–2 Verf. BiH-RS; Ст. 120 абзац 1 Verf. BUL; § 15 абзац 1 
речення  2, Abs. 2, § 152 Verf. EST; стаття 19 абзац 2 Verf. KRO; ст. 30 абзац 1 
Verf. LIT; ст. 50 абзац 2 Verf. NMAZ; стаття 184 речення 1 Verf. POL; стаття 52 
абзац 1, стаття 126 абзац 6 Verf. RUM; ст. 46 абзац 2, ст. 120 абзац 2 Verf. RUS; 
ст. 198 абзац 2 Verf. SER; ст. 142 абзац 1 Verf. SWK; ст. 157 Verf. SWN.
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адміністративно-критичного етосу, і попередження адміністрації 
щодо прийняття такого судового контролю.

У деяких східноєвропейських конституціях компетенції щодо 
контролю і скасування актів в рамках адміністративної юрисдик-
ції є безпосередньо застосовними до органів місцевого самовря-
дування57. Це також слід вітати у постсоціалістичних системах 
з огляду на міркування точності. Соціалізм – знов за часткового 
винятку Югославії – вважав виконавчу владу, за тих часів так 
звану «державну адміністрацію» – «монолітною». Після закін-
чення епохи соціалізму було знов запроваджено самоврядування 
громад, з’явилися нетериторіальні установи, такі як універси-
тети, палати, установи соціального страхування і так далі. Таким 
чином, для більшості постсоціалістичних систем самоврядування 
є також фундаментальною іновацією58, як адміністративна юстиція. 
З метою запобігання невизначеності, має сенс, щоб Конституції 
безпосередньо визначали, що й до самоврядування застосовуються 
вимоги права і закону, тобто воно являє собою публічну владу, яка 
підлягає адміністративно-судовому контролю.

Суб’єктивне право особи, чиїх інтересів стосується справа, 
на судовий контроль адміністративної дії щодо неї

Більшість східноєвропейських переліків основних прав нада-
ють особі, чиїх інтересів стосується справа, на доступ до суду 
з метою перевірки законності адміністративної дії, спрямованої 

57 Ст. 122 абзац 4 Verf. BEL; ст. 124 Verf. LIT; ст. 184 речення 2 Verf. POL; ст. 46 
абзац 2 Verf. RUS; ст. 157 Verf. SWN; ст. 144 Verf. UKR.

58 Баллєр, Остен: Щодо створення функціонального комунального управління 
у Російській Федерації, у Люхтерхандт, Отто (вид.): Адміністрація та адміністра-
тивне право у процесі оновлення у Східній Європі, Видавництво «Берлін», Бер-
лін, 2001, с. 139–195 [Baller, Oesten: Zum Aufbau einer funktionsfähigen Kommu-
nalverwaltung in der Russischen Föderation, in Luchterhandt, Otto (Hrsg.): Verwaltung 
und Verwaltungsrecht im Erneuerungsprozeß Osteuropas, Berlin Verlag, Berlin 2001, 
S. 139–195]; Єда, Осаму (вид.): Cтворення місцевих урядів у Східній Європі 
та Росії, Кейсуша, Хіросіма 2000 [Ieda, Osamu (Hrsg.): The Emerging of Local  
Governments in Eastern Europe and Russia, Keisuisha, Hiroshima 2000]; Кюпер 
(посилання 26), JOR 2011, с. 287-
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протии неї59. Соціалістична законодавча техніка перерахунку 
підстав для відкриття адміністративного провадження не відпо-
відає цій конституційній вимозі. Тому, після зміни режиму 
колись соціалістичні держави повсюдно впровадили загальне 
положення, відповідно до якого адміністративно-судовий захист 
прав завжди є можливим, коли права громадянина було порушено 
публічною владою. Однак, у значній кількості держав законода-
вець у роки безпосередньо після соціалізму ще не був готовий 
зробити адміністрацію об’єктом судового контролю у всіх кате-
горіях питань і поєднав загальну норму з більш чи менш довгими 
негативними переліками: у цих справах адміністративно- 
судовий захист було виключено. З точки зору правової держави, 
не існує сумнівів щодо виключення адміністративно-судового 
контролю у «політичних питаннях», оскільки у цих справах, 
якщо термін визначено коректно з точки зору концепції правової 
держави, порушення суб’єктивних прав особи виключається як 
таке60. Однак, багато колишніх соціалітичних держав пішли далі 
та первісно виключили адміністративний захист прав у значній 
кількості інших справ, зокрема щодо військової повинності, 
ліцензій на здійснення зовнішньої торгівлі або певних поліцей-
ських заходів. Особливо довгим негативний список був, насампе-
ред, у Словаччині, поки його не було скасовано 2015 року новим 
адміністративно-процесуальним законом. На сьогоднішній день, 

59 Ст. 60 абзац 1 Verf. BEL; Ст. 16 абзац 1, Ст. 48 абзац 3 Verf. BiH-RS; Ст. 56 
Satz 1 i. колишня ст. 120 абзац 2 Verf. BUL; § 15 абзац 1 речення 1 Verf. EST; ст. 32, 
ст. 54 Verf. KOS; ст. 18 Verf. KRO; ст. 20 Verf. MOL; ст. 20 Verf. MON; ст. 15 абзац 2, 
ст. 50 абзац 1 Verf. NMAZ; ст. 77 абзац 2 Verf. POL; ст. 21 абзац 1–2, ст. 52 абзац 1 
Verf. RUM; ст. 22 абзац 1, ст. 36 абзац 2 Verf. SER; ст. 46 абзац 2 Verf. SWK; ст. 25, 
ст. 120 абзац 3 Verf. SWN; ст. 36 абзац 2 Verf. Charta TSCH; ст. 55 абзац 2 Verf. UKR; 
ст. XXVIII. абзац 7 Verf. UNG; а також ст. 44 Verf. ALB.

60 Щодо, насамперед, американської доктрини «політичного питання» „politi-
cal question doctrine“, див. Мербері./Медісон (1803), перш за все, але також Бейер 
v Карр, 369 U.S. 186 (1962); Бібліотека Конгресу (вид.): Конституція Сполуче-
них Штатів Америки. Аналіз та Тлумачення. Типографія Уряду США, Вашинг-
тон, D.C. 1996. Ст. 687–698. Щодо порівнюваних догматичних фігур у Європі,  
див. Губер/Гутнер в IPE VIII (Rn. 29), Rn. 73.
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з огляду на ксенофобські настрої у багатьох східноєвропейських 
державах та їхню інструменталізацію політичними лідерами 
правовий захист у процедурах щодо справ іноземців, права на 
проживання та права притулку зазнає тиску.

ЄКПЧ не вимагає руху за інстанціями, це також не передбачено 
статтею 13 ЄКПЧ, однак, декілька східноєвропейських консти-
туцій гарантують позивачам другу судову інстанцію (апеляцію), 
а іноді навіть третю (ревізію або касацію)61. Такі норми сформу-
льовано загальним чином, і вони стосуються правосуддя загалом 
і, таким чином стосуються, але не виключно, адміністративної 
юстиції. Вони регулярно стають предметом застережень, викла-
дених у законах, так що законодавець, наприклад, при створенні 
адміністративної юстиції міг відхилитися від них і, наприклад, 
створити одноступеневий адміністративний контроль за старою 
східноєвропейською моделлю62, принаймні, для незначних 
випадків. Схему гарантії декількох інстанцій в якості загального 
правила і обмеження однією інстанцією у виняткових випадках, 
ймовірно, було б порушено, якщо вся адміністративна юстиція 
обмежувалася б однією інстанцією. Однак, існувананя адміні-
стративної юстиції з однією інстанцією для незначних випадків 
або інших визначених сфер регулювання може дозволятися як 
виняток з основного правила двох інстанцій, якщо відповідні 
застереження містяться в законі.

61 Ст. 43 Verf. ALB; Ст. 115 абзац 2 Verf. BEL; ст. 16 абзац 2, ст. 113 абзац 1 
Verf. BiH-RS; ст. 66 абзац 1 Verf. BiH-Br; § 24 абзац 5 Verf. EST; Art. 32 i ст. 102 
абзац 5 речення 1 Verf. KOS; ст. 18 Verf. KRO; ст. 119 Verf. MOL; ст. 15 абзац 1 
Verf. NMAZ; ст. 78, ст. 176 абзац 1 Verf. POL; ст. 129 Verf. RUM; ст. 36 абзац 2 
Verf. SER; ст. 25 Verf. SWN; ст. 55 абзац 2, ст. 129 абзац. 2 №. 8 Verf. UKR; 
ст. XXVIII. абзац. 7 Verf. UNG.

62 Більш детально про це: Олеховський, Томас: § 133. Адміністративна юстиція 
в Австрії, у фон Богданді/Губер/Маркусон, IPE том VIII (посилання 10), 10–32. 
[Olechowski, Thomas: § 133. Verwaltungsgerichtsbarkeit in Österreich, in von Bog-
dandy / Huber / Marcusson, IPE Bd. VIII (Fn. 10), Rn. 10–32].
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3.3. Процесуальні гарантії

Загальні гарантії «справедливого» розгляду справи
Cтрижневим і ключовим аспектом положень прав людини 

і конституційного права щодо процедури адміністративно- 
судового захисту є «справедливість» («Fairness»): судовий процес 
і з ним також адміністративно-судова процедура повинні бути 
справедливими. Багато східноєвропейських конституцій перед-
бачають справедливу судову процедуру63, і також стаття 6 ЄКПЧ 
гарантує справедливість судової процедури. Коли адміністративно- 
судовий захист прав відбувається у декількох інстанціях, у всіх 
інстанціях процедура повинна бути справедливою і відповідати 
статті 6 ЄКПЧ. «Мірило Правовладдя» («Rule of Law Checklist») 
Венеційської Комісії64 визначає юридично і фактично вільний 
доступ громадянина до правосуддя, процесуальний принцип 
«audiatur et altera pars» (хай інша сторона буде почута) і менш 
значущу для адміністративного процесу, окрім законодавства про 
адміністративні правопорушення, презумпцію невинуватості65, 
право сторін на рівність засобів захисту своїх інтересів, гаран-
тію швидкості процесу, правила щодо нікчемності незаконно 

63 Положення, які не обмежують справедливий судовий розгляд лише кримі-
нальним провадженням, а гарантують його загалом: ст. 42 Verf. ALB; частина IV.C. 
ст. 3 Verf. BiH-FBiH; ст. 31 абзац 1–2 Verf. KOS; ст. 29 абзац 1 Verf. KRO; ст. 92 
речення 1 Verf. LETT; ст. 45 абзац. 1 Verf. POL; ст. 21 абзац 3 Verf. RUM ст. 32 
абзац 1 Verf. SER; ст. 48 абзац 2 Verf. SWK; ст. 38 абзац 2 Конституційна Хартія 
Чехії; ст. 129 Verf. UKR; ст. XXVIII. Абзац. 1 Verf. UNG і, залежно від тлумачення, 
ст. 32 Verf. MON.

64 Щодо цього, див. вище посилання 34; положення щодо справедливої проце-
дури знаходяться у Пункті II. E.2.

65 Однак, презумпція невинуватості виходить за рамки простого криміналь-
ного провадження і може застосовуватися всюди, де держава накладає санкції  
у зв’язку з поведінкою індивіда, тобто, також в адміністративній процедурі. Див., 
наприклад, Постанову Конституційного Суду Угорщини 3106/2018. (IV. 9.) щодо 
ролі презумпції невинуватості у зв’язку з недоліками законодавства щодо солдатів. 
Щодо юрисдикції адміністративних судів стосовно адміністративних правопору-
шень, див. нижче пункт 3.2. – 2. Відкриття провадження.
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отриманих доказів, функціонуючу доставку повідомлень, достат-
ність підстав для вироку та наявність інстанції в якості основних 
запорук справедливої процедури.

Незважаючи на юриспруденцію судів щодо статті 6 ЄКПЧ 
та міжнародні інструменти, такі як «Мірило Правовладдя», 
існують значні розбіжності щодо того, що саме означає «спра-
ведлива» процедура. Природно, позивач, який хоче здійснити 
свою вимогу у судовому порядку вважатиме інші процедури 
справедливими, аніж відповідач, який захищає себе від позову. 
Але навіть без особистої зацікавленості, думка щодо того, що 
є справедливим у процедурі, сильно залежить від індивідуаль-
них уявлень особи щодо справедливості, які не відповідають 
однаковому взірцю у плюралістичних суспільствах Європи. 
З огляду на таку розпливчастість і суб’єктивність «справедли-
вої» процедури, деякі східноєвропейські конституції регулюють 
індивідуальні аспекти.

Фундаментальною є рівність засобів захисту своїх інтересів 
сторонами у процесі, яка саме в адміністративному процесі являє 
собою особливий виклик, оскільки позапроцесуальне відношення 
сторін визначається характеристиками переваги і підлеглості. 
Незалежно від цих адміністративно-процесуальних особливостей, 
декілька конституцій гарантують рівність сторін у судовій проце-
дурі, тобто в усіх судових процедурах, а не виключно в адміністра-
тивному процесі66.

Однією, хоча й невдалою гарантією рівності засобів захисту 
своїх інтересів сторонами у процесі, яку можна побачити у консти-
туційних положеннях, являє собою принцип змагальності в суді67. 
У цивільному процесі змагальна процедура у більшості випадків 
може призвести до рівності засобів захисту сторонами своїх інтере-
сів, але дуже суперечливо, чи інтереси обвинувачених належним 

66 Ст. 121 абзац 1 Verf. BUL; Ст. 36 абзац 1 Verf. SER; Ст. 96 абзац 1 Verf. TSCH; 
ст. 129 абзац 2 № 1 Verf. UKR.

67 Ст. 115 абзац 1 речення 1 Verf. BEL; Ст. 121 абзац 1 Verf. BUL; Ст. 123 абзац 3 
Verf. RUS; Ст. 129 абзац 2 № 3 Verf. UKR. 
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чином враховуються у кримінальному провадженні68. В адміні-
стративному процесі, між сторонами якого існує позапроцесу-
альне відношення переваги і підлеглості, схематичне присвоєння 
рівних процесуальних прав, як того вимагає примітивне розуміння 
змагального процесу, поглиблювало б позапроцесуальну нерівність 
засобів захисту своїх інтересів між сторонами у процесі, таким 
чином призводяючи до протилежності рівності засобів захисту 
сторонами власних інтересів. Такий адміністративний процес був 
би «несправедливим» за свою сутністю. Тому, існує «корекційна» 
інтерпретація, відповідно до якої ці конституційні гарантії гаранту-
ють сторонам адміністративних процесів «реальну» рівність засо-
бів захисту своїх інтересів і, з цією метою, дозволяє чи, можливо, 
навіть вимагає особливих захисних заходів на користь структурно 
більш слабкої сторони, тобто громадянина (який, зазвичай, висту-
пає у процесуальному становищі позивача)69.

68 Так, особливо щодо постсоціалістичного кримінального процесу Шрьодер, 
Фрідріх-Крістіан/Кудратов Манухехр (вид.): Основний кримінальний процес між 
інквізиційною та змагальною моделлю, Студії Інституту Східного Права Мюн-
хена, том 75, Франкфурт-на-Майні 2014 [Schroeder, Friedrich-Christian / Kudratov, 
Manuchehr (Hrsg.): Die strafprozessuale Hauptverhandlung zwischen inquisitorischem 
und adversatorischem Modell, Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 75, 
Frankfurt/M. 2014]; Шрьодер, Фрідріх-Крістіан: Типи кримінального процесу, у: 
Шрьодер, Фрідріх-Крістіан/де Врієс, Тіна (вид.): Нові тенденції у кримінальному 
процесі – Німеччина, Польща та Україна, Студії Інституту Східного Права, том 79, 
Франкфурт-на-Майні. 2015, с. 13–20 [Schroeder, Friedrich-Christian: Die Typen des 
Strafprozesses, in: Schroeder, Friedrich-Christian / de Vries, Tina (Hrsg.): Neue Ten-
denzen im Strafprozess – Deutschland, Polen und die Ukraine, Studien des Instituts für 
Ostrecht Bd. 79, Frankfurt/M. 2015, S. 13–20.].

69 Таким чином, щодо болгарської норми, див. Кюпер, Конституційні системи 
Південно-Східної Європи (посилання 7), ст. 609 [Küpper, Verfassungssysteme Südos-
teuropas (Fn. 7), S. 609], шодо російської норми, див. Курочкін, Дж. А.: Принцип 
змагальності судочинства в Російській Федерації: конституційно-правовий аспект, 
Москва 2009; Шмідт, Кармен у Візер, Бернд (вид.): Настільна книга російської 
Конституції, видавництво «Австрія», Відень 2014, ст. 123, 5–15 [Schmidt, Carmen 
in Wieser, Bernd (Hrsg.): Handbuch der russischen Verfassung, Verlag Österreich, Wien 
2014, Art. 123 Rn. 5–15].
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Право кожної особи знати свої права та обов’язки70 також 
переслідує мету збалансування нерівності громадянина в адміні-
стративній процедурі та адміністративному процесі. Перш за все, 
це право зобов’язує відповідні органи надавати неупереджену 
та коректну правову інформацію. На додаток до цього, громадянин 
також може скористатися юридичною порадою і допомогою, яку 
йому відкрито дозволяють декілька східноєвропейських консти-
туцій, за необхідності, також із положеннями щодо компенсації її 
вартості державою71.

Деякі конституції уможливлюють в рамках розгляду консти-
туційної скарги перевірку конституційності рішення останньої 
інстанції адміністративного суду. У деяких державах, конституцій-
ний суд може перевіряти конституційність адміністративних дій 
щодо яких не здійснювалася перевірка адміністративним судом72. 
Протягом років після закінчення ери соціалізму у деяких постсо-
ціалістичних державах contra constitutionem (всупереч конституції) 
склався «розподіл праці», відповідно до якого, загальні суди, вклю-
чаючи адміністративну юстицію, застосовували простий закон, 
а конституційні суди – конституцію, насамперед, основні права. Цей 
розподіл праці, невигідний громадянам і, водночас, однаково безглуз- 
дий і суперечний принципу правової держави з того часу, однак, посту-
пився місцем співробітництву між юстицією та конституційними 

70 Право на знання власних прав: ст. 90 Verf. LETT; ст. 23 абзац 2 речення 1 
Verf. MOL; схожим чином також ст. 50 абзац 3 Verf. NMAZ. 

Право на знання власних обов’язків: cт. 23 абзац 2 речення 1 Verf. MOL; ст. 57 
абзац 1 Verf. UKR.

71 Ст. 62 Verf. BEL; Ст. 56 речення 2 i.V.m. ст. 122 Verf. BUL; ст. 13 абзац 3 
Verf. KAS; ст. 92 речення 4 Verf. LETT; ст. 26 абзац 3 Verf. MOL; ст. 22 Verf. MON; 
ст. 48 абзац 1 Verf. RUS; ст. 67 Verf. SER; ст. 59 i V.m. ст. 1312 Verf. UKR.

72 Конституційні скарги проти всіх індивідуальних актів в останній інстан-
ції (вироку та адміністративних дій): ст. 131 абзац 1, літера f Verf. ALB; cт. 113 
абзац 7 Verf. KOS; ст. 149 абзац 1 №. 3 Verf. MON; ст. 170 Verf. SER; ст. 127 абзац 1 
Verf. SWK; ст. 160 абзац 1 Verf. SWN; ст. 87 абзац 1 літера d) Verf. TSCH. Кон-
ституційні скарги лише проти вироків останньої інстанції: частина IV.C. ст. 20 
Verf. BiH-FBiH (щодо суду з прав людини); ст. 24 абзац 2, літера d) Verf. UNG. 
Конституційні скарги лише проти адміністративних дій: ст. 129 Verf. KRO.
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судами при реалізації конституційно-правових основних прав навіть 
у простих законодавчо регульованих контекстах, і досвід більшості 
держав показує, що, в рамках загальної юрисдикції, насамперед, 
судді в адміністративних справах проклали шлях до цієї співпраці, 
що можливо зумовлено тіснішою близькістю «їхнього» кола право-
вих питань до конституційного права73.

Спеціальні гарантії «справедливого» адміністративного процесу
Постсоціалістичний адміністративний процес був повинний 

і досі має звільнитися від розповсюджених у цивільному процесі 
уявлень, а також розвинути певні власні мірила справедливості, 
які лише частково перетинаються зі справедливістю у цивільній 
процедурі. Цьому сприяє те, що деякі конституції безпосередньо 
гарантують існування власного, відокремленого від цивільно-про-
цедурного права, адміністративно-процесуального права74.

Вартою уваги є румунська гарантія безкоштовного доступу до 
адміністративної юстиції75. Загалом, щодо судових витрат у схід-
ноєвропейському адміністративному процесі можна констатувати, 
що в цьому контексті перед громадянином-позивачем не поста-
ють великі перешкоди на шляху, тобто доступ до адміністративної 
юстиції не є безкінечно обтяженим.

Особливою проблемою адміністративного процесу 
є забезпечення виконання рішень суду проти адміністрації. 

73 Кюпер, Герберт / Вінце, Атіла (вид.): Конституційні суди та вищі суди  
у Центральній Європі, Студії Інституту Східного Права Мюнхена, том 83, Франк- 
фурт-на-Майні 2018 [Küpper, Herbert / Vincze, Attila (Hrsg.): Verfassungsgerichte  
und Obergerichte in Mitteleuropa, Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 83, 
Frankfurt/M. 2018].

74 Ст. 113 абзац 3–4 Verf. BiH-RS; ст. 75 абзац 2 речення 1 Verf. KAS; Ст. 52 
абзац 2 i.V.m. ст. 73 абзац 3 літера k) Verf. RUM; ст. 72 абзац 1 літера k), ст. 118 
абзац 2 Verf. RUS; ст. 198 абзац 2 Verf. SER; а також ст. 157 Verf. SWN. 

Зауваження щодо цитування Конституції РФ: літери визначаються відпо-
відно до російськомовної редакції кирилицею: ст. 72.1. к). Німецькі та англій-
ські переклади Конституції РФ час від часу замінюють порядок літер у кирилиці 
латинським; у цих версіях мова йде про ст. 72 абзац 1 літеру j).

75 Ст. 21 абзац 4 Verf. RUM.
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У процесуальному контексті, ця проблематика відображається 
в обов’язковій силі рішення адміністративного суду і, перш за все, 
у можливості і забезпеченні його виконання. У постсоціалістич-
них суспільствах соціалістична перевага виконавчої влади над 
судовою в контексті влади і престижу впливають таким чином, що 
судам у цих державах особливо складно переконати адміністрацію 
дотримуватися їхніх рішень і виконувати їх. Рада Європи також 
визначала цю проблематику і вимагає можливості примусового 
виконання рішень адміністративних судів не лише щодо громадя-
нина, але й щодо органів влади76.

Конституції Східної Європи частково вирішують цю проблему 
і оголошують судові рішення обов’язковими та зобов’язують їх 
виконувати77. Усі ці пункти застосовуються без спеціальних засте-
режень до всіх рішень судів (окрім рішень конституційного суду); 
жодна східноєвропейська конституція не містить положень щодо 
юридичної цінності і виконання рішень адміністративних судів.

Альтернативне вирішення спорів, медіація
Низка міжнародних інструментів визначають альтернативи 

адміністративній юстиції, спрямовані на швидше знаходження 
рішень для спорів між громадянином і владою78. Такі альтернативи 
є значущими лише тоді, коли адміністративна юстиція функціо-
нує. Рекомендовані альтернативи будуть свою легітимність, між 

76 Рада Європи, Комітет Міністрів, Рекомендація (2003) 16 Комітету Міністрів 
державам-членам щодо виконання адміністративних та судових рішень у сфері 
адміністративного права [Europarat, Ministerkomitee, Empfehlung Rec(2003)16 of 
the Comittee of Ministers to member states on the execution of administrative and judi-
cial decisions in the field of administrative law].

77 Ст. 142 абзац 3 Verf. ALB; ст. 115 абзац 1 речення 2 Verf. BEL; частина IV.C. 
ст. 2 Verf. BiH-FBiH; ст. 66 абзац 4 Verf. BiH-Br; ст. 76 абзац 3 Verf. KAS; ст. 120 
Verf. MOL; ст. 1291 Verf. UKR.

78 Так, наприклад, Рада Європи, Комітет Міністрів, Рекомендація Rec(2001)9 
Комітету Міністрів державам-членам щодо альтернатив судовому провадженню 
між адміністративними органами та приватними особами.

Щодо її виконання у деяких західноєвропейських державах, див. Губер/Гутнер 
в IPE VIII (Rn. 29), Rn. 40–46.
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іншим, завдяки тому, що на фоні завжди є потужна адміністративна 
юстиція на випадок, якщо альтернативні шляхи не спрацьовують. 
Однак, оскільки у Східній Європі функціональність адміністратив-
ної юстиції у багатьох аспектах залишається проблемою, над якою 
працюють законодавець, юстиція і юридична освіта, поглиблена 
дискусія щодо альтернативних шляхів для регіону ще є передчас-
ною. Східноєвропейські держави докладають усіх зусиль, щоб 
зосередити свої зусилля на побудові і покращенні функціонуючої 
адміністративної юстиції, яка відповідатиме принципу правової 
держави і чиї рішення підлягатимуть виконанню.

Тим не менш, безперечно не є шкідливим, якщо триваюча тонка 
праця щодо створення або підвищення функціональності адмі-
ністративної юстиції у Східній Європі вже зараз зверне увагу на 
відповідні альтернативи, щоб вони, коли настане час, могли бути 
вбудовані до існуючої системи без «притирання».

3.4. Персонал адміністративних судів

Незалежність суддів і судів
Основною адміністративно-правовою вимогою до судів і суддів 

у правовій державі є їхня незалежність. Вони повинні приймати 
рішення лише відповідно до застосовного права і мати «імунітет» 
проти політичних впливів або інтересів держави і її представників. 
Це передбачає як зовнішню, так і внутрішню незалежність судового 
персоналу. Вже соціалістичні конституції стверджували незалеж-
ність своїх суддів, але заново обмежували цю незалежність за допо-
могою інших конституційних положень. Постсоціалістичні консти-
туції без винятків постулюють незалежність судів та / або судового 
персоналу під час судової практики79, і відповідні міжнародні 

79 Основні положення: cт. 137–140, ст. 145 абзац 1 Verf. ALB; ст. 110–111 
Verf. BEL; частина IV.C. ст. 4 абзац 1, абзац 3, ст. 7 Verf. BiH-FBiH; ст. 121 абзац 2, 
ст. 121.a абзац 1, ст. 127 Verf. BiH-RS; ст. 66 абзац 1, ст. 73–74 Verf. BiH-Br; ст. 117 
абзац 2 Verf. BUL; § 146 речення 2, § 147 Verf. EST; ст. 77 Verf. KAS; ст. 102 абзац 2, 
4 Verf. KOS; ст. 118 абзац 2 Verf. KRO; ст. 83 Verf. LETT; Art. 109 абзац 2 Verf. LIT; 
ст. 116 Verf. MOL; ст. 118 абзац 1–2 Verf. MON; ст. 98 Abs. 2 Verf. NMAZ; ст. 173, 
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інструменти визначають незалежність судів та суддів як фундамен-
тальну цінність юстиції80.

Про те, що судова незалежність все ще не є непорушною, свід-
чать масові напади на таку незалежність у колишніх «модельних» 
державах регіону, як-то в Угорщині з 201081 і Польщі з 201582 або 
звільнення керівниці румунської антикорупційної прокуратури. 
Менш вражаючі урядові втручання, спрямовані на узгодження або 
збереження судової практики у політично (або для можновладців 

ст. 178 абзац 1 Verf. POL; ст. 124 абзац 3 Verf. RUM; ст 120 абзац 1 Verf. RUS; ст. 4 
абзац 4, ст. 142 абзац 2, ст. 149 Verf. SER; ст. 141 абзац 1 SWK; ст. 125 Verf. SWN; 
ст. 81–82 Verf. TSCH; ст. 126, ст. 129 абзац 1 Verf. UKR; ст. 26 абзац 1 Verf. UNG. 
До цих положень додаються численні індивідуальні гарантії. Сумніви щодо неза-
лежності суддів викликає ст. 80 Verf. KAS, відповідно до якої держава забезпечує 
суддів житлом. Вже за радянських часів місцеві ради могли здійснювати тиск на 
судовий персонал при розподілі житла.

80 Щодо статусу суддів, див. також «Мірило Правовладдя» Венеційської Комі-
сії (посилання 34), II.E.1.

81 Кюпер у IPE VIII (посилання 10), Rn. 93–95; Кюпер, Герберт: Конституція 
Угорщини в дзеркалі німецькомовних медіа, у Кюпер, Герберт / Цехі, Золтан / 
Ланг, Шаба (вид.): Чотири роки угорському Основному Закону, Студії Інституту 
Східного Права Мюнхена, том 80, Петер Ланг, Франкфурт-на-Майні 2016, с. 11–52 
(34–35) [Küpper, Herbert: Das ungarische Grundgesetz im Spiegel der deutschspra-
chigen Medien, in Küpper, Herbert / Csehi, Zoltán / Láng, Csaba (Hrsg.): Vier Jahre 
ungarisches Grundgesetz, Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 80, Peter 
Lang, Frankfurt/M. 2016, S. 11–52 (34–35)]; Щодо впливу на якість та незалежність 
судочинства див. Bencze, Mátyás / Badó, Attila: A magyar bírósági rendszer hatéko-
nyságát és az ítélkezés színvonalát befolyásoló strukturális és személyi feltételek, in 
Jakab, András / Gajduschek, György (вид.): A magyar jogrendszer állapota, mtatkjti, 
Будапешт 2016, с. 415–441 (429–431).

82 Щодо цього: Де Врієс, Тіна: Конфлікт навколо польського Конституційного 
Суду, WiRO 2016, с. 71–75, 104–109 [de Vries, Tina: Der Konflikt um den polnischen 
Verfassungsgerichtshof, WiRO 2016, S. 71–75, 104–109]; Де Врієс, Тіна: Зміни до 
Закону про Конституцій Суд на конституційному випробувальному склі. Щоріч-
ник Східного Права 2016, с. 371–380 [de Vries, Tina: Die Änderung des Gesetzes über 
den Verfassungsgerichtshof auf dem verfassungsgerichtlichen Prüfstand, Jahrbuch für 
Ostrecht 2016, S. 371–380]; де Врієс, Тіна: Загрози незалежності юстиції у Польщі, 
WiRO 2018, с. 105–111, с. 129–133 [de Vries, Tina: Bedrohungen für die Unabhän-
gigkeit der Justiz in Polen, WiRO 2018, S. 105–111, S. 129–133].
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персонально) чутливих питаннях також відбуваються у багатьох 
інших східноєвропейських державах. Такі втручання трапля-
ються і у західноєвропейських державах, але у Східній Європі 
вони стикаються з судовою владою, якій бракує впевненості, 
в першу чергу, щодо виконавчої влади і яка оглядається на давню 
традицію браку критики проти держави, загалом, і держав-
ного управління, зокрема. Тому судова влада у Східній Європі 
є загалом вразливішою до втручань з боку виконавчої влади, ніж 
у Західній Європі. Немає патентованих рецептів проти таких атак 
виконавчої влади, але досвід Західної, а також Східної Європи 
свідчить, що пильна й неослабна політична громадськість пред-
ставляє собою найкращий захист судової влади проти неприпу-
стимого втручання інших гілок державної влади і можновладців, 
які діють у них.

У принципі, для судів і суддів, які діють у галузі адміністратив-
ної юстиції, мають місце такі самі правила, як для інших галузей 
юстиції: для них також незалежність під час судової практики являє 
собою фундаментальну цінність з точки зору правової держави. 
Слід лише зазначити, що, зважаючи на їхні обов’язки, адміністра-
тивні судді можуть зазнавати частіших спроб здійснення впливу 
з боку можновладців місцевих або національних органів влади. 
Однак, ця особливо уразлива позиція адміністративних судів і адмі-
ністративних суддів не обов’язково вимагає спеціальних запобіж-
них заходів, але відповідним загрозам можна регулярно протидіяти 
за допомогою звичайних інструментів забезпечення судової неза-
лежності, якщо вони функціонують83.

Важливою запорукою створення «внутрішньої незалежності» 
суддів є їхня висока фахова кваліфікація. Кілька конституцій 
регулюють основні особисті і фахові передумови для допуску до 
професії судді, при цьому вказуючи на вимогу закінченої юридич-
ної освіти. Ці конституційні правила застосовуються до всіх суддів. 

83 Відповідно, стаття 77 абзацу 4 Конституції KAS розповсюджує гарантії судо-
вої незалежності одноманітним чином на всі суди в країні.
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Лише в Україні Конституція звертає увагу на ситуацію спеціаль-
них юрисдикцій, а саме дозволяє законодавцю вимагати від суддів 
спеціальних ланок суду особливі знання, поряд із відповідністю 
загальним вимогам84.

Особливо після закінчення соціалістичної диктатури постало 
питання, чи існуючий судовий персонал повинний вважатися 
«політично обтяженими» і, відповідно, повинний бути заміще-
ний, чи довірити існуючим суддям відігравати центральну роль 
у розбудові постсоціалістичної правової держави. На сьогодні, це 
питання було вирішено з плином часу85. Наразі в Албанії завдяки 
спеціальним конституційно-правовим положенням та міжнарод-
ній допомозі відбувається фахова переоцінка судового персоналу, 
призначеного після закінчення радянської епохи різними урядами, 
створюючи змогу усунути від суддівської діяльності тих, які у свої 
часи потрапили до суддівського корпусу через свою клієнтську 
лояльність і зв’язки, бракуючи необхідних знань86.

Самоврядування юстиції
З метою інституціонального забезпечення незалежності судо-

вої влади, чимало постсоціалістичних держав делегують адміні-
стрування судів та / або судового персоналу органу суддівського 

84 Cт. 127 абзац 4 Verf. UKR.
85 Більшість держав прийняли рішення на користь та залишили судовий пер-

сонал на службі. Значна кількість звільнень у зв’язку з політичними пересліду-
ваннями мала місце лише у Чехословаччині та її державах-правонаступницях,  
а також новій ФРН, де особливістю останньої була легкість звільнення колишніх 
кадрів системи правосуддя НДР, оскільки у Західній Німеччині була достатня кіль-
кість персоналу для заміщення вакантних посад. Щодо особливостей див. Шрьое- 
дер, Фрідріх-Крістіан / Кюпер, Герберт (вид.): Юридична обробка комуністич-
ного минулого у Східній Європі, Студії Інституту Східного Права Мюнхен том 63, 
Франкфурт-на-Майні 2009. [Zu Einzelheiten s. Schroeder, Friedrich-Christian / Küp-
per, Herbert (Hrsg.): Die rechtliche Aufarbeitung der kommunistischen Vergangenheit 
in Osteuropa, Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 63, Frankfurt/M. 2009].

86 Cт. 179d, додаток Verf. ALB (Euralius IV). Щодо цього: Кюпер, Конституційні 
системи Південно-східної Європи (посилання 7), с. 592, 601–602, 891.
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самоврядування або самоврядуванню юстиції у цілому87. Незалежно 
від найменувань в окремих державах, цей орган надалі позначати-
меться як «рада юстиції».

Перевага такого самоврядування повинна полягати у тому, що 
рішення про розподіл ресурсів у юстиції, тобто виділення коштів 
окремим судам, а також рішення щодо суддівської кар’єри прийма-
ються не органом виконавчої влади, а власне судовою владою. Це 
не робить втручання до правосуддя, наприклад, з боку уряду, повні-
стю неможливими, але значно ускладнює його.

Однак, практичний досвід вказує на те, що відповідні переваги, 
у першу чергу, мають теоретичний характер. Так, модель для схід-
ноєвропейських рад юстиції, італійський Consiglio Superiore della 
Magistratura все сільніше критикують за браку функціональності. 
Досвід Східної Європи показує, що існуючі мережі в рамках судової 
влади – здебільшого президенти судів – дуже швидко підпорядкову-
ють собі ради юстиції і отримують контроль над судовою адміністра-
цією та / або управління кадрами. Тому, створення рад юстиції знач-
ним чином сприяло повторній феодалізації юстиції. Оскільки правова 
культура Східної Європи навряд чи толерує відхилення індивідуаль-
ного судді від визнаної лінії правосуддя і загалом від того, що у межах 
юстиції вважається «належним судовим коментарем», існування ради 
юстиції ще більше посилює вплив колегіального тиску на індивіду-
ального суддю, що на практиці може зробити судову незалежність 
ще ілюзорнішою88. Проти цього протестував, наприклад, угорський 

87 Ст. 147–147/ç Verf. ALB; частина IV.C. Ст. 4 абзац 4 Verf. BiH-FBiH; ст. 121.a 
Verf. BiH-RS; ст. 70 Verf. BiH-Br; ст. 130–130b Verf. BUL; ст. 108 Verf. KOS; ст. 124 
Verf. KRO; ст. 122–123 Verf. MOL; ст. 126–128 Verf. MON; ст. 104–105 Verf. NMAZ; 
ст. 186–187 Verf. POL, ст. 133–134 Verf. RUM; ст. 153–155 Verf. SER; ст. 141a 
Verf. SWK; ст. 131 Verf. SWN; ст. 1301–131 Verf. UKR.

88 Щодо Рад юстиції у Східній Європі див. Кюпер, Конституційні системи 
Південно-східної Європи (посилання 7), ст. 610–614; Кюпер, Герберт: Попит 
німецької юстиції на самоврядування: модель Східної Європи?, Щорічник Схід-
ного Права 2003, с. 11–44 [Küpper, Herbert: Die Forderung der deutschen Justiz nach 
Selbstverwaltung – Modell Osteuropa?, Jahrbuch für Ostrecht 2003, S. 11–44]; щодо 
тиску стосовно відповідності за допомогою колегіальних мереж у Східній Європі, 
див. Узелак (посилання 8), с. 394–396. Щодо ролі Рад юстиції при рефеодалізації 
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суддівський корпус, виступивши проти створеної 1997 року ради 
юстиції, під час кодифікації нової конституції 2010/2011, внаслідок 
чого цей орган не було закріплено у новій конституції89; однак, пере-
дача судової адміністрації та управління судовим персоналом органу 
виконавчої влади, відповідно до статті 25 Конституції Угорщини, 
виявилося ще більшою загрозою незалежності суддів.

IV. Сфери діяльності
Порівняння існуючого становища наприкінці соціалізму із належ-

ним становищем функціонуючої адміністративної юстиції, що знахо-
дить своє відображення у конституціях та міжнародних документах, 
виявляє необхідність пріоритетних дій щодо таких питань:

– інституційна структура: Чи повинна адміністративна юрис-
дикція здійснюватися незалежними адміністративними 
судами або в рамках загальної юрисдикції?

– процесуальна основа: Оскільки постсоціалістичне цивільно- 
процесуальне право є непридатним для процесу між громадя-
нином та адміністрацією, повинна бути створена процедурна 
основа, яка враховує особливості адміністративного процесу, 
а в ідеалі також узгоджується з адміністративно-процесуаль-
ним законодавством;

– власний кар’єрний шлях для адміністративних суддів: 
контроль за діями держави вимагає особливого суддівського 
етосу і особливого ставлення суддів до держави і права, якого 
не було за «слухняної» соціалістичної юстиції, і яких й сьогодні 

юстиції на прикладі Словаччини див. Шпак, Самюель/Сіпулова, Катаріна/ Урба-
нікова, Марина: Захоплення судової влади зсередини: історія суддівського само-
врядування у Словаччині, Німецький Юридичний Журнал 2018, с. 1741–1768 
[Spáč, Samuel / Šipulová, Katarína / Urbániková, Marína: Capturing the Judiciary from 
Inside: The Story of Judicial Self-Governance in Slovakia, German Law Journal 2018, 
S. 1741–1768].

89 Про Раду юстиції його часів див. Ломніци, Золтан: Угорська судова реформа, 
у Шрьодер, Реформа юстиції (посилання 36), с. 133–159. Словацьку Раду юсти-
ції описує Послух, Маріан: Рада Юстиції Словацької Республіки (…), у Шрьодер, 
Реформа юстиції (посилання 36), с. 187–192.
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значною мірою не вимагають судді у цивільних та криміналь-
них справах, і які не існують у Східній Європі. Суддя в адмі-
ністравних справах повинний, таким чином, звільнитися від 
домінантного етосу цивільної юстиції, і в цьому контексті, 
необхідно переконатися, чи цьому сприятиме відокремлений 
кар’єрний шлях для суддів адміністративних судів.

4.1. Інституційна структура
Адміністративна юстиція у матеріальному сенсі може існу-

вати в рамках єдиної юстиції або в організаційно відокремленій 
формі адміністративної юрисдикції. Універсального рішення не 
існує. Доцільні рішення можливі як в рамках єдиної юстиції – в її 
рамках більш доречним є розгляд в окремих адміністративних, а не 
в цивільних палатах – і поза її межами.

Конституційна ситуація також рідко містить преюдицію 
стосовно такого рішення. У випадках, коли конституція згадує 
окремі конституційні суди, питання «чи» повинно мати відпо-
відь для законодавця, який імплементує конституцію. Але в нього 
все ще є значний простір для регулювання щодо «як». І, навпаки, 
конституційно-правові перешкоди для створення відокремле-
ної адміністративної юстиції існують лише у незначній кількості 
держав Східної Європи, тобто тих, у яких конституція безпосеред-
ньо передбачають єдину юстицію90. За інших обставин, законода-
вець може повсюдно вільно приймати рішення.

При цьому законодавчому рішенню необхідно, в першу чергу, 
врахувати такі аспекти:

90 Більш детально про це пункт 2.1.2. Незалежні адміністративні суди на 
одному або на всіх рівнях є обов’язковими у Болгарії, Естонії, Польщі, Чехії, Укра-
їні та Угорщині. 

Näher dazu oben Punkt 2.1.2. Obligatorisch sind eigenständige Verwaltungsgerichte 
auf einer oder auf allen Ebenen in Bulgarien, Estland, Polen, Tschechien, der Ukraine 
und Ungarn. Єдина юстиція існує на всіх рівнях у районі Брчко та Латвії, єдина 
юстиція Верховного Суду безпосередньо визначена у Конституції РФ та неявно –  
у значній кількості інших конституцій, і лише для підпорядкованих судових рівнів 
у Чехії. 
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Організація загальної юрисдикції
Загальна юрисдикція, тобто ієрархія цивільних та кримінальних 

судів, існує у кожній постсоціалістичній державі, і являє собою 
основу всієї існуючої судової системи. Таким чином, постсоціа-
лістичний законодавець також повинен перевірити, наскільки ця 
ієрархія загальної юрисдикції може слугувати основою для адмі-
ністративної юстиції, і чи узгоджується з цією ієрархією ієрархія 
адміністративних палат або відокремлених адміністративних судів.

Якщо законодавець приймає рішення на користь адміністратив-
них палат в рамках єдиної юстиції, очевидним є те, що адміністра-
тивні палати орієнтуються на рівні ієрархії загальних судів. У прак-
тично всіх постсоціалістичних державах загальна юрисдикція 
складається з трьох або чотирьох рівнів. В цьому контексті, зако-
нодавець має вирішити, скільки інстанцій буде мати адміністра-
тивний процес, а потім визначити, на яких рівнях загальної юсти-
ції повинно бути створено палати для адміністративного процесу. 
Оскільки в усіх східноєвропейських державах з єдиною юстицією 
Верховний Суд уповноважений здійснювати нагляд за єдністю 
правової системи, у цих державах доречним є створення найвищої 
адміністративно-процесуальної інстанції при Верховному Суді, 
так щоб цей Суд мав палати для усіх релевантних галузей права, 
і, таким чином, міг ефективно реалізовувати своє завдання щодо 
забезпечення єдності правової системи. Якщо система адміні-
стративної юстиції повинна мати лише одну інстанцію, найбільш 
доречним буде призначення цією інстанцією Верховного Суду.  
На розподіл нижчих інстанцій впливають такі чинники, як кіль-
кість справ для розгляду91 та близькість до громадянина, а також 
певну роль відіграє престиж.

У зв’язку із критерієм близькості до громадянина необхідно пере-
вірити, чи в рамках адміністративного процесу є розповсюдженими 
та/або обов’язковими усні дебати із присутністю сторін. Якщо пере-
важна більшість адміністративних процесів вирішується за допомо-
гою надання документів, географічна близькість адміністративного 

91 Див. вище.
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суду до громадянина (і, поряд із цим, вибір якомога нижчого рівня) 
не відіграє такої значної ролі, як у правових культурах, у яких адмі-
ністративний процес зазвичай пов’язаний з присутністю сторін 
перед судом. Оскільки усний розгляд справи виконує функцію 
важливої гарантії для громадянина92, судова організація повинна 
забезпечити географічну доступність суду принаймні як можли-
вість на випадок, якщо громадянин бажає усного розгляду справи, 
або суд вважає її доречною. Географічна віддаленість не повинна 
слугувати перешкодою для усного розгляду.

За бажанням, географічна близькість до громадянина може 
забезпечуватися за допомогою зовнішніх представництв, про що 
свідчить приклад польського Вищого адміністративного суду 
перед створенням нижчого рівня адміністративних судів: він мав 
представництва у найбільших містах і, таким чином, був фізично 
доступним не лише у Варшаві. Філії було перетворено на нижчі 
адміністративні суди в рамках адміністративно-судової реформи 
2002 року. Так само, словенський адміністративний суд, який скла-
дається з однієї інстанції, базується в Любляні та є відповідальним 
за всю державу, має представництва у трьох інших містах, щоб 
у такий спосіб бути присутнім в регіонах. Наприкінці, в якості 
прикладу можна згадати Англію, чиї вищі та найвищі суди базу-
ються в Лондоні, але мають не лише усталені представництва, 
але й їхні судді приїжджають у встановлені дні суду до провінції, 
і проводять там слухання.

Не слід недооцінювати аспект престижу. Суддівська професія 
у східноєвропейських державах до сьогодні чітко характеризується 
сильнішою стратифікацією, порівняно з західними колегами, так 
що чим вищим є престиж окремого судді, тим вищу позицію суд, 
в якому він працює, займає в ієрархії судів. Чим вище знаходиться 
суд, у якому здійснює свою діяльність адміністративна палата, тим 
вищим є престиж адміністративних суддів, які працюють в ній – як 

92 Щодо значення усного провадження як гарантії справедливості в адміністра-
тивному процесі, див. нижче пункт 3.2. – рівність сторін щодо засобів захисту 
своїх інтересів.
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щодо звичайних колег-суддів, так і щодо органів влади. Зокрема, 
високопоставлені органи влади не хочуть чути щось від «малень-
кого» місцевого судді; суддя найвищої інстанції вже має більшу 
вагу – така ситуація є чітко вираженою у ієрархічних суспіль-
ствах Східної Європи, ніж у (ще) більш нівельованих суспіль-
ствах Західної Європи. Тому, створення адміністративно-судового 
етосу у відповідності до принципу правової держави із належною 
суддівською впевненістю у собі щодо адміністрації і уряду загалом 
має більше шансів, коли судді адміністративних суддів обіймають 
високу позицію в ієрархії юстиції.

Це є незалежним від того, чи законодавець приймає рішення на 
користь адміністративних палат у загальних судах або окремих адмі-
ністративних судів. Також за окремих адміністративних судів необ-
хідно звертати увагу на те, щоб їх було розташовано на рівні ієрархії, 
який відповідає загальним судам високого рангу, що може виража-
тися у найменуванні суду, найменуванні та/або тарифній категорії 
оплати праці судді, або також у сфері компетенцій. У цьому контек-
сті, яскравим прикладом є адміністративна юстиція у Словенії: адмі-
ністративний суд, який складається з однієї інстанції, ієрархічний 
рівень якої співпадає із другим найвищим рівнем загальної юсти-
ції, тобто найвищу позицію має лише Верховний Суд (який також 
є апеляційним органом для адміністративних процесів у Словенії).

Якщо законодавець приймає рішення на користь адміністратив-
ної юстиції, відокремленої від загальної юрисдикції, він постає 
перед вибором, чи піраміда адміністративних судів за свою струк-
турою, територіальними сферами дії і, мабуть, навіть найменуван-
нями узгоджуватиметься з пірамідою звичайних судів чи матиме 
цілком власну структуру. Наслідком безпосереднього посилання на 
існуючу загальну юрисдикцію є те, що адміністративні судді не так 
швидко сприйматимуться як «особливі / зайві» суддями у цивіль-
них і кримінальних справах, які там працюють, а до них радше 
ставитимуться як до колег93, що може мати як позитивні, так і нега-
тивні наслідки для адміністративних суддів.

93 Щодо проблеми соціологічного статусу адміністративних суддів у загаль-
ному суддівському корпусі див. нижче пункт 3.
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Створення абсолютно окремих структур може призвести до 
кращої видимості адміністративної юстиції. Однак, власні струк-
тури можуть призвести до цього, що окрема адміністративна юсти-
ція з самого початку не буде сприйнята і без неї досить апатичним 
у своєму ставленні до права населенням Східної Європи94, яке 
звикло до звичайної юрисдикції та нічого іншого.

Відмежування адміністративної юстиції від звичайної створює 
можливість того, що, перш за все, географічний розподіл адміні-
стративно-судових територіальних сфер дії не орієнтуватиметься 
на територіальні сфери дії загальних судів, а на сфери дії адміні-
страції чи спиратиметься на інші доречні критерії.

Кількість справ для розгляду
Важливою обставиною при прийнятті рішення щодо кількості 

інстанцій та адміністративних палат або адміністративних судів 
на інстанцію є кількість справ для розгляду. Мало сенсу створю-
вати палати або цілі суди, яким через кількість справ бракуватиме 
навантаження.

Якщо обсяг адміністративних процесів є незначним, це свід-
чить про інтеграцію адміністративної юстиції до загальної юстиції 
(єдина юстиція). Організація однієї або двох палат для адміністра-
тивних процесів у суді вимагає набагато більших витрат, порівняно 
зі створенням повністю окремого адміністративного суду. Якщо 
певна критична маса не буде досягнута, адміністративна юстиція, 
інтегрована до загальної юрисдикції, є більш доречною, ніж відо-
кремлена адміністративна юстиція.

Інший спосіб згуртувати критичну масу полягає у географічній 
концентрації. Коли на рівні інстанції є лише декілька адміністра-
тивних судів, які мають відносно широку сферу територіальної дії, 
створення відокремленого адміністративного суду є більш ймовір-
ним, ніж подрібнення територіальної сфери дії. Так, в Естонії є лише 

94 Щодо цієї правової апатії, див. актуальні матеріали у спеціальному виданні 
«Правова обізнаність та юридичні культури у Центральній та Східній Європі»  
у Щорічнику Східного Права 2019 [Rights Consciousness and Legal Cultures  
in Central and Eastern Europe’ im Jahrbuch für Ostrecht 2019].
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два адміністративних суди першої інстанції у Таллінні і Тарту, в той 
час як загальна юрисдикція на цьому рівні складається з чотирьох 
судів.

Однак ця ідея також підтримує інтеграцію адміністративної 
юстиції до загальної юрисдикції. Мережа цивільних та адміні-
стративних судів є достатньо щільною, оскільки кількість справ, 
які вони розглядають, уможливлюють близькість до громадян. 
У випадку очевидно невеликої кількості адміністративних процесів 
адміністративна палата не повинна створюватися у кожному загаль-
ному суді на рівні інстанції, а адміністративні процеси можуть 
концентруватися в одному або декількох судах цього інстанцій-
ного рівня. Так, Закон про основи судоустрою Косово від 13 грудня 
2018 року передбачає сім судів нижчого рівня (так званих основних 
судів). Кожний має палати для розгляду цивільних і кримінальних 
справ, але лише основний суд Приштини також має адміністративні 
палати, чия сфера територіальної дії охоплює цілу Республіку.

Для більшості східноєвропейських держав типовою є сильна 
асиметрія у кількості справ серед адміністративних судів. Більшість 
східноєвропейських держав мають гіперцентралізовану мережу 
міст зі столицею, яка відіграє роль демографічного, політичного, 
економічного, культурного та адміністративного центру всієї 
країни95.

До цієї «бульбашки» додається також виключно висока кількість 
адміністративних процесів. Здебільшого їхній склад відрізняється 
від решти держави. В якості прикладу може слугувати Угорщина: 
податкові та митні справи займають перше місце в усіх адміністра-
тивних округах, але друге місце у Будапешті посідають справи, 
пов’язані з будівництвом, в той час як в інших адміністративних 
округах спори щодо аграрних субвенцій спричиняють другий за 
величиною обсяг випадків. У разі необхідності, структурні рішення 
при створенні адміністративної юрисдикції можуть також врахову-
вати таку асиметрію у складі справ, наприклад, шляхом створення 

95 Винятки, перш за все, являють собою РФ, Польща та, значною мірою, Казах-
стан, Румунія та Україна.
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окремої палати для категорії справ у галузі права, які там часто 
виникають.

Гроші та інфраструктура
Фінансові міркування, природно, відіграють значну роль при 

прийнятті рішень щодо того, чи правосуддя в адміністративних 
справах повинно здійснюватися адміністративними палатами 
судів єдиної юстиції або ж окремими адміністративними судами. 
Більшість постсоціалістичних держав мають жорсткий бюджет 
і значну кількість боргів, а отже, обмежені фінансові можливості.

Оскільки загальні суди існують з соціалістичного часу, і для них 
є будівлі, адміністративна апаратура тощо, для держави є значно 
дешевшим зістикувати адміністративну юстицію із цією інфра-
структурою, тобто створити адміністративні палати у загальних 
судах. У порівнянні з цим, створення окремих адміністративних 
судів та організація інфраструктури, необхідної для цього, майже 
з нуля є значно дорожчою справою. Однак, це положення повною 
мірою стосується лише створення адміністративної юстиції, 
тобто перехідного періоду до початку дії адміністративної юсти-
ції на основі принципу правової держави. З часом фінансові пере-
ваги і недоліки обох рішень можуть змінитися, наприклад, через 
вартість утримання і експлуатації відповідної структури, взаємодію 
з іншими судовими або адміністративними структурами тощо.

Не лише гроші, важливим чинником також є час. Створення 
адміністративних палат в рамках існуючих судів є організаційно 
можливим за відносно короткий термін, тоді як створення окре-
мих адміністративних судів може вимагати більше часу. Отже, 
якщо є бажання – або конституційна вимога96 – негайного ство-
рення функціональної адміністративної юстиції, єдиним реальним 
рішенням у східноєвропейському контексті після закінчення ери 
соціалізму є створення адміністративних палат у загальних судах. 

96 Угорський Конституційний Суд припинив дебати з цього питання, вимага-
ючи якнайшвидшої реалізації конституційного права на конституційній контроль: 
Рішення Конституційного Суду 32/1990. (XII. 22.) AB v. 22.12.1990.
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Звичайно, можливі й змішані рішення з цього приводу: спочатку 
створюються адміністративні палати як перехідне рішення, поки 
не запрацює інфраструктура для окремих адміністративних судів. 
Однак, варто побоюватися, що такий шлях є найдорожчим шляхом, 
оскільки інвестиції до інфраструктури тимчасового і постійного 
рішень повинні здійснюватися одночасно.

Скільки інстанцій повинна мати система адміністративної 
юстиції?

Щодо руху справи за інстанціями законодавець має, перш за все, 
відповісти на два питання :

– скільки інстанцій повинен мати адміністративно-судовий 
захист прав?

– де повинно бути створено ці інстанції: у межах єдиної юсти-
ції (там: який рівень ієрархії?) або окремої адміністративної 
юстиції?

Більшість східноєвропейських конституцій гарантують апеляційну 
інстанцію. До цих гарантій, однак, регулярно застосовуються застере-
ження з боку закону. Тим не менш, вони, зазвичай, містять положення 
щодо обов’язкової наявності принаймні двох судових інстанцій. 
Таким чином, кількість інстанцій визначається конституціями як міні-
мальна кількість. Законодавець може регулярно виходити за її межі. 
Лише там, де перелік відповідальних судів як виняток сформульовано 
як вичерпний, як це, наприклад, має місце у чеській Конституції, кіль-
кість можливих інстанцій обмежується цим переліком.

З порівняльно-правової точки зору, правилом видається адміні-
стративна юстиція, яка складається з двох інстанцій, тобто «вхід-
ної» інстанції, яка переглядає факти і правові питання, та апеляцій-
ної інстанції, яка, за необхідності, обмежується лише перевіркою 
правових питань, а також повинна гарантувати одноманітність судо-
вої практики. Слід мати на увазі, що різниця між фактичною та суто 
юридичною інстанціями в адміністративній юстиції є значно менш 
вираженою, ніж у цивільній або кримінальній процедурі, оскільки 
часто факти вже було достатньою мірою з’ясовано у межах адмі-
ністративної процедури. Тому, порівняно із іншими категоріями 
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процесів, адміністративні процеси більшим чином орієнтовані на 
правові питання.

Можливо, саме через цю особливість більшість держав вважають 
двоінстанційну адміністративну юстицію достатньою. У Східній 
Європі, ієрархії адміністративних судів мають дві інстанції, напри-
клад, у Болгарії, Хорватії97, Литві98, Польщі99, Словенії, Словаччині 
або Чехії100, а також адміністративна юстиція Угорщини, яка ство-
рюється з кінця 2018, складатиметься з двох рівнів. У регіоні 

97 Хельд, Матейя: Адміністративна юстиція у Хорватії, у Візер, Бернд/
Штольц, Армін (вид.): Порівняльне адміністративне право у Південно-Східній 
Європі, Видавництво «Австрія», Відень 2016, с. 447–483 (449–453) [Held, Mateja: 
Verwaltungsgerichtsbarkeit in Kroatien, in Wieser, Bernd / Stolz, Armin (Hrsg.):  
Vergleichendes Verwaltungsrecht in Südosteuropa, Verlag Österreich, Wien 2016, 
S. 447–483 (449–453)].

98 З моменту виокремлення адміністративної юстиції з раніше існуючої системи 
єдиної юстиції 1999 року: Paužaitė-Kulvinskienė, Jurgita / Ragulskytė-Markovienė, Rasa: 
Адміністративна юстиція у Литві [Die Verwaltungsgerichtsbarkeit in Litauen], ОЕР 2015, 
с. 306–316 (306); Ragulskytė-Markovienė, Rasa in Galginaitis, Juozas / Himmelreich,  
Antje / Vrubliauskaitė, Rūta (вид.): Вступ до литовського права [Einführung in das 
litauische Recht], Берлінське наукове видавництво, Берлін 2010, с. 35–36.

99 Створення другої інстанції було основною причиною для всеохоплюючої 
реформи польської адміністративної юстиції 2002; раніше існувала єдина інстан-
ція у вигляді Вищого адміністративного суду, за австрійською моделлю: Шустер, 
Сергіуш у Лібшер, Марк/Цолль, Фредерік (вид.): Вступ до польського права,  
Ц.Х. Бек, Мюнхен 2005, с. 65–67 [Szuster, Sergiusz in Liebscher, Marc / Zoll, Fry-
deryk (Hrsg.): Einführung in das polnische Recht, C.H. Beck, München 2005, S. 65–67]. 
Щодо польської адміністративної юстиції між закінченням епохи соціалізму та 
реформою 2002 р., див. Горецькі, Павел/Яблонскі, Маріуш: Адміністративна 
юстиція у Польщі, у Візер, Бернд/Штольц,Армін (вид.): Порівняльне адміністра-
тивне право у Центрально-східній Європі, Видавництво «Австрія», Відень 2004, 
с. 409–458 [Górecki, Pawel / Jabłoński, Mariusz: Verwaltungsgerichtsbarkeit in Polen, 
in Wieser, Bernd / Stolz, Armin (Hrsg.): Vergleichendes Verwaltungsrecht in Ostmit-
teleuropa, Verlag Österreich, Wien 2004, S. 409–458]; Поповська/Ліссон у IPE VIII 
(посилання 17), Rn. 15–18 [Popowska/Lissoń in IPE VIII (Fn. 17), Rn. 15–1].

100 Сімічек, Войчех: Адміністративна юстиція у Чеській Республіці – Вибрані 
проблеми, Щорічник Східного Права 2009, с. 347–371 (352–355) [Šimíček, Vojtĕch: 
Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Tschechischen Republik – Ausgewählte Probleme, 
Jahrbuch für Ostrecht 2009, S. 347–371 (352–355)].
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є також системи адміністративної юстиції, які складаються з трьох 
інстанцій, наприклад, в Естонії, Латвії або з 2010 також у Північній 
Македонії101. Вражає те, що невеликі держави з вираженими регі-
онами, децентралізованою мережею міст та великою кількістю 
мешканців створили систему адміністративної юстиції, яка склада-
ється з трьох інстанцій, а маленькі держави з невеликою кількістю 
населення і, відповідно, обмеженою кількістю справ, які підляга-
ють розгляду, з двох. Однак, плани Казахстану щодо реорганізації 
адміністративної юстиції, які повинні бути внесені до парламенту 
2019 року, також передбачають три інстанції.

Двоінстанційна адміністративна юстиція також розповсюджена 
у Західній Європі, наприклад, у Фінляндії, Італії, Люксембурзі 
або Швейцарії. Навіть визнаний часом Австрійський адміні-
стративний суд, який функціонував як єдина інстанція протягом 
більш ніж ста років, 2014 року отримав підструктуру з адміні-
стративних судів земель, Федерального адміністративного суду 
та Федерального фінансового суду, які разом створюють «вхідну» 
інстанцію. І німецька адміністративна юстиція лише на перший 
погляд здається триінстанційною, але фактично часто обмежується 
двома рівнями, оскільки основна маса справ, які ґрунтуються на 
праві земель, закінчуються на другому рівні (Вищий адміністра-
тивний суд / адміністративний суд). Спеціальна адміністративна 
юрисдикція фінансових судів так чи інакше складається лише 
з двох рівнів: у першій інстанції – з фінансових судів, які підтри-
муються землями, у другій інстанції – з Федерального фінансо-
вого суду, який являє собою один з найвищих судів Федерального 
уряду. Звичайно, цей порівняльний висновок не є обов’язковим. 
В той час, як законодавець може створювати одноінстанційну 
систему адміністративної юстиції лише у державах, чиї консти-
туції не гарантують другу судову інстанцію, конституційно-пра-
вові міркування можуть стояти на заваді розбудові триінстанцій-
ній адміністративній юстиції лише там, де конституція вичерпно 

101 Кобанов, Горан: Адміністративна юстиція у Македонії, у Візер/Штольц 
(посилання 97), с. 529–566 (533–534).
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регулює весь рух справи по інстанціях; як зазначалося раніше, 
таке трапляється рідко.

Рішення щодо того, де буде створено адміністративну юстицію, 
може не відповідати стандарту. Так, окремі адміністративні суди ство-
рено в усіх інстанціях, наприклад, у Болгарії, Литві, Польщі, і вони 
є в процесі розбудови в Угорщині, в той час, як всі інстанції адміністра-
тивної юрисдикції знаходяться у межах загальної юрисдикції, напри-
клад, у Латвії, Румунії102 та Словаччині103. Однак, можливими також 
є змішані системи, які наразі також зустрічаються у Східній Європі.

Можливі два типи змішаних систем:
– на найвищому рівні функціонує окремий Вищий адміністра-

тивний суд, в той час як нижчий рівень (рівні) створено в загальних 
судах (наприклад, у Чехії104).

– на нижчому рівні або рівнях знаходяться окремі адміністра-
тивні суди, в той час адміністративна юрисдикція найвищого рівня 
здійснюється єдиним Верховним Судом (там: Адміністративним 
Сенатом) (наприклад, в Естонії, Хорватії з 2013 року, Сербії105, 
Словенії106 або Україні).

102 Леонардт, Пітер: Реформа юстиції у Румунії, Робочий документ forost № 14, 
Мюнхен 2003, с. 23–24. [Leonhardt, Peter: Justizreform in Rumänien, forost Arbeits-
papier Nr. 14, München 2003, S. 23–24].

103 Брьостль, Олександр/Гайдосікова, Людмила: Адміністративна юстиція  
у Словаччині, OER 2015, c. 287–297 (287) [ Bröstl, Alexander / Gajdošíková, Ľud-
mila: Die Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Slowakei, OER 2015, S. 287–297 (287).]

104 Богата, Петр: Реформи юстиції у Чехословаччині та її державах-право-
наступницях, Робочий документ forost № 16, Мюнхен 2003, с. 25–26 [Bohata, Petr: 
Justizreformen in der Tschechoslowakei und ihren Nachfolgestaaten, forost Arbeits-
papier Nr. 16, München 2003, S. 25–26]; Томошкова, Вероніка/Томошек, Максим: 
Адміністративна юстиція у Чехії, OER 2015, с. 270–286 (272–273) [Tomoszková, 
Veronika / Tomoszek, Maxim: Die Verwaltungsgerichtsbarkeit in Tschechien, OER 
2015, S. 270–286 (272–273)].

105 Мілков, Драган: Адміністративна юстиція в Сербії, у Візер/Штольц (поси-
лання 97), с. 485–527 (486–487) [Milkov, Dragan: Verwaltungsgerichtsbarkeit in Ser-
bien, in Wieser/Stolz (Fn. 97), S. 485–527 (486–487)].

106 Щодо інтеграції цієї частково виокремленої адміністративної юстиції до 
словенської судової системи, див. Дайзінгер, Мітя: Організація судової системи  
і позиція суддів у Словенії, у Шрьодер, Реформа юстиції (посилання 36),  
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За перше рішення говорить те, що окремий Вищий адміністра-
тивний суд може краще взяти до уваги особливості справи, ніж 
адміністративний суд при Верховному Суді. Цим чином, адмі-
ністративному праву може краще вдатися, вийти з тіні цивіль-
ного права і цивільної юстиції. Те, що у Чехії не було створено 
окремих адміністративних судів на нижчому рівні, могло мати 
свої причини, пов’язані зі спроможністю, кількістю випадків 
і коштами.

Друге рішення акцентує самостійність адміністративного права 
на нижчому рівні, тобто також хоче посилити відокремленість 
адміністративного права та адміністративних суддів від цивільного 
права і цивільної юстиції. У Верховному Суді, напроти, повинні 
розглядатися всі категорії справ, що краще висловлює одноманіт-
ність закону та його застосування, аніж декілька вищих судів із 
рівним статусом.

В обох випадках, до змішаної системи призводять насамперед 
символічні причини. Те, що символічні причини впливають на 
прийняття структурних рішень у юстиції, не повинно обов’язково 
вважатися поганим або таким, що суперечить суті справи. Зрештою, 
правосуддя відіграє функцію примирення, яка насамперед функціо-
нує завдяки символічному капіталу.

Символічні міркування
Щойно було вказано, що символічні причини можуть відігра-

вати певну роль при розбудові змішаних систем. Окрім особливого 
питання змішаних систем, символічні аспекти також можуть віді-
гравати роль у вирішенні питань щодо інституційного знаходження 
адміністративної юстиції.

Важливим, переважно символічним, але також і прагматичним 
аспектом є питання помітності. Окремі адміністративні суди є більш 

с. 169–185 (169–174) [Deisinger, Mitja: Die Organisation des Gerichtswesens und 
die Position der Richter in Slowenien, in Schroeder, Justizreform (Fn. 36), S. 169–185 
(169–174)]; Керсеван, Ерік: Адміністративна юстиція у Словенії, у Візер/Штольц 
(посилання 97), с. 407–446 (409–410) [Kerševan, Erik: Die Verwaltungsgerichts-
barkeit in Slowenien, in Wieser/Stolz (Fn. 97), S. 407–446 (409–410)].
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помітними для громадян, ніж адміністративні палати у загальних 
судах. Цей аспект є особливо важливим після епохи соціалізму без 
адміністративно-судового захисту прав для того, щоб громадяни 
могли бачити, що вони можуть юридично захиститись від держави. 
Вже вказувалося, що питання помітності у Східній Європі із 
значно юридично апатичним населенням може виглядати досить  
по-іншому, і адміністративні палати у єдиній юстиції, можливо, 
матимуть більші шанси на суспільне визнання107.

Символічний вплив створення адміністративної юрисдикції 
в рамках єдиної юстиції пов’язаний із одноманітністю правової 
системи. У централістських правових культурах Східної Європи108, 
одноманітність правової системи має велике значення. Ця цінність 
краще виражається через єдину юстицію, яка займається усіма реле-
вантними галузями права, ніж через фрагментовані ієрархії судів.

3.2. Процесуальна основа
До кінця епохи соціалізму у більшості відповідних держав 

адміністративні процеси здійснювалися на основі цивільно-про-
цесуального права. Оскільки на соціалістичний цивільний процес 
сильний вплив мав принцип офіційності, цивільно-процесуальне 
право було значною мірою застосовним до адміністративного 
процесу. Після закінчення епохи соціалізму цивільний процес було 
переключено з панування партії та принципу диспозитивності, не 
в останню чергу для того, щоб відповідати принципам правової 
держави, процесуальним основним правам та основним свободам, 
закріпленим у нових конституціях. У результаті цього, цивіль-
но-процесуальне законодавство ставало все менш придатним для 

107 В цьому контексті, див. пункт «Організація загальної юстиції»».
108 Щодо централізму як типової ознаки східноєвропейських правових культур 

на прикладі Угорщини див. Кюпер, Герберт: A magyar jogi kultúra egyes jellegze-
tességei összehasonlító perspektívából [Власна характеристика угорської правової 
культури у порівняльній перспективі], у Jakab, András / Gajduschek, György (вид.): 
A magyar jogrendszer állapota [Стан угорського правопорядку], Будапешт 2016, 
с. 131–141.
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адміністративного процесу109. Тому, ці держави поступово заміню-
ють свої цивільно-процесуальні положення окремим адміністра-
тивно-процесуальним правом, останніми це зробили Словаччина 
2015 року та Угорщина 2017 року110. Цю традиційну ситуацію буде 
також незабаром скасовано у Казахстані; відповідний закон про 
адміністративну процедуру і процесуальний закон повинні набути 
чинності у 2021 р. Однак, також держави, де й до соціалістичних 
часів застосовувалося відокремлене «публічно-правове»111 адміні-
стративно-процесуальне право, тобто Болгарія, Югославія і Румунія, 
а також Польща з 1980 року, не могли залишитися бездіяльними 
після закінчення ери соціалізму. Адміністративно-процесуальні 
норми, які існували на рубежі, було прийнято за функціональних 
умов соціалістичної диктатури і, тому вони потребували перевірки 
щодо відповідності новим конституціям, а саме того, чи задоволь-
няють вони вимогам правової держави та основним правам осіб, 
які шукають адміністративно-правового захисту.

109 На прикладі Угорщини – Кюпер в IPE VIII (посилання 10), Rn. 124–125; 
Кюпер, Герберт: Матеріальна істина в угорському цивільному процесі de lege lata 
und de lege ferenda (з точки зору діючого закону та законодавчого припущення), 
Право Східної Європи 2015 с. 385–396 (392–396) [Küpper, Herbert: Materielle Wahr-
heit im ungarischen Zivilprozess de lege lata und de lege ferenda, Osteuropa-Recht 
2015, S. 385–396 (392–396)]; Кюпер, Герберт: Magyarország átalakuló közigazgatási 
bíráskodása [Угорська адміністративна юстиція в епоху змін], Робочий документ 
MTA [Угорська Академія Наук] з Правознавства 2014, № 59, Будапешт 2014, 
с. 18–29, http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014_59_Kupper.pdf.

110 Щодо адміністративно-процесуального права у цих державах до заміни ЦПК, 
див. Брьостль/Гайдосікова (посилання 103), а також Мачарова, Жозефіна: Адміні-
стративна юстиція у Словаччині [Machajová, Jozefina: Verwaltungsgerichtsbarkeit in 
der Slowakei], і Кісс, Лашло: Адміністративна юстиція в Угорщині, у Візер/Штольц 
(посилання 99), с. 491–526 і с. 527–548 [Kiss, László: Verwaltungsgerichtsbarkeit in 
Ungarn, in Wieser / Stolz (Fn. 99), S. 491–526 und S. 527–548]; Вадал, Ильдіко/Целлер, 
Юдіт: Адміністративна юстицція в Угорщині, OER 2015, с. 298–305 [Vadál, Ildikó / 
Zeller, Judit: Die Verwaltungsgerichtsbarkeit in Ungarn, OER 2015, S. 298–305].

111 Прикметик «публічно-правовий» береться в лапки, оскільки соціалістична 
юридична теорія відкинула фундаментальний поділ правових питань на цивільно- 
та публічно-правові: Кюпер (посилання 2), с. 459–461; Райх/Райхель (поси-
лання 3), с. 85–86.
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Як повинно виглядати адміністративно-процесуальне право? 
Далі буде висвітлено низку питань, які повинні вирішити законо-
давець, коли він створює норми адміністративно-процесуального 
права. Особливо наголошується на питаннях, які є релевантними 
та / або проблематичними у постсоціалістичній правовій та адміні-
стративній культурі.

Рівність сторін щодо засобів захисту своїх інтересів
Адміністратино-процесуальне право повинно відповідати 

особливому характеру адміністративного процесу. У цивільно-про-
цесуальному праві сторонни протистоять одна одній у своїх мате-
ріальних правовідносинах на принципі рівності; у випадках, коли 
така рівність у реальності не відповідає однаковим силам, цивіль-
ний процес часто розвиває особливі форми створення або віднов-
лення рівності сторін щодо засобів захисту, наприклад, у процесі 
з питань праці, захисту споживачів або у формах колективного 
правозастосування. В адміністративному праві зустрічаються 
органи влади (держава) і громадянин, чиї матеріальні правовідно-
сини визначаються характеристиками переваги і підлеглості. У цих 
правовідносинах відсутня рівність щодо захисту своїх інтересів 
між державою і громадянином, оскільки держава має суверенну 
владу щодо громадянина.

Справедливий процес, напроти, базується на тому, що сторони 
мають рівні права і реальні можливості. Для адміністративного 
процесу це означає, що процесуальне законодавство повинно ство-
рити рівність засобів захисту, якого не вистачає у матеріальних 
правовідносинах. Таким чином, рівність сторін, як у цивільному 
процесі, є непридатною для адміністративного процесу, оскільки 
вона лише закріпляла б позапроцесуальну ієрархію між сторонами 
у процесі. Отже, адміністративний процес має ґрунтуватися на 
формальній рівності сторін та тримати напоготові спеціальні меха-
нізми захисту для слабшої сторони, тобто громадянина.

В адміністративному праві орган влади має право визна-
чати права та обов’язки зацікавленої особи в односторонньому 
порядку. Ця позапроцесуальна перевага органу влади повинна бути 
скасована або принаймні призупинена на час адміністративного 
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процесу з метою панування рівності сторін щодо засобів захисту 
своїх інтересів в адміністративному процесі. Тому, адміністра-
тивно-процесуальне право повинно передбачати припинення дії 
позову, так щоб орган влади не міг в односторонньому порядку 
створювати факти під час процесу. Одним з таких механізмів захи-
сту також є повноваження суду вживати тимчасових заходів для 
захисту прав громадян. Оскільки влада регулярно піклується про 
суспільні інтереси, і суспільний інтерес може вимагати за певних 
обставин негайних дій держави, адміністративні дії повинні бути 
можливими також протягом адміністративного процесу. Відповідні 
рішення повинен приймати адміністративний суд у кожному окре-
мому випадку. З точки зору юридичної техніки, цей конфлікт між 
суб’єктивними правами зацікавленої особи та публічним інтересом 
може кодифікуватися двома способами:

– або скарга повинна мати загальний припинюючий вплив, 
а в окремих випадках адміністративний суд може за заявою 
органу влади затвердити попереднє виконання адміністра-
тивного акту в інтересах суспільства;

– або скарга за загальним правилом не має припинюючого 
впливу, але зацікавлена особа може подати заяву про адміні-
стративну заборону виконання разом із поданням скарги або 
пізніше, під час процесу.

Змішані системи є можливими і також широко розповсюдже-
ними. Наприклад, § 80 німецького Адміністративно-судового 
кодексу (VwGO) передбачає припинюючий вплив як загальне 
правило, але визначає ті галузі права і категорії адміністративних 
дій, за яких адміністративна дія не перешкоджає примусовому 
виконанню.

Поряд із судовим відтермінуванням виконання, деякі східноєв-
ропейські держави, продовжуючи соціалістичні традиції, передба-
чають повноваження верхівки виконавчої влади, тобто міністрів, 
уряду або президента, призупинити виконання протиправних адмі-
ністративних дій112. Така компетенція адміністративної верхівки 

112 В якості прикладу можна назвати лише статтю 85 абзац 2 Verf. RUS.
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є зайвою, якщо існує функціонуюча адміністративна юстиція; 
зрештою, вона ґрунтується на соціалістичній концепції єдності 
влади, яка заважала органам однієї гілки влади ставить під сумнів 
акти іншої гілки влади. Така компетенція, однак, не заважає, доки 
судові заходи мають перевагу над припиненням адміністративною 
верхівкою. В контексті тлумачення, що відповідає принципу право-
вої держави, її можна зрозуміти таким чином, що, зважуючи спів-
відношення між захистом індивідуального права та суспільного 
інтересу, адміністрація чи її верхівка може самостійно оголосити 
пріоритет правового захисту перед публічним інтересом виконання 
і, таким чином, запобігає здійсненню такого зважування адміністра-
тивним судом, що є справді адміністративним за своєю природою.  
За такого тлумачення повноваження адміністративної верхівки щодо 
припинення захищають розподіл влади, в якому адміністративний 
розсуд здійснюється адміністрацією і не покладається на адміні-
стративний суд. У східноєвропейських державах з їхніми й надалі 
«слухняними» й некритичними до держави суддями таке втру-
чання високопоставлених державних органів може також призве-
сти до залякування суду, так що користь й загрози такої компетенції 
уряду тощо за особливих умов постсоціалістичної правової і судо-
вої культури повинні бути ретельно зважені. Обов’язки суду щодо 
надання роз’яснень, підтримки та інструктажу на користь громадя-
нина також можуть сприяти правовому захисту. Однак, викладене 
не повинно призводити до того, що суддя має в односторонньому 
порядку вставати на бік громадянина і таким чином втрачати свою 
внутрішню, а також зовнішню нейтральність.

Досвід показує, що усність адміністративного процесу є важли-
вим засобом для створення рівності щодо засобів захисту сторо-
нами своїх інтересів. Таким чином, адміністративний процес, який 
ґрунтується на принципі правової держави, повинен – принаймні на 
вимогу громадянина – відкрити можливість усного провадження. 
Положення, які визначають письмове провадження як правило, 
а усне слухання, як виняток, є несприятливим, оскільки це, особ-
ливо за умов постсоціалістичної правової культури, може завадити 
громадянину використати своє право на усне слухання.
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Громадянам також слід дозволити користуватися правовою 
допомогою. Чи використання правової допомоги також повинно 
бути обов’язком громадянина – питання розсуду законодавця. 
Обов’язкова участь адвоката може являти собою належний засіб 
забезпечення рівності сторін щодо засобів захисту своїх інтересів. 
Однак, представництво громадянина із юридичною експертизою не 
може вважатися повноцінним еквівалентом суверенних повнова-
жень органів влади, але, принаймні, може зменшити їхню перевагу 
у знаннях фактів та права.

У цьому контексті, необхідними є положення стосовно витрат: 
органи влади мають в своєму розпорядженні майже необмежені 
засоби (людські, матеріальні, фінансові і часові ресурси) для 
ведення процесу, а громадянин – ні. Відповідне законодавство 
щодо витрат, а також фінансова підтримка для звернення за допо-
могою адвоката113 можуть допомогти врівноважити перевагу орга-
нів влади. Таким чином, за обов’язкову участь адвоката говорить 
аргумент стосовно рівності прав сторін щодо засобів захисту своїх 
прав, проти неї – деякі інші аспекти:

– зокрема, за незначних випадків, вимога обов’язкового залу-
чення адвоката може бути завищеною. Гонорари у незначних 
справах також можуть бути настільки низькими, що наврядчи 
в адвоката буде стимул заглиблюватися у таку справу;

– необхідність залучення адвоката може стати перешкодою для 
громадян, які шукають захисту своїх прав, при зверненні до 
адміністративного суду.

Відповідно до компромісного рішення, громадянин завжди 
може бути представлений адвокатом, а також, за необхідності, 
може отримувати фінансову підтримку, а залучення адвоката до 
процесу буде обов’язковим лише у визначених інстанціях, у яких 
мова здебільшого вже не йде про факти.

113 Гарантію такого типу містить, наприклад, стаття 47 абзац 2 речення 2 Хартії 
основних прав Європейського Союзу. Щодо відповідних конституційних гарантій 
у Східній Європі див. вище посилання 71.
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Відкриття провадження
При відкритті провадження ключове значення мають два 

питання: предметна юрисдикція у відкритті провадження (проти 
чого може бути подано адміністративну скаргу?) і персональна 
юрисдикція (хто може подати адміністративну скаргу?).

Предметна юрисдикція
Принцип верховенства права вимагає, щоб громадянин міг отри-

мати судовий захист при будь-якому порушенні його права. В адміні-
стративному процесі немає переліку таких порушень, лише загальне 
положення, відповідно до якого будь-яке порушення, в принципі, може 
бути достатнім для відкриття провадження. Концентрація на порушенні 
замість виду виконавчої дії рятує Адміністративно-процесуальний 
кодекс від необхідності заглиблення у різні форми дій адміністрації, які 
було закріплено насамперед у старих Адміністративно-процесуальних 
кодексах і які прив’язано до формального адміністративного акту або 
його неприйняття. З точки зору правової держави і її гарантії захисту 
прав, напроти, все одно, чи адміністрація порушила права громадя-
нина шляхом формальних адміністративних дій, бездіяльності, нефор-
мальних дій (реальних дій), планування, приватно-правових дій або 
прийняття правових актів.

При відкритті можливостей для подання адміністративної скарги 
проти бездіяльності органів влади допомагають загальні строки, 
які деякі східноєвропейські адміністративні закони й досі закріп-
люють за зразком своїх соціалістичних попередників. Якщо орган 
влади не вживає дії, яка від нього вимагається, протягом відповід-
ного терміну, це може бути приводом для відкриття адміністра-
тивно-правового провадження114. Однак, необхідно зауважити, що, 
у будь-якому разі, з точки зору постсоціалістичної правової держави, 
соціалістичні терміни здійснення адміністративних дій часто 
є нереалістично короткими, і, навіть за бажанням, органам влади 
важко дотримуватися їх. Якщо такі терміни все ще включаються до 

114 Це, наприклад, випадок Польщі: Клорек, Агата/Лещняк-Нєдбалєц, Ніна: 
Адміністративна юстиція в Польщі, ОЕR 2015, c. 253–269 (260) [Klorek, Agata /  
Leśniak-Niedbalec, Nina: Die Verwaltungsgerichtsbarkeit in Polen, OER 2015  
S. 253–269 (260)].
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адміністративно-процедурного права, їх повинно бути пристосовано 
до сьогоднішніх умов для того, щоб не встановити надто низький 
поріг для відкриття адміністративного провадження. Зрештою, це 
є підпроблемою узгодження адміністративно-процедурного та адмі-
ністративно-процесуального права (див. підпункт 8).

Досвід, насамперед, у Словаччині і Чехії після закінчення епохи 
соціалізму показують, що точне формулювання при відкритті 
провадження повинно брати до уваги те, що загальне положення 
охоплює лише акти, які завершують процедуру. У згаданих держа-
вах діяли нечіткі формулювання, відповідно до яких провадження 
відкривалося також проти майже всіх процедурних актів, що нада-
вало сторонам можливість практично безкінечного затягування 
процесу115.

Необхідно також розмежовувати адміністративно-судове 
відкриття провадження з огляду на галузь права. При адміністра-
тивних діях у приватно-правових формах або шляхом прийняття 
правових норм адміністративно-судовий шлях не є обов’язковим. 
У цьому контексті можливо розглядати звернення до цивільних 
та конституційних судів в якості судових форумів. Міркування 
законодавця щодо того, який суд є найбільш належним, можуть 
відрізнятися, залежно від місця та часу.

Особливо релевантним з практичної точки зору є розмежування 
адміністративного і цивільного права. Загалом, при визначенні 
відкриття провадження законодавець має дві можливості:

– він прив’язується до поняття органу влади і / або здійснення 
публічної влади. Відповідно, адміністративно-правовий шлях 
для відкриття провадження проти заходу публічної влади або 
органу публічної влади є відкритим, також незалежно від 
того, на якій галузі права ґрунтується оскаржуваний захід;

– він прив’язується до поняття адміністративного права. Таким 

115 Кюпер (посилання 26), JOR 2011, ст. 301; Полян, Мілан: Адміністративна 
юстиція у Чехії і Мачарова Жозефіна: Адміністративна юстиція у Словаччині, 
у Візер/Штольц (посилання 99), с. 459–4890 і с. 491–526 [Polián, Milan: Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in Tschechien, und Machajová, Jozefina: Verwaltungsgerichts-
barkeit in der Slowakei, in Wieser / Stolz (Fn. 99), S. 459–490 und S. 491–526].
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чином, лише акти виконавчої влади у галузі адміністратив-
ного права можуть оскаржуватися перед адміністратив-
ним судом, в той час, як у цивільному праві основні адмі-
ністративні дії контролюються цивільними судами. Якщо 
об’єктивне поняття адміністративного права застосовується 
суб’єктивно, також можливо говорити про суб’єктивно- 
публічні права як критерій для відкриття адміністративного 
провадження116.

Рішення, яке прийме законодавець залежить від його оцінки 
аргументів за і проти. За передачу контролю над владними сувере-
нними заходами говорять чинники, пов’язані з менталітетом. Суддя 
в адміністративних справах звик ставити під сумнів та ефективно 
контролювати дії держави, в той час як суддя в цивільних справах, 
насамперед, у Східній Європі, є значно більш слухняним та зако-
нопокірним і, таким чином, можливо, недостатньо критичним до 
цивільно-правових актів органів влади. Однак, чинники спеціалі-
зації вимагають обмеження адміністративної юрисдикції адміні-
стративно-правовими спорами. Після закінчення ери соціалізму 
сенс виокремлення адміністративних суддів з цивільно-правових 
палат і структур якраз полягав у наданні їм можливості спеціалі-
зації в галузі адміністративного права, в той час як цивільні судді 
мають цивільно-правову експертизу.

Наприклад, Угорщина обрала значною мірою перший варіант. 
Як наслідок, адміністративні суди, наприклад, контролюють адмі-
ністративні акти служб у справах молоді і повинні вирішувати, чого 
вимагає благополуччя дитини. З огляду на невелику кількість скарг 
на адміністративні акти сімейно-правового характеру, адміністра-
тивні судді не мають шансів спеціалізуватися на таких питаннях; 
таким чином, благополуччя дитини можуть краще оцінити сімейні 
суди, які щодня займаються цими питаннями, хоча й у цивільно-пра-
вовому вимірі. З іншого боку, у деяких державах, як, наприклад, 
у Чехії, рішення органів влади у цивільно-правових справах, тобто 
у провадженні, в якому вони застосовують не публічне, а цивільне 

116 Так, для Чехії, Томошкова/Томошек (посилання 104), с. 273–274.
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право, за загальним правилом контролюються цивільними судами  
на основі «особливих положень» ЦПК117. Врегулювання цивіль-
ними судами здається доцільним, оскільки вони, в основному, 
мають ширші знання з цивільного права, ніж адміністративні 
суди; процесуальна основа у вигляді особливого цивільно-проце-
суального права для адміністративно-судової діяльності у мате-
ріальному сенсі, яка продовжує концепцію постсоціалістичного 
правового устрою, здається менш вдалою. Варто також розглянути 
спеціальний суд з питань розмежування компетенцій, як у Литві, 
який складається з суддів вищого загального суду та вищого адмі-
ністративного суду; існування такого суду з питань розмежування 
компетенцій уможливило створення багатої прецедентної практики 
щодо юрисдикції у змішаних адміністративно – та цивільно-право-
вих правовідносинах118.

Розмежовуючи юрисдикції адміністративних і цивільних судів 
вздовж відповідно до межі між адміністративним та цивільним 
правом, необхідно зауважити, що у багатьох галузях права класична 
межа між публічним та приватним правом і відповідними струк-
турами (перевага, підлеглість, рівне становище) все більше розми-
вається. Це стосується багатьох нових галузей прав, як, напри-
клад, право захисту навколишнього середовища, право захисту 
прав споживачів, спортивне право, але також і класичних галузей, 
наприклад, трудового права.

У зв’язку із трудовим законодавством у Східній Європі виникає 
питання щодо правових засобів захисту інтересів у спорах, пов’я-
заних зі службою державних службовців та інших посадових осіб 
публічного права. Протягом епохи соціалізму діяла доктрина «одно-
манітності трудових відносин», відповідно до якої трудові відно-
сини на офіційній службі регулювалися лише незначною кількістю 
особливих правил, і, незважаючи на «звільнення права офіційної 

117 Копецький (посилання 10), ст. 23–24; Cімічек (посилання 100), с. 359–361.
118 Paužaitė-Kulvinskienė/Ragulskytė-Markovienė (посилання 98), с. 307. 

Щодо суду з питань розподілу компетенцій у історичній Угорщині, див. Кюпер  
у IPE VIII (посилання 10), Rn. 33.
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служби» після завершення соціалістичної епохи119, право державних 
службовців та посадовців публічної служби залишається особли-
вою частиною трудового права у колишніх соціалістичних держа-
вах. Тому, численні східноєвропейські держави передають спори 
щодо державної служби трудовим судам (або там, де цивільні суди 
розглядають трудові спори, цивільним судам) – рішення, яке було б 
також доцільним в Німеччині, з огляду на зростаючу конвергенцію 
права публічної служби та трудового права та усунення причин, які 
призвели до закріплення спорів щодо державної служби за адміні-
стративними судами у 19 сторіччі. Тут Німеччина могла б повчи-
тися у східноєвропейської адміністративної юстиції.

Деякі східноєвропейські держави обговорювали юрисдик-
цію у спорах щодо соціального страхування. Деякі держави, як, 
наприклад, Польща, Чехословаччина або Угорщина мали окремі 
суди з питань соціального страхування, які в той час, однак, 
розглядалися як особлива цивільна, а не особлива адміністра-
тивна юрисдикція, оскільки у відносинах щодо соціального 
страхування цивільно-правовий елемент забезпечення доміну-
вав щодо публічно-правового соціального елементу. На підставі 
подібних аргументів також після закінчення соціалістичної 
епохи наголошувалося на тому, що право соціального забезпе-
чення є непридатною галуззю права для адміністративних судів; 
можна було також почути голоси, які висловлювалися на користь 
юрисдикції трудових судів. Виокремлена соціальна юрисдик-
ція (юрисдикція щодо питань соціального забезпечення), як 
у Німеччині, не може бути рекомендована східноєвропейському 
законодавцеві. Відповідна юрисдикція проявляється набагато 
краще, якщо звернути увагу на матеріальне право: сучасне 
соціальне право (право соціального забезпечення) насамперед 
формувалося у публічно-правовий спосіб. Соціальні служби, 
зазвичай, діють суверенно, і, принаймні, з часів соціалістичного 

119 Найдалі у цьому вивільненні пішла Польща: Редекер, Нільс v.: Польське 
право державної служби, Студії Інституту Східного Права Мюнхена, том 45, Петер 
Ланг, Франкфурт-на-Майні. 2003 [Redecker, Niels v.: Das polnische Beamtenrecht, 
Studien des Instituts für Ostrecht München Bd. 45, Peter Lang, Frankfurt/M. 2003].
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перетворення відносини соціального забезпечення вже навряд 
чи є договірними відносинами, а більшою мірою відносинами, 
пов’язаними зі статусом120, щодо яких цивільні суди не обов’яз-
ково мають більше розуміння, ніж адміністративні суди. Тому, 
найбільш переконливі причини говорять, зазвичай, про адміні-
стративно-судову юрисдикцію; у випадку відносин соціального 
забезпечення, які дуже близькі до трудових, можливою є також 
юрисдикція трудових судів.

Невирішуваною є ситуація щодо поєднання адміністративного 
і цивільного права у галузі публічних закупівель. В цьому контек-
сті, у Західній та Східній Європі було спробувано багато рішень, 
які варіювалися від автоматичного закріплення за адміністратив-
ними судами і структурованої за часом зміни судового порядку 
(процедура обрання постачальника та рішення – за адміністра-
тивними судами; спори, які виникали з укладеного договору – за 
цивільними судами) до автоматичного передання справ цивільним 
судам. Очевидний «рецепт» відсутній.

Наприкінець, східноєвропейський законодавець також повинен 
вирішити, який судовий порядок застосовуватиметься до спорів, що 
виникають з публічно-правових договорів, які також знаходяться на 
перехресті між адміністративним та цивільним правом. Однак, адмі-
ністрації Східної Європи все ще дуже неохоче застосовують консен-
сусні альтернативні дії і зазвичай віддають перевагу вертикальним 
формам дії, як, наприклад, адміністративний акт. Також східноєв-
ропейські законодавці здебільшого є обережними та регулюють 
публічно-правовий договір (у будь-якому випадку, його вертикаль-
ний варіант, тобто договір між адміністрацією та особою) обмежу-
вальним чином121. Тим не меш, наразі у Східній Європі також є галузі 

120 Томандл, Теодор/Мазал, Вольфганг (вид.): Соціальна безпека у Централь-
ній Європі, orac, Відень 2000 [Tomandl, Theodor / Mazal, Wolfgang (Hrsg.): Soziale  
Sicherheit in Mitteleuropa, orac, Wien 2000].

121 Щодо держав СНД, див. Деппе, Йенс, Розвиток загального адміністратив-
ного права у СНД, Щорічник Східного Права 2011, с. 265–280 (c. 378) [Deppe, 
Jens: Die Entwicklung des allgemeinen Verwaltungsrechts in der GUS, Jahrbuch für 
Ostrecht 2011 S. 265–280 (S. 378)]; щодо Центрально-східної Європи, див. Кюпер 
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права, в яких адміністрація все частіше застосовує договір як форму 
дій. Приклади включають згадані питання публічних закупівель, 
антимонопольне право, а також регіональне планування. Не можна 
виключати, що зміна менталітету у Східній Європі призведе до того, 
що адміністрації діятимуть у більш горизонтальний спосіб, і тоді 
проблема судового порядку захисту інтересів щодо публічно-право-
вих договорів стане гострою також поза межами певних предметів. 
Наразі у цій галузі панує таке ж розмаїття рішень, як і у випадку 
публічних закупівель: деякі правопорядки автоматично закріплюють 
адміністративно-судовий порядок вирішення спорів з публічно-пра-
вових договорів, деякі – цивільно-правовий, і також можливі посе-
редні шляхи, які передають рішення органів влади щодо того, чи 
укладати публічно-правовий договір і щодо адміністративно-право-
вої допустимості його змісту, а спори щодо виконання – цивільним 
судам. У випадку дуже делікатних розмежувань між адміністративно 
і цивільно-правовими питаннями при розмежуванні судових шляхів 
захисту інтересів необхідно перевірити, чи це не перевантажує юсти-
цію відповідної східноєвропейської країни і, таким чином, не може 
призвести до відмови у наданні правового захисту громадянину; 
залежно від результату цієї перевірки може бути слушним зробити 
розмежування менш диференційованим, але більш керованим для 
східноєвропейського судді, навіть якщо в індивідуальному випадку 
колись адміністративно-правові питання вирішуватимуться цивіль-
ним судом, а колись цивільно-правові – адміністративним.

При відмежуванні адміністративно-правового шляху захисту 
від цивільно-правового можливе також подальше рішення, але, 

(посилання 26), JOR 2011, ст. 306. Щодо браку публічно-правового договору  
в достатньо сучасному щодо інших питань адміністративно-процедурному законі 
Туркменістану, див. Пуделка, Йорг, Новий адміністративно-процедурний закон 
Туркменістану від 2017. Переклад закону Туркменістану № 566-V про адміністра-
тивну процедуру від 3.6.2017 зі вступом, публікацію у Щорічнику Східного права 
заплановано на 2019 рік [Pudelka, Jörg: Das neue Verwaltungsverfahrensgesetz Turk-
menistans von 2017. Übersetzung des Gesetzes Turkmenistans Nr. 566-V über Verwal-
tungsverfahren vom 3.6.2017 mit einer Einführung, zur Veröffentlichung vorgesehen in 
Jahrbuch für Ostrecht 2019].
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наскільки відомо наразі, його не було використано жодною східно-
європейською державою. Можливо було б створити змішані палати, 
які б складалися з адміністративних та цивільних суддів для галу-
зей права, які, зазвичай, порушують або можуть порушувати адмі-
ністративно-правові і цивільно-правові питання. Судовий процес 
стосовно публічних закупівель, публічно-правових договорів, 
експропріація та публічно-правові обтяження, можливо також 
щодо певних суверенних заходів в галузі будівельного права, 
у зв’язку із забудовою землі або промисловим наглядом, може 
скористатися перевагами змішаних палат, які складаються з адмі-
ністративних суддів, з одного боку, та суддів у цивільних і торгі-
вельних питаннях (якщо останні наявні), з іншого боку.

Адміністративні правопорушення знаходяться у «прикордонній 
зоні» між адміністративним та кримінальним правом. У деяких 
східноєвропейських державах, насамперед у деяких держа-
вах – наступниках Югославії для адміністративних правопору-
шень наявні власні суди, так що не виникає питання про юрисдик-
цію адміністративних та кримінальних судів122. Східноєвропейська 
догматика має тенденцію до визнання адміністративних правопо-
рушень порушеннями адміністративного права і кваліфікації права 
адміністративних правопорушень в якості частини адміністратив-
ного права. Такий догматичний підхід говорить за передачу право-
вого захисту в галузі адміністративних правопорушень адміністра-
тивним судам. Це, однак, не є примусовим, оскільки різниця між 
складом кримінального злочину та адміністративного правопору-
шення є відомою й у Східній Європі. Не існує ніякого модельного 
рішення цього питання, і зрештою, вирішальне значення повинні 
мати такі прагматичні чинники, як, наприклад, спроможність 
і питання того, які суди якнайшвидше забезпечать ефективний 
правовий захист у відповідній галузі. Однак, обмеження правового 
захисту у питаннях стосовно адміністративних правопорушень 

122 Щодо Хорватії, див. Пінтаріч, Томіслав: Реформа юстиції у Хорватії, Робо-
чий документ forost № 21, Мюнхен 2004, с. 10 [Zu Kroatien s. Pintarić, Tomislav: 
Justizreform in Kroatien, forost Arbeitspapier Nr. 21, München 2004, S. 10].
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внутрішньо-адміністративним розглядом являє собою порушення 
права на судовий захист123.

Наприкінець, існують також перетини із конституційним правом 
та відкриття провадження у конституційному суді. Зрештою, це 
рішення законодавця, чи питання комунального нормативно- 
виконавчого контролю, суперечки щодо виборів та референдуму, 
рішення щодо заборони партій та об’єднань і схожі питання повинні 
розглядатися конституційним судом або адміністративними 
судами (у справах щодо заборони об’єднань можливою опцією 
також є цивільні суди). Для обох рішень необхідно знайти хороші 
причини, і немає єдиного правильного або значущого рішення.

Персональна юрисдикція
Само собою зрозуміло, що кожний, кого безпосередньо стосу-

ються адміністративні дії (або їхнє нездійснення), може подати 
адміністративну скаргу. В окремих державах існують різні поло-
ження щодо того, чи особи, яких опосередковано стосується справа, 
мають це право. Останні тенденції не покладаються на формальні 
положення щодо того, що справа стосується особи, оскільки це не 
завжди є відповідним критерієм розмежування. Замість цього, має 
сенс виходити з того, кого адміністративна дія (чи її нездійснення) 
матеріальним чином обмежує у власних правах. «Порушення влас-
них прав», таким чином, пропонується як визначення персональ-
ної юрисдикції відкриття адміністративно-судового шляху захисту 
прав, безвідносно до того, чи це призводить до прямої або опосе-
редкованої залученості особи.

Крім того, законодавець також може відкрити можливість звер-
нення зі скаргою до адміністративного суду для груп, які представля-
ють певні інтереси, навіть тоді, коли порушено не їхні власні права, 
а правопорушення відбулося у галузі, яку вони представляють. 

123 ЄКПЧ, 2.9.1998, 26138/95, Лауко./.Словаччина; 18.7.2006, 75615/01, Штефа-
нець ./. Чехія. Угорщина, напроти, зробила застереження щодо адміністративних 
правопорушень під час свого приєднання до ЄКПЧ для того, щоб розбудувати 
необхідну судову спроможність; угорське застереження та його скасування знахо-
дять своє відображення у Віснику німецького федерального законодавства; 1993 
II ст. 808 і 2001 ст. 333 [BGBl. 1993 II S. 808 und 2001 II S. 333].
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Судові позови груп доступні насамперед там, де:
– порушення законодавства не призводить до порушення 

суб’єктивних прав (альтруїстичні скарги об’єднань, напри-
клад, щодо захисту природи і навколишнього середовища),

– порушення індивідуальних прав в одиничному випадку 
є незначним, так що особа, чиїх інтересів стосується справа, 
навряд чи вдасться до правових засобів захисту інтересів, але 
порушення отримає соціальну релевантність через велику 
кількість одиничних випадків (скарги об’єднань щодо здійс-
нення прав при порушеннях стосовно розсіювання речовин, 
наприклад, в охороні навколишнього середовища від викидів 
або у захисті прав споживачів), або

– власники порушеного суб’єктивного права структурно або 
типово перебувають у слабшій позиції щодо порушника прав 
або є залежними від нього, так що від них не очікується, що 
вони захищатимуться від порушення (асоціації, які представ-
ляють інтереси, наприклад, об’єднання платників податків на 
прибуток, соціальні спілки для захисту особи).

Однак, у Східній Європі необхідно звернути увагу на те, що 
громадянська сфера у Східній Європі все ще значною мірою слабко 
розвинена, так що у великій кількості держав майже немає «справ-
жніх» спілок. Швидше за все, асоціації там здебільшого складаються 
з об’єднань, наближених до держави, політичної сили або органі-
зованого великого інтересу. Лише у галузі охорони навколишнього 
середовища та в деяких місцях при етнічних та – рідко – релігій-
них меншинах створюються справжні спілки «знизу» (grassroots), 
але які, зазвичай є слабкими. Тому, у Східній Європі право скарги 
об’єднань використовують здебільшого не громадянські організа-
ції, а воно має тенденцію до надання існуючим гравцям подаль-
ших прав (за необхідності, права вето). Однак, надання такого 
права може відігравати роль стимулу для зміцнення громадянської 
сфери, вільної від держави. Досвід східноєвропейських держав, які 
запровадили колективні скарги (це, наприклад, держави-члени ЄС, 
які застосовують право ЄС), показує, що і органи влади, і суди все 
ще незнайомі з цими правами, та формулюють умови прийнятності 
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якомога вужче, тобто незмінно залишаються у парадигмі захисту 
індивідуальних прав XIX сторіччя.

Якщо законодавець вже надає зазначеним спілкам права участі 
та подання заяви в адміністративному процесі, то тягар визначення 
переходить від закону про адміністративний процес до закону про 
адміністративну процедуру, якщо відповідний спеціальний закон 
особливої частини адміністративного права не регулює права 
відповідних об’єднань. Якщо адміністративно-процедурне право 
та / або особлива частина адміністративного права регулюють 
участь об’єднань, адміністративно-процесуальне право може обме-
жуватися допуском до адміністративного процесу тих об’єднань, 
які вже взяли участь в адміністративній процедурі. Це, наприклад, 
правове становище в Польщі124.

Провадження у справі, яке цілком залежить від суду
В адміністративно-процесуальному праві може діяти лише обме-

жений принцип ведення процесу за ініціативою сторін. Ведення 
процесу за ініціативою сторін являє собою типовий інтерес цивіль-
ного процесу, спрямований на забезпечення диспотизивної свободи 
сторін також й у процесі. Адміністративному процесу якраз таки 
не вистачає цієї матеріальної диспозитивної свободи. В будь-якому 
випадку, сторона відповідача, тобто орган влади просто не може 
робити те, що вона хоче. У правовій державі орган влади зв’язаний 
правом, яке визначає, коли органу влади дозволено діяти або він 
навіть зобов’язаний діяти, і також зазначає, які засоби органу влади 
дозволено або які він повинний застосовувати для досягнення 
яких цілей. Адміністративний процес повинний брати до уваги ці 
зобов’язання органу влади в контексті принципу правової держави, 
саме тому, провадження у справі, яке цілком залежить від суду, є для 
нього відповідною формою. Однак, необхідно диференціювати.

Обмеження змісту спору заявою скаржника (тобто, грома-
дянина) сумісно з правозасхисним характером адміністратив-
ного процесу, насамперед, коли громадянин зберігає можливість 

124 Клорек / Лещняк-Нєдбалєц (посилання 114), с. 262.
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розширення скарги під час процесу. Характеру адміністративного 
процесу і визначенню та обмеженню предмету спору скаржником 
відповідає те, що у своєму рішенні адміністративний суд не може 
виходити за межі скарги позивача. Однак, цей принцип Ne-ultra-
petita не може застосовуватися в механічний спосіб, як це, напри-
клад, сталося в Угорщині за застосуваня ЦПК до адміністративного 
процесу. Там суди відхиляли адміністративну скаргу з посиланням 
на принцип «ultra petita», якщо адміністративний акт був неза-
конним, але не через порушення положення, на яке посилався 
скаржник, а через порушення іншого положення, яке громадянин 
та ведення ним судового процесу не взяли до уваги125.

Право громадянина на справедливий суд також було б пору-
шено, якщо б адміністративний процес тривав би після відкликання 
ним скарги, наприклад, якщо стверджується суспільний інтерес 
у наданні пояснень щодо порушеного правового питання. У право-
вій державі не дозволяється нав’язувати громадянину правовиий 
захист, якого він (більше) не бажає126.

У правовій державі орган влади зв’язаний фактами, тобто йому 
не дозволяється, також разом із громадянином, маніпулювати 
фактами або вигадувати їх. До органу влади застосовується прин-
цип матеріальної правди. В адміністративно-процесуальному праві 
йому відповідає принцип офіційного дізнання, що перешкоджає 
зобов’язанню сторін співпрацювати у з’ясуванні фактів. Повністю 
недоречним є цивільно-процесуальний принцип формальної 
істини, тому що він не відповідає матеріально-правовим зобов’я-
занням органу влади- відповідача. Адміністративний суд може 
і зобов’язаний перевірити, чи відповідають факти, на які посила-
ється орган влади, справжнім обставинам. В цьому контексті також 

125 Щодо цього див. Кюпер у IPE VIII (посилання 10), Rn. 177, із критикою  
в угорській літературі.

126 Якщо поширити цей принцип на конституційну юрисдикцію – на що є вагомі 
причини, тоді рішення Конституційного Суду Німеччини щодо реформи право-
пису (Urteil v. 14.7.1998, 1 BvR 1640/97) було неправильним рішенням, оскільки 
Конституцій Суд Німеччини продовжив розгляд, незважаючи на те, що скаржник 
відкликав скаргу, посилаючись на «загальне значення» правового питання.
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неважливо, чого вимагає позивач та/або відповідач: адміністратив-
ний суд повинен (може) здійснити офіційне розслідування фактів 
з метою встановлення рівності сторін щодо засобів захисту прав 
та запобігти корумпованим змовам між органом влади та громадя-
нином. Адміністративно-процесуальне право у правовій державі 
ґрунтується на принципі розслідування, а не (цивільно-процесу-
альному) принципі змагальності. Щонайменше варто подумати, чи 
повинно дозволятися порівння процесів за фактичними обстави-
нами, якщо їх не можливо з’ясувати або можливо лише за допомо-
гою непропорційних заходів. Принцип офіційного розслідування 
та матеріальної істини не повинен бути складним в імплементації 
для постсоціалістичних правових систем, оскільки за часів соці-
алізму цей принцип панував за часів соціалізму щодо всіх форм 
процесу, включаючи цивільний процес. У колишніх соціалістич-
них державах закріплення принципу формальної істини у цивіль-
ному процесі є проблематичним з точки зору правової культури, 
це, однак, не стосується надання адміністративним судам обов’язку 
та повноважень щодо дослідження матеріальної істини127.

В управлінні посилюються консенсусні види дій у класичних 
формах рівності. Одним прикладом з багатьох є публічно-право-
вий договір між громадянином та адміністрацією. Однак, східно-
європейські правові системи все ще є дуже обережними та відда-
ють перевагу суверенним формам дії (зверху-вниз). Але також 
у Східній Європі громадянин все більше визнається партнером 
адміністрації. Адміністративний процес повинен брати до уваги 
відповідний розвиток консенсусних та формально рівнозначних 
форм дій в адміністративній процедурі, наприклад, дозволюячи 
суду відмовитись від певних аспектів офіційного розгляду, якщо 
це сприяє кращому вирішенню правового спору. Однак, таке 
положення покладає велику відповідальність на адміністратив-
ного суддю.

127 Щодо концепції істини у сучасному цивільному процесі Східної Європи 
див. статті щодо земель Кюпера, Герберта (Угорщина, див. посилання 109), Kõve, 
Villu / Jörvekülg, Inga (Естонія), Вайтц, Кароль (Польща) та Яремко, Оксана  
(Україна) у Праві Східної Європи 2015, с. 385–447.
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З цих відмінностей випливають кодифікаційні наслідки. 
Принципово різна структура обох форм процесу – цивільного 
процесу із змагальністю сторін, принципом диспозитивності 
і формальною істиною, з одного боку, та адміністративного процесу 
із провадженням у справі, яке цілком залежить від суду, обов’язків 
відповідача, які випливають з принципу правової держави та мате-
ріальною істиною, з іншого боку, – заперечує регулюванню лише 
в одному законі. Східна Європа і тут, перш за все, Словаччина 
та Угорщина мають поганий досвід поширення цивільно-проце-
суального кодексу також на адміністративний процес, також тоді, 
коли робилися спроби врахувати особливості адміністративного 
процесу за допомогою спеціальних норм. Більш доцільним є коди-
фікація у вигляді двох повністю окремих адміністративних кодек-
сів. Навіть субсидіарний вплив цивільно-процесуального кодексу 
в адміністративному процесі, який передбачений у деяких адмі-
ністративно-процесуальних законах128, повинен підлягати ретель-
ній перевірці щодо його доречності в адміністративному процесі. 
Краще, коли адміністративно-процесуальний кодекс безпосередньо 
посилається на відповідні положення цивільно-процесуального 
кодексу, які є застосовними в адміністративному процесі129.

Учасники адміністративного процесу
Законодавець також має регулювати, хто може або зобов’я-

заний брати участь в адміністративному процесі. В першу чергу, 
необхідно назвати суб’єкта звернення зі скаргою (скаржника). 
Скаржник, зазвичай, є особою, чиїх інтересів адміністративна дія 
стосується безпосередньо. Те, хто саме може подати скаргу є питан-
ням відкриття провадження. Особа, якій закон відкриває можли-
вість подавати скаргу до адміністративного суду, є скаржником. 
Правове представництво громадянина вже обговорювалося вище 
у підпункті 1 (рівність засобів захисту).

128 Так, наприклад, § 173 Німецького Адміністративно-процесуального кодексу.
129 Також щодо цього безліч прикладів знаходять своє відображення у німець-

кому Адміністративно-процесуальному кодексі, наприклад, §§ 54, 56, абзацах 2, 57,  
абзаці 2, 165а або 167 абзаці 1.
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Другу позицію займає відповідач. В адміністративному процесі 
теоретично існують три можливості для визначення відповідачів: 
діючої посадової особи, діючого органу влади або об’єднання 
(держава, громада), яке є работодавцем діючих посадових осіб або 
носієм діючої влади. Перший варіант є несумісним з функціону-
ючим адміністративно-правовим захистом, оскільки навіть якщо 
громадянин отримає успішне рішення адміністративного суду 
проти діючої посадової особи, засуджений державний службовець 
як особа, зазвичай, не має юридичних повноважень щодо виправ-
лення правопорушення. З реалістичної точки зору, можливими 
відповідачами є органи влади або об’єднання, які є її носієм.

В цьому контексті, необхідно посилатися на одну особливість 
постсоціалістичного права. З ранніх днів Радянського Союзу 
зобов’язальне право – яке є підгалуззю цивільного права – але 
також регулює право публічно-правових осіб – надало безлічі орга-
нів влади (цивільно-правову) правоcуб’єктність. Інші соціалістичні 
держави повинні були перейняти цю особливість радянського права 
після 1944 року, та у багатьох східноєвропейських правових систе-
мах органи влади до сьогодні є окремими юридичними особами. 
Адміністративно-процесуальне право може спиратися на цю 
правосуб’єктність, так щоб орган влади міг бути належним відпові-
дачем принаймні тоді, коли він має власну правосуб’єктність. Якщо 
законодавець обирає такий підхід, він повинен також врегулювати, 
хто є належним відповідачем, якщо діюча адміністративна одиниця 
не має власної правосуб’єктності, оскільки, в іншому випадку, 
виникає прогалина у правовому захисті. В принципі, звичайно, 
немає догматичної необхідності прив’язувати дієздатність пасив-
ної сторонни до (цивільно-правової) правоcуб’єктності. Це пока-
зує приклад таких німецьких федеральних земель, чиї закони про 
імплементацію кодексу про адміністративне судочинство передба-
чають спрямування адміністративної скарги проти органів влади – 
які у Німеччині, зазвичай, не є юридичними особами. Ця диферен-
ціація між публічно-правовою здатністю брати участь у процесі 
та цивільно-правовою правосуб’єктністю, однак, не вплинула на 
радянське право, але завжди передбачала окрему правосуб’єктність 
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органу влади для здійснення значних публічно-правових повнова-
жень, і до сьогодні висуває завищені вимоги до догматики зобов’я-
зально- та адміністративно-правової догматики багатьох східноєв-
ропейських державщодо настільки чіткого розрізнення між цими 
явищами, на якому може ґрунтуватися функціонуюче пасивне 
відкриття провадження або розмежування типів провадження. Для 
того, щоб не перевантажувати східноєвропейських правозастосо-
вувачів, місцевому законодавцю рекомендується прив’язатися до 
існуючої (цивільної) правосуб’єктності органів влади, якщо він 
хоче розробити своє адміністративно-процесуальне законодавство 
таким чином, що громадянин повинний скаржитися протии органу 
влади, а не протии держави. Таким чином, східноєвропейський 
правозастосувач має давно відому категорію, яка може бути пере-
несена до доцільного адміністративно-правового регулювання за 
продуманого застосування.

Суверенна влада також може здійснюватися приватними 
особами (особами, яким делеговано повноваження у публічному 
праві), і принцип правової держави вимагає в цьому випадку 
надання громадянину можливості вимагати правової допомоги 
також проти них. Передання суверенної влади приватним особам 
все ще є рідким явищем у Східній Європі, оскільки воно було 
неймовірним за часів соціалізму. Лише югославський самовряд-
ний соціалізм застосовував делегування повноважень приватним 
особам або іншим несуверенним носіям прав, і, тому, насамперед 
у державах-правонаступниках Югославії існує безліч законодав-
чих положень щодо делегування приватним особам суверенних 
завдань та повноважень. Відповідно, адміністративно-процесу-
альні кодекси держав-правонаступниць Югославії приділяють 
більше уваги особам з делегованими повноваженнями як потен-
ційним відповідачам в адміністративному процесі, порівняно 
з відповідними законами інших східноєвропейських держав. Дуже 
практичним також є чеське рішення, відповідно до якого при визна-
ченні відповідачів а адміністративному процесі застосовується 
не організаційно-правовий підхід, а орган, здатний брати участь 
у процесі, визначається з огляду на наявність публічно-правових 



122

За редакцією проф. Мельника Р., проф. Кюпера Г., д-ра Хіммельрайх А.  
Збірник статей

компетенцій130. У державах, чиї адміністративно-процесуальні 
кодекси не містять жодних уточнюючих положень стосовно осіб 
із делегованими повноваженнями, правовий захист може бути 
поширено на адміністративно-правовий захист щодо адміністра-
тивних дій осіб, яким делеговано повноваження, за допомогою 
відповідного визначення поняття органу влади. Зважаючи на той 
факт, що східноєвропейські суди зв’язані законом, роз’яснення 
з боку законодавця в будь-якому випадку є бажаним.

По-третє, необхідно розглянути, чи, поряд зі скаржником і відпо-
відачем, представники публічного інтересу також повинні мати 
можливість брати участь у процесі. В адміністративних правовід-
носинах, представництво публічного інтересу є фундаментальним 
завданням органу влади. Однак, можуть мати місце обставини, за 
яких це не можливо для органу влади, оскільки він повинен взяти 
до уваги або узгодити конфліктуючі інтереси. У такому випадку, 
є доречним, що адміністративно-процесуальне право принаймні 
дозволяє залучення інших представників публічного інтересу, якщо 
це ще передбачено. Який саме орган влади це є, залежить від пред-
мету спору, але також від структури органів влади кожної відпо-
відної держави. Можна згадати, наприклад, представників фахових 
органів влади, перш за все тоді, коли публічний інтерес вимагає 
спеціальних знань якоїсь галузі, які наявні у фахового органу влади 
(наприклад, представники органу влади із питань навколишнього 
середовища для представництва екологічного публічного інтересу), 
однак, також і прокуратуру, яка в Східній Європі традиційно пред-
ставляє публічний інтерес в суді, а також й у відносинах з вико-
навчим органом влади, або омбудсменів, які є скрізь у Східній 
Європі. Регулюючи процедурні права цих представників публіч-
ного інтересу, законодавець має звертати увагу на те, щоб їхні 
процедурні права не порушували центральної позиції громадянина 
як фактичного ініціатора адміністративного процесу. Отже, продов-
ження застосування особливих правових засобів захисту інтересів 
для прокуратури, звичних для соціалістичних часів, протиречить 

130 Сімічек (посилання 100), с. 357–359.



123

Правова держава за допомогою адміністративного судочинства:  
Німеччина, Україна, Казахстан

принципу правової держави, оскільки вони можуть застосовува-
тися без і навіть проти бажання особи, чиїх інтересів стосується 
справа, в тому числі, після набрання законної сили рішенням суду. 
Однак, ведення адміністративного процесу омбудсменом без згоди 
особи, чиї права було порушено, певною мірою нав’язувало б йому 
правовий захист, що вже несумісно з принципом правової держави.

Предмет і глибина перевірки
Після завершення соціалістичної епохи деякі східноєвропей-

ські законодавці неохоче перетворювали увесь спектр дій органів 
влади на предмет судового контролю. У багатьох місцях занадто 
сильними були упередження, успадковані з соціалістичної думки, 
але й аргументи псевдо-ефективності підіймалися проти занадто 
широкої та глибокої адміністративної юрисдикції. Такий менталі-
тет зменшується, але його все ще не було до кінця подолано.

Однак, послідовний і докорінний аналіз вимог концепції 
правової держави показує, наскільки всеохоплюючим повинний 
бути судовий контроль над виконавчою гілкою влади. Предметом 
адміністративного процесу є дії органів влади, включаючи їхнє 
невжиття (бездіяльність). У правовій державі орган влади не може 
діяти на власний розсуд, а зв’язаний діючим правом: він повинен 
діяти з огляду на фундаментальні положення щодо своїх компетен-
цій та їхніх обмежень, а також дотримуватися процедур, закріп-
лених у законодавстві. Це є суттєвою відмінністю від відповідача 
у цивільному процесі, який, як приватна особа, в принципі, може 
вільно розпоряджатися своїми правами.

Це також дає відповідь на питання, наскільки широко та глибоко 
адміністративний суд може контролювати дії виконавчої гілки 
влади. Наскільки матеріальне та процесуальне право створюють 
обов’язки для органів влади, настільки повинен простягатися судо-
вий контроль. Обсяг та глибина судово-адміністративного конт-
ролю, таким чином, невимушено випливають з загальної та особли-
вої частин адміністративного права: якщо орган влади зв’язаний 
законом, суд може перевірити, чи орган влади дотримався законо-
давства, яке покладає обов’язки на нього.
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Така думка, поряд із відкриттям шляху для адміністративного 
провадження, пов’язаного із порушенням суб’єктивного права, 
робить зайвими такі сумнівні догматичні конструкції, як «доктрина 
політичного питання» («political question doctrine») або «actes du 
gouvernement» («урядові акти»)131 Багато справді політичних питань 
не регулюються правом, і, через брак правового регулювання, не 
підлягають судовому контролює. І коли питання, яке вважається полі-
тичним, раптово зазнає правового регулювання, воно таким чином, 
можливо, втрачає свій суто політичний характер та у будь-якому 
випадку перетворюється на правове питання132. Другий коректив 
стосується вимоги порушення суб’єктивного права. Питання «висо-
кої політики», якщо вони загалом підлягають правовому регулю-
ванню, зазвичай регулюються за допомогою об’єктивного права, яке 
не передбачає суб’єктивних прав. Таким чином, можливі порушення 
такого об’єктивного права в будь-якому разі не можуть розглядатися 
судом з ініціативи громадянина, і немає побоювань щодо того, що 
юстиція обмежить свободу дій виконавчої влади. Однак, якщо зако-
нодавець регулює предмет, який стосується «високої політики» таким 
чином, що він надає особі суб’єктивні права, з точки зору правової 
держави, а також з огляду на розподіл влади, ніщо не суперечить 
можливості надання громадянину можливості захистити свої права 
в адміністративному суді. Для того, щоб запобігти невизначеності, 
коливань судової практики та, як наслідок, відмови у судовому захи-
сті прав, законодавець може вичерпно перерахувати суверенні акти, 
які не підлягають судовому перегляду, у певному негативному списку, 
як це, наприклад, було зроблено у Литві з огляду на політичні акти 
вищих конституційних органів133.

131 Щодо цього див. посилання 60.
132 Хорошим прикладом такого процесу є – в галузі конституційного права – 

є «боргове гальмо». Споконвічно питання того, як парламент застосовує свою 
бюджетну автономію, було суто політичним. «Боргове гальмо» частково перетво-
рило це питання на правове із висновком, що частка повноважень щодо прийняття 
рішень стосовно публічних фінансів перейшла від Парламенту до Конституцій-
ного Суду.

133 Paužaitė-Kulvinskienė/Ragulskytė-Markovienė (посилання 98), с. 308.
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Межею судово-адміністративного контролю є право як таке: там, де 
припиняється правове регулювання, закінчується судовий контроль. 
Доцільність являє собою справжню територію виконавчої влади, на 
яку судова влада, також з причин, пов’язаних з розподілом влади, не 
повинна мати доступу. Тому, контролюючі органи, близькі до судів, які 
можуть перевіряти не лише законність, але й доцільність адміністра-
тивних дій, і які наявні у деяких західноєвропейських державах, таких 
як Великобританія або Франція, за загальним правилом, відносяться 
до виконавчої влади. Таке віднесення до виконавчої влади також озна-
чає, що вони не відповідають конституційній вимозі судово-адміні-
стративного захисту, тобто, у випадках, коли Конституція гарантує 
судовий захист прав проти органів виконавчої влади, їх недостатньо, 
та вони не можуть замінити адміністративні суди.

Основна складність відмежування судово-адміністративних 
компетенцій контролю законності, але не доцільності проявля-
ється на Сході та Заході при судовій перевірці дискреційних рішень 
(рішень, прийнятих органом влади на свій розсуд). За загальним 
правилом, перевірка розсуду органів влади належить до адміністра-
тивної юрисдикції у межах концепції правової держави. У цьому 
контексті, знов необхідно звернути увагу на розподіл влади: вико-
навча влада діє активно, також з огляду на міркування доцільності, 
в той час, як судова влада ретроспективно контролює законність, 
але контроль доцільності, за загальним правилом, не належить до 
її повноважень134. Контроль за розсудом адміністративного суду 
знаходиться на межі між контролем законності та доцільності. 
Протягом багатьох десятилість німецька адміністративна юриспру-
денція та адміністративна наука розробили детальні критерії щодо 
того, які аспекти розсуду все ще належать до законності і, відпо-
відно, можуть перевірятися адміністративним судом, а які аспекти 
стосуються доцільності і, таким чином, виключаються з наступної 
судової перевірки. Безпосереднє запозичення такої розгалуженої 
системи критеріїв, яка органічно розвивалася протягом багатьох 
століть, без змін є – не лише для Східної Європи – непрактичним. 

134 Губер/Гутнер в IPE VIII (Rn. 29), Rn. 11, 66–70.
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Перш за все, необхідно зазначити, що у радянській догматиці 
«розсуд» не є ідентичним тому, що визначається як розсуд у німець-
комовних державах. У радянському праві «розсуд» застосовувався 
як щодо фактів, так і щодо правових наслідків, тобто, відповідно до 
німецької догматики, охоплював ще не визначені правові поняття 
(обставини справи), й власне розсуд (правові наслідки)135. У біль-
шості східноєвропейських держав термін «розсуд» все ще комплек-
сно і недиференційовано застосовується до законодавчо невизначе-
них понять та розсуду органів влади стосовно правових наслідків. 
Оскільки така широка східноєвропейська концепція розсуду усклад-
нює здійснення розмежування між аспектами розсуду, які підляга-
ють і не підлягають судовій перевірці, життєздатного в контексті 
правової держави, доречним є якнайбільш чіткий законодавчий 
опис меж судового контролю диспозиційних рішень; за таких умов, 
законодавець повинен замінити або принаймні підтримати догма-
тику. Практичним виявилося угорське формулювання, відповідно 
до якого «адміністративне рішення у сфері застосування розсуду 
може розглядатися як законне, якщо адміністративний орган відпо-
відно встановив факти, дотримався процедурних правил, можливо 
визначити критерії розсуду, і аргументація рішення вказує на те, 
що докази було обґрунтовано оцінено»136. Таке формулювання 
дозволило угорській юриспруденції ромежувати аспекти закон-
ності і доцільності відповідно до принципу правової держави, 
також в інших державах Східної та Центральної Європи Польщі,  
Чехії та Словенії юриспруденції та науці адміністративного права – 
частково з огляду на досоціалістичні традиції правової держави – 
вдалося створити контроль розсуду, життєздатний в умовах право-
вої держави. У Східній та, особливо, Південно-Східній Європі це 
розмежування все ще пов’язано з більшими труднощами137.

135 Щодо цього див. також вище пункт 3.2. – Процедурне право.
136 § 339/B ЦПК, із набранням чинності з 1.11.2005. Цей ЦПК було скасовано, 

новий угорський Адміністративно-процесуальний закон запровадив менш чітке 
регулювання у§ 85 абзаці 5.

137 Щодо цього див. статті щодо окремих держав: Хартвіг, Матіас: Cудовий кон-
троль адміністрації із наголосом на рішення, прийняті на основі розсуду у Росії 
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Зміст рішення: лише касаційний чи також реформаційний?
Законодавець повинен вирішити, чи адміністративна юстиція 

має здійснювати лише касаційну діяльність138, чи їй також повинні 
належати реформаційні (сутнісні) повноваження.

Адміністративний суд повинен щонайменше здійснювати каса-
ційні функції: адміністративно-правовий захист є ефективним 
лише тоді, коли адміністративний суд може скасувати акт органу 
влади. Саме в цьому контексті, у перші роки після закінчення соці-
алістичної епохи виникали значні проблеми, пов’язані з мента-
літетом: cхідноєвропейські судді, які отримали освіту за старої 
системи, мали великі сумніви щодо скасування адміністративних 
актів. Лише зі зміною поколінь та формуванням звички до нового 
права східноєвропейські адміністративні судді стали більш впев-
неними. Але навіть сьогодні вони є недостатньо критичними щодо 
органів виконавчої влади, які вони повинні контролювати, і сприй-
мають багато що як даність. Таким чином, старий менталітет змен-
шує обсяг захисту, який повинні гарантувати адміністративні суди. 
Це також стосується і суддів, які отримали освіту у постсоціаліс-
тичну епоху. Однак, тенденція полягає у тому, що чим молодшим 

[Hartwig, Matthias: Gerichtliche Kontrolle der Verwaltung unter besonderer Berück-
sichtigung von Ermessensentscheidungen in Rußland], фон Хофмаан, Махулена: 
Cудовий контроль адміністрації із наголосом на рішення, прийняті на основі роз-
суду у Чехії [von Hofmaann, Mahulena: Gerichtliche Kontrolle der Verwaltung unter 
besonderer Berücksichtigung von Ermessensentscheidungen am Beispiel Tschechiens] 
і фон Леонардт, Петер: Cудовий контроль адміністрації із наголосом на рішення, 
прийняті на основі розсуду у Румунії [von Leohnhardt, Peter: Gerichtliche Kontrolle 
der Verwaltung unter besonderer Berücksichtigung von Ermessensentscheidungen am 
Beispiel Rumänien], усі у Люхтерхандт [Luchterhandt] (посилання 58), с. 319–382. 
Щодо Чехії див. також Сімічек (посилання 100), с. 361–364, щодо Угорщини – див. 
Кюпер у IPE VIII (посилання 10), Rn. 174–175.

138 Такою є правова ситуація, наприклад, у Польщі: Клорек/Лещняк-Нєдбалєц 
(посилання 114), ст. 256–266; Поповська/Ліссон в IPE VIII (посилання 17), Шустер 
у Лібшер/Цолль (посилання 99), ст. 67–68, у Словаччині (за старого права): 
Брьостль/ Гайдосікова (посилання 103), с. 290, і у Чехії: Хендрих, Дузан у Вабніц, 
Хайнц-Берндт/Голандер, Павел (вид.): Вступ до чеського права, С.Х. Бек, Мюн-
хен 2009, с. 55 [Hendrych, Dušan in Wabnitz, Heinz-Bernd / Holländer, Pavel (Hrsg.): 
 Einführung in das tschechische Recht, C.H. Beck, München 2009, S. 55].
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є судовий персонал у Східній Європі, тим більш критичним і менш 
«слухняним» він є.

Окрім відповідної касації незаконних адміністративних рішень, 
постає питання, чи адміністративний суд повинен приймати 
рішення замість органу влади. У цьому контексті, необхідно ще 
раз наголосити на відмінності у компетенціях органів влади і судів: 
cуди незалежно приймають юридичні рішення, в той час, як органи 
влади в рамках своїх повноважень також беруть до уваги мірку-
вання доцільності. Для міркувань доцільності суду, напроти, не 
вистачає не лише фахових знань, але також легітимації та легітим- 
ності. З цього випливає, що адміністративний суд може приймати 
рішення у справі лише тоді, коли рішення не включає елементи 
доцільності, а лише елементи законності.

Оскільки часто важко відрізнити рішення, яке стосується лише 
законності, від інтегрованого рішення, що включає міркування 
і законності і доцільності, здається належним запропонувати 
обмежити адміністративний суд касаційним рішенням та пере-
дати адміністративним органам питання щодо прийняття нового 
рішення, яке повинне ґрунтуватися на рішенні адміністративного 
суду. Перевагою такого регулювання є чітке розмежування коме-
тенцій судової та виконавчої гілок влади. Однак, проти нього гово-
рять міркування «процедурної економії»: якщо нове рішення чітко 
визначене з юридичної точки зору і не вимагає міркувань доціль-
ності, його також може прийняти адміністративний суд. Таким 
чином, громадянин швидше отримає своє законне рішення, і орган 
влади не повинний робити повторну процедурну роботу.

У цьому питанні немає єдиного рецепту. Скоріше, законодавець 
повинен самостійно визначити, де він бачить свій пріоритет:

– чи він бажає чіткого відмежування компетенцій, яке відпові-
датиме принципу розподілу влади, між органами влади та судами?

– чи він виступає за ощадливу процедуру, яка якнайшвидше 
призводить до законного рішення по суті для громадянина?

Нарешті, швидкість процедури є частковою гарантією 
статті 6 ЄКПЧ, і також безпосередньо відображена у деяких схід-
ноєвропейських конституціях.
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Якщо законодавець робить сильніший акцент на процедурній 
економії та швидкості, він повинний наділити адміністративний 
суд повноваженнями приймати рішення по суті замість органу 
влади у випадках, у яких рішення є обґрунтованим з точки зору 
права. У державах, які обирають цю альтернативу, був добрий 
досвід чіткого законодавчого перерахунку випадків, у яких адмі-
ністративний суд має право приймати рішення по суті. За жодних 
обставин законодавець не повинен обирати формулювання на 
кшталт: «У випадках, у яких рішення вже не потребує міркувань 
доцільності, але безпосередньо випливає з закону, адміністратив-
ний суд може самостійно прийняти рішення по суті». За такого 
нечіткого надання компетенції, у державах з постсоціалістичною 
правовою культурою та культурою правосуддя адміністративні 
судді були б перевантажені. Тому, краще перерахувати рішення, 
щодо яких законодавці, зазвичай, визнають можливість їхнього 
прийняття без міркувань доцільності; потім вони повинні ство-
рити перелік справ, в яких адміністративний суд може самостійно 
приймати рішення по суті. Типова галузь права, яка часто згаду-
ється у таких переліках, це податкове право: якщо факти відомі, 
і тлумачення чинного законодавство було з’ясновано, сума, яку 
повинно бути сплачено відповідно до податкового права, випли-
ває сама по собі; суд може розрахувати її так само добре, як 
податкові органи. Ще однією типовою галуззю реформаційних 
повноважень адмінінстративного суду є право адміністративних 
правопорушень, і у деяких східноєвропейських державах адміні-
стративний суд має право самостійно визначити розмір штрафу 
або, принаймні, зменшити надмірний штраф до рівня, який він 
вважає за потрібне. На відміну від податкового права, адміні-
стративний суд використовує власний розсуд при визначенні 
розміру адміністративних штрафів, але через близькість адміні-
стративних штрафі до кримінальних санкцій це рідко вважається 
проблемою, оскільки розсуд щодо належності розміру санкції 
є в будь-якому випадку справжньою компетенцією судової влади 
у кримінальних справах.
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Колективні елементи
У класичному адміністративному процесі особа, чиїх інтере-

сів стосується справа (або доступна для огляду група осіб, чиїх 
інтересів стосується справа) подає скаргу проти індивідуального 
акту. Ця традиційна схема, яка має своє коріння у XIX століття, 
не здатна впоратися з проблемними ситуаціями, за яких наміри 
органів влади стосуються дуже великої кількості осіб. Так, напри-
клад, створення нової злітно-посадкової смуги або автомагістралі 
завдає шкоди здоров’ю, якості життя та власності багатьох осіб, 
чиїх інтересів стосується справа. Класичний правовий захист для 
кожної особи, чиїх інтересів стосується справа, в окремих адміні-
стративних процесах унеможливив би реалізацію проектів на роки 
вперед, а також створив би надмірне навантаження для адміні-
стративних судів. За таких випадків, необхідно знаходити інші 
механізми. У той же час, у цивільному процесі виникають нові 
колективні механізми, які за масового завдання шкоди, наприклад, 
споживачам з боку виробника або дистриб’ютора, можуть подолати 
недоліки класичного цивільного процесу (одна особа, чиїх інтере-
сів стосується справа, подає скаргу проти завдавача шкоди). В той 
час, як розбудова колективних елементів у цивільному процесі вже 
досягнула прогресу і у західноєвропейських правових системах, 
і у колишніх соціалістичних державах, адміністративний процес 
все ще ніде не отримав задовільних колективних елементів (масо-
вого провадження).

У колишніх соціалістичних державах перші підходи до регулю-
вання масового провадження закріплено переважно у більш нових 
адміністративно-процесуальних законах, наприклад, у словен-
ському адміністративно-процесуальному законі 2006 року139, 
в поправці від 2011 року до чеського адміністративно-процесуаль-
ного закону від 2002 року або новому угорському адміністративно- 
процесуальному законі від 2017 року. Схожі вимоги регулярно 
об’єднують велику кількість громадян, і, за таких випадків, призна-
чення представника стає можливим або навіть обов’язковим. 

139 Щодо цього Керсеван у Візер / Штольц (посилання 106), с. 431.
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Однак, у довгостроковій перспективі цього підходу недостатньо 
для подолання очікуваних проблем великих та масових прова-
джень. Наразі такі провадження все ще є дуже значним винятком 
у Східній Європі. Слабкість громадянського суспільства, і полі-
тична і правова апатія великої кількості людей зумовлють те, що 
і особи, але також і «суспільство» акцептують великі проекти без 
значного юридичного опору. Однак, ситуація не повинна зали-
шатися такою, та у деяких колишніх соціалістичних державах 
спостерігається зростаюче «вивільнення» громадянського суспіль-
ства. Тому, для упередження такого розвитку східноєвропейським 
державам варто звернути увагу на тенденції у Західній Європі і вже 
зараз, як мовити, завчасно, розвинути запобіжні заходи колектив-
ного захисту прав для масового провадження, які можуть набути 
чинності тоді, коли особи, чиїх інтересів стосуються справи, зі 
Східної Європи почнуть у великій кількості та, мабуть, вже органі-
зовано боротися проти великих проектів.

У Східній Європі знову і знову відбуваються масові прова-
дження іншого характеру: велика кількість скаржників зверта-
ються не зі скаргами проти однієї і тієї самої адміністративної дії 
(наприклад, планування та/або затвердження великого проекту), 
а проти одноманітної адміністративної практики у їхніх індивіду-
альних випадках. Так, в Україні були хвилі скарг у сфері орендного 
та соціального права, у яких велика кількість скаржників ґрун-
тувала претензії на схожій фактичній основі. Схоже переживала 
німецька юстиція з 1970-х років у справах щодо квот та у деяких 
підгалузях права притулку. Також без певної процесуальної право-
вої основи в Україні деякі справи було обрано як модельні процесі, 
та рішення щодо інщих справ було прийнято лише після набрання 
законної сили рішеннями у модельних справах. Таким чином, укра-
їнська юстиція змогла прийняти рішення у багатьох справах за 
порівняно розумного навантаження, і також без сутнісної різниці 
у рішеннях між окремими адміністративними судами; ціною за це 
було те, що скаржники повинні були чекати, доки модельні скарги 
будуть розглянуті у вищих судах. Власне кажучи, такі механзіми, 
розвинені на основі принципу praeter legem, могли б за такої хвилі 
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скарг щодо схожих та аналогічних з юридичної точки зору випад-
ків могли б зняти певний тиск з юстиції. Однак, для такого досить 
імпровізованого способу подолання проблем є бажаною позитивно- 
юридична основа.

Нормування колективних елементів, безумовно, є одним 
з найважчих елементів адміністративно-процесуального права, 
і також у Західній Європі все ще відсутнє переконливе регулю-
вання з цього питання. Єдиного рецепту немає. Однак, зрозуміло, 
які аспекти законодавець повинен взяти до уваги, коли він розгля-
дає це питання.

Вихідним пунктом регулювання є основне право особи захи-
щати себе перед судом проти порушень своїх прав з боку органів 
влади, які стосуються власне її. Наразі великі проекти часто зачі-
пають велику кількість громадян, яку нелегко визначати, і також 
не кожна особа, чиїх інтересів стосується справа, повинна бути 
залучена однаковою мірою: особа, яка живе безпосередньо поряд із 
атомною електростанцією, зазнає сильнішого радіоактивного опро-
мінення, аніж особа, яка живе за 15 км.

Німецька адміністративна догматика справляється, між іншим, 
за допомогою поняття так званого розширеного сусідства: адмі-
ністративно-правова залученість визначається на основі фактич-
ного завдання шкоди і, в свою чергу, впливає на процесуальний 
статус. Визначення особи, яка з огляду на завдану шкоду вважа-
ється «сусідом» і таким чином має процесуальні права, не може 
регулюватися адміністративним правом (адміністративно-проце-
дурним та – процесуальним правом), а повинно бути завданням 
спеціальних законів особливої частини адміністративно-процесу-
ального права. Необхідно виокремити залученість через викиди, 
які випливають з нових траєкторій польотів, залученість стосовно 
права власності через затвердження прав видобутку копалин або 
залученість стосовно законодавства про збори через розгін демон-
страції, оскільки до цих випадків можуть застосовуватися спільні 
правила. Особи, які мають власний процесуальний статус «сусіда» 
або «особи, чиїх інтересів стосується справа», повинні визначатися 
відповідним спеціальним законом.
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До відповідного фахового закону можуть також включатися 
правила щодо передбачення адміністративного захисту в адміні-
стративній процедурі. Досвід останніх декад показує, що саме за 
великих проектів, які можуть впливати на велику кількість «сусі-
дів», рішенням може бути превентивне залучення цих «сусідів» 
та їхніх інтересів. Це превентивне залучення може бути передба-
чено за допомогою позбавлення права подальшого впливу. Якщо 
процедура планування передбачає можливості представництва 
інтересів та захисту прав, за відповідного формулювання цих правил 
порушення гарантій правового захисту та юридичного провадження 
не виникає, якщо особі більше не належатиме можливість захи-
сту своїх прав та інтересів перед судом, якщо вона не висвітлила 
свої права та інтереси вже під час процедури планування. Точна 
конструкція такого превентивного залучення та позбавлення права 
подальшого впливу, яке може бути прив’язане до неї, в свою чергу, 
настільки рішуче залежить від предмету регулювання, що галузеве 
регулювання у відповідних спеціальних законах особливої частини 
адміністративного права є більш прийнятним за загальне регулю-
вання в адміністративно-процедурному або адміністративно-про-
цесуальному законі.

Тим не менш, є ще дещо, що повинно регулюватися адміністра-
тивно-процесуальним правом для того, щоб зробити масові про- 
цедури та колективний адміністративно-правовий захист більш 
керованим. До питань, які повинні регулюватися адміністративно- 
процесуальним правом, належать, наприклад:

– визначення того, коли вимоги про захист прав є настільки 
ідентичними або порівнюваними з фактичної та юридичної 
точки зору, що об’єднання в рамках колективної процедури 
є можливим і належним;

– представництво рівнозначних скарг за допомогою однієї 
модельної скарги або маленької групи модельних скарг як 
можливість або також як неминучість; з метою посилення 
концентраційного ефекту, може бути визначена юрисдикція 
одного адміністративного суду, також якщо, за загальними 
правилами, до частини скаржників застосовується інша 
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територіальна підсудність, наприклад, якщо вони живуть 
в іншому адміністративно-судовому окрузі;

– неприпустимість подальших індивідуальних скарг, якщо 
предмет вже належить до масової або колективної процедури;

– питання надіслання повісток та набрання чинності впливом 
ситуацій, пов’язаних з великою кількістю скаржників та/або 
осіб, чиїх інтересів стосується справа;

– шляхи, за допомогою яких залучена особа з особливим пору-
шенням прав може включити до процесу специфічні аспекти 
свого правового захисту;

– вплив судового рішення щодо своїх скаржників та / або осіб, 
чиїх інтересів стосується справа.

Зрештою, всі ці комплекси питань ґрунтуються на зваженні 
повного індивідуального правового захисту, насамперед, індиві-
дуального правового слухання, щодо суспільного інтересу у реалі-
зації великого проекту в осяжному майбутньому та з розумними 
адміністративними та судовими зусиллями. Ідеального рішення ще 
ніде не було знайдено.

Узгодження законодавства про адміністративну процедуру 
та адміністративно-процесуального законодавства

Не всі соціалістичні держави мали кодифіковане адміністратив-
но-процедурне право. Але й ті держави, які безпосередньо перед 
завершенням соціалістичної епохи мали адміністративно-проце-
дурне законодавство, мали пристосувати його до стандартів право-
вої держави після її завершення. Постсоціалістичний законодавець 
повинен був або створити цілком новее адміністративно-проце-
дурне право, або фундаментально реформувати існуюче140.

140 Особливо щодо адміністративно-процедурних законів у Східній Європі див. 
Деппе (посилання 121), JOR 2011 S. 272–275; Кюпер (посилання 26), JOR 2011, 
S. 294–298; Люхтерхандт, Отто: Щодо стану та змісту кодифікації загального адмі-
ністративного права у Центрально-Східній, Східній та Південно-Східній Європі,  
у Люхтерхандт (посилання 58), с. 15–90 (77–84); cтатті Адамяка, Хендриха, Маха-
рової і Вадаля у Візер/Штольц (посилання 99), с. 199–366, і фон Керсевана, Стан-
чіча, Мілкова і Кобанова у Візер/Штольц (посилання 97), с. 183–372).
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Ця задача реалізується пералельно до створення адміністра-
тивної юстиції: поведінка органів влади повинна підпорядковува-
тися стандартам правової держави, а також підлягати контролю ex 
post відповідно до принципу правової держави. Оскільки обидва 
аспекти взаємодіють, їхнє регулювання повинно здійснюватися 
разом. При створенні адміністративно-процедурних норм необ-
хідно також брати до уваги їхній подальший судовий контроль, 
та при створенні адміністративно-процесуальних норм необхідно 
встановити зв’язки з відповідними положеннями адміністратив-
но-процедурного права.

Особливо чіткою ця взаємозалежність адміністративно-проце-
дурного та адміністративно-процесуального права проявляється 
в процедурі оскарження (у Німеччині: Widerspruchsverfahren, 
в Австрії: Berufung), тобто судовому контролі попередньої проце-
дури внутрішньо-адміністративної перевірки адміністративного 
рішення, прийнятого у першій інстанції. Перше питання у цьому 
контексті – це місце регулювання: адміністративно-процедурний 
або адміністративно-процесуальний закон? З порівняльно-пра-
вової точки зору, це, зазвичай, адміністративно-процедурний 
закон. Зокрема, від цього правила відхиляється німецьке право, 
яке з міркувань федерального поділу компетенцій регулює проце-
дуру оскарження не в Адміністративно-процедурному кодексі 
(VwVfG; законодавча компетенція федерації), а в Адміністративно-
процесуальному кодексі (законодавча компетенція федерації), 
щоб досягнути бажаної мети одноманітного регулювання на рівні 
федерації.

Оскільки у контексті процедури оскарження мова йде про 
процедуру ще в рамках адміністрації, а не перед судом, чинник 
кращої систематизації говорить за кодифікацію в адміністративно-
процедурному праві. Оскільки конструкція процедури оскарження, 
зазвичай, також здійснює вирішальний вплив на відкриття судо-
вого провадження за адміністративною процедурою, зокрема ця 
частина адміністративно-процедурного права повинна розроб- 
лятися у тісному взаємозв’язку з пов’язаними нормами адміністра-
тивно-процесуального законодавства.
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Існує також багато інших причин для створення адміністратив-
но-процедурних та адміністративно-процесуальних норм за пара-
лельною процедурою та у тісній координації. Оскільки, за часткового 
винятку Югославії, не існує соціалістичної традиції адміністративної 
процедури, яка б ґрунтувалася на принципі правової держави, при 
створенні адміністративної юстиції законодавець не може спиратися 
на останні традиції адміністративно-процедурного права, а повинен 
одночасно створити адміністративну процедуру та адміністративний 
процес, які відповідатимуть принципу правової держави.

Відповідним прикладом є нова кодифікація адміністративно-про-
цедурного права з нагоди прийняття першого адміністративно-проце-
суального закону в Угорщині: обидва закони було прийнято парламен-
том одночасно, а саме наприкінці 2016, і їх мали оприлюднити разом; 
однак, оприлюднення Закону про адміністративний процес було 
«всупереч плану» дещо затримано через превентивний норматив-
ний контроль конституційним судом. Бажану паралельність взяв до 
уваги й чеський законодавець, який 2002 року, відповідно до рішення 
Конституційного Суду141, не тільки реформував адміністративно-про-
цедурне право, але й затвердив адміністративно-процесуальний кодекс. 
Того ж року нові закони про адміністративну процедуру та адміністра-
тивний процес було також видано у Словенії. В безпосередній часовій 
близькості відбулось видання нового адміністративно-процедурного 
закону та нового адміністративно-процесуального закону у Хорватії: 
2009 (адміністративна процедура) та 2010 (адміністративний процес). 
Найдалі пішов законодавець у Казахстані: заплановане на 2021 нове 
регулювання об’єднує адміністративно-процедурне та адміністратив-
но-процесуальне право. Проект, розроблений Міністерством Юстиції, 
покликаний замінити як старий адміністративно-процедурний закон, 
так і цивільно-процесуальний кодекс як правову основу адміністра-
тивного процесу142.

141 Рішення Конституційного Суду Pl. ÚS 16/99 від 27.6.2001; щодо цього 
Копецький (посилання 10), с. 20–21.

142 Щодо порівнюваного стану кодифікації у соціалістичних державах Болгарії 
та Польщі з 1980 року див. пункт 1.3.3., у Ліхтенштейні – див. вище посилання 27.
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Юридична сила та виконання рішення
У багатьох соціалістичних державах подальше скасування або 

внесення змін до чинного судового рішення було звичайною прак-
тикою. Основним шляхом до цього була скарга прокурора. Однак, 
у багатьох соціалістичних системах вищі суди також були уповнова-
жені ретроспективно скасовувати та/або змінювати чинні рішення 
нижчих судів, чиє правозастосування вони вважали неправильним.

Таке подальше порушення юридичної сили рішення без участі 
сторін є несумісним з принципом справедливої процедури143.  
Це не є суто адміністративно-процесуальною проблемою, але 
фундаментальним чином стосується всіх галузей права та типів 
процедур. Однак, в адміністративно-правовому захисті спокуса 
змінити рішення на користь громадян й після набрання ними 
чинності і таким чином звільнити органи влади від зобов’язань за 
рішеннями, негативними для них, є особливо великою.

З огляду на це, законодавець повинен запевнитися, що органи 
влади беруть до уваги та виконують також і рішення не на їхню 
користь. В принципі, суд не має засобів впливу для того, щоб 
примусити органи влади дотримуватися його правової позиції 
та рішення. Навпаки, держава повинна за допомогою відповід-
них механізмів забезпечити виконання рішень адміністративних 
судів. Знову ж таки, це не є власне східноєвропейською пробле-
мою, скоріш питанням, яке постає перед кожним законодавцем на 
Сході і Заході, який створює судовий контроль адміністративних 
дій. Власне східноєвропейською є проблема менталітету: юстиція 
не лише вважається найслабшою гілкою влади, але й користується 
найменшою повагою. У багатьох місцях в Східній Європі високопо-
ставлений державний службовець користується більшою повагою 
за суддю і також більше заробляє. Законодавці та міністри повинні 
докласти зусиль, щоб підпорядкована адміністрація звикла до того, 
що «будь-який адміністративний суддя казна-звідки повинен мати 

143 Таким чином, щодо справедливої процедури відповідно до статті 6 ЄКПЧ, 
рішення ЄСПЧ, 29.10.1999, 28342/95, Бумареску ./. Румунія; 24.7.2003, 52854/99, 
Рябих ./. Росія. Те, що ці рішення ЄСПЛ спрямовані проти соціалістичних держав 
не є збігом.
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слово». Західноєвропейські практики, такі, як укази німецьких 
міністрів фінансів про невиконання рішень фінансових судів, які 
їм не підходять, безумовно не є прикладом для східноєвропейських 
країн, які розбудовують правову державу.

3. Створення єдиного корпусу суддів адміністративних 
судів з адміністративно-судовим моральним обличчям

Соціалістичний суддя був «слухняним», тобто нечасто ставив під 
сумнів закони, інші правові приписи та загалом дії держави. Таке 
ставлення ще може бути прийнятним у постсоціалістичному право-
судді, здійснюваному цивільними та кримінальними судами, хоча 
не в останню чергу принцип правової держави вимагає від цивіль-
них та кримінальних суддів розумної критичної дистанції щодо 
правових норм, наприклад, з метою створення функціонального 
конкретного нормативного контролю144. В адміністративній юстиції, 
напроти, від суддів очікується критична дистанція щодо держави, 
оскільки, в іншому випадку вони не зможуть належно виконувати 
своє завдання, а саме здійснювати перевірку законності дій держави. 
Практично в усіх східноєвропейських державах цьому протистоїть 
менталітет суддів, успадкований з соціалістичних часів, який полягає 
у максимальному дотриманні букви закону і відсутності заперечення 
дій адміністрації, уряду та законодавця. Такий судовий менталітет 
найсильніше проявляється у судовому корпусі з цивільних справ145.

Відокремлення корпусу адміністративних суддів від корпусу 
цивільних суддів також необхідне у постсоціалістичних системах 
з іншої причини. У соціалізмі догматичний рівень цивільного права, 
зазвичай, був вищий за публічне право. Навіть у ліберальних соці-
алістичних диктатурах Югославії, Польщі та Угорщини публічне 

144 Див. Кюпер/Вінце (посилання 73), перш за все, с. 196–201.
145 Узелак (посилання 8), с. 383–394. Щодо впливу цього менталітету на 

пострадянську адміністративну юстицію див. Нематов (посилання 10), детально 
щодо України див. Джуринський, Олександр: Пошук рішень в українській адмі-
ністративній юстиції, Щорічник Східного Права 2018, с. 355–368 [Dzhurynskyi,  
Alexander: Entscheidungsfindung in der ukranischen Verwaltungsgerichtsbarkeit,  
Jahrbuch für Ostrecht 2018, S. 355–368].
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право, через його близькість системі, зазнавало сильнішого полі-
тичного та ідеологічного тиску, завдяки чому відповідна наука не 
могла розвиватися так вільно, як наука цивільного права. Отже, 
у соціалізмі цивільне право було епіцентром юридичної догматики 
навіть більше, ніж у західних державах; через це наука цивільного 
права домінувала над загальною юридичною наукою та впливала 
на її формування, а цивільні судді – над загальним корпусом суддів 
в мірі, яка давно не відома Заходу. Тому, не випадково, що такі 
видатні фігури в юриспруденції, як, наприклад, перший Президент 
угорського Конституційного Суду Ласло Шойом (László Sólyom)146, 
або перша польська Уповноважена з прав людини Єва Летовська 
(Ewa Łętowska) споконвічно спеціалізувалися на цивільному праві.

Як продемонстровано, менталітет і практика соціалістичного 
і постсоціалістичного цивільного судочинства не залишають 
можливості для критичної перевірки дій держави та адміністрації. 
Адміністративний суддя потребує власного етосу, критичного до 
держави, та власної догматики. Крім того, адміністративний суддя 
потребує особливих знань адміністративного права. На відміну 
від цивільного права, яке, зазвичай, закріплено в одному кодексі, 
або, якщо наявне окреме торгівельне право або окремі пандектні 
закони147, регулюються у декількох законах, адміністративне право 

146 Більш детально щодо цього Брунер, Георг/Кюпер, Герберт: Вплив німець-
кого права на трансформацію угорського права після закінчення соціалістичної 
епохи за допомогою стипендіатів Гумбольдта: Приклад Конституційного Суду,  
у Фішер, Хольгер (вид.): Наукові відносини та їхній внесок до модернізації. 
Німецько-угорський приклад, Мюнхен 2005, с. 421–449 [Brunner, Georg / Küpper, 
Herbert: Der Einfluß des deutschen Rechts auf die Transformation des ungarischen 
Rechts nach der Wende durch Humboldt-Stipendiaten: Das Beispiel Verfassungsgericht, 
in Fischer, Holger (Hrsg.): Wissenschaftsbeziehungen und ihr Beitrag zur Moder- 
nisierung. Das deutsch-ungarische Beispiel, München 2005, S. 421–449].

147 Так, наприклад, у Болгарії або Словенії: Дудар, Грегор: Cтан кодифікації 
словенського цивільного та приватного господарського права. Щорічник Східного 
Права 50 (2009), с. 389–414 [Dudar, Gregor: Die Kodifikationslage des slowenischen 
Zivil- und Wirtschaftsprivatrechts, Jahrbuch für Ostrecht 50 (2009) S. 389–414]; Шра-
меєр, Клаус: Болгарське приватне право – огляд. Щорічник Східного Права 53 
(2012), с. 57–70 [Schrameyer, Klaus: Das bulgarische Privatrecht – eine Übersicht, 
Jahrbuch für Ostrecht 53 (2012) S. 57–70].
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складається з тисяч законів, починаючи з центральної кодифіка-
ції загального адміністративного права (наприклад, адміністра-
тивно-процедурного або адміністративно-процесуального закону) 
до безлічі індивідуальних норм щодо часто «віддалених» питань 
особливого адміністративного права від комунального податко-
вого права до ритуальних послуг та від регулювання комерційного 
та приватного руху повітряних суден до затвердження правил щодо 
утримання екзотичних тварин і виплати премій для виведення 
непридатних ґрунтів з сільськогосподарського виробництва.

Стає ясним: адміністративний суддя потребує менталітету, 
відмінного від цивільних суддів, та особливих знань, тобто фахо-
вої спеціалізації. В цьому контексті постає питання, як ці відмінно-
сті від домінуючих у постсоціалістичній юстиції цивільних суддів 
можуть бути захищені в інституційний спосіб.

Якщо для суддів існує одноманітний кар’єрний шлях, протягом 
якого судді весь час працюють то в цивільних, то в адміністратив-
них палатах, неможливо досягнути необхідного відокремлення 
адміністративних суддів. У такому випадку, лише реформа всього 
суддівського корпусу та його власного уявлення про себе могла б 
створити змістовний адміністративно-суддівський етос. Насправді, 
у східноєвропейських державах з одноманітним кар’єрним шляхом 
для суддів домінує цивільно-правовий етос, непридатний до адмі-
ністративно-суддівської діяльності.

В цьому контексті, має сенс створення спеціального кар’єр-
ного шляху для адміністративних суддів. Того, хто розпочинає 
таку кар’єру, того, по-перше, можна перевірити на відповідність 
спеціальним вимогам до адміністративного судді, і який, по-друге, 
знатиме, чим він займатиметься протягом своєї судової кар’єри, 
так що може спеціалізуватися відповідним чином. Отже, власний 
кар’єрний шлях, відокремлений від кар’єрного шляху цивільного 
судді (або судді у цивільних та кримінальних справах), таким 
чином, є терміново необхідним для структурного та інституційного 
забезпечення особливостей діяльності адміністративного судді.

Необхідність виокремленого кар’єрного шляху адміністратив-
ного судді постає незалежно від інституційного рішення щодо 
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розміщення адміністративної юстиції. Якщо наявні окремі адміні-
стративні суди, незалежність кар’єри адміністративного судді вини-
кає майже сама по собі, особливо якщо законодавство про кар’єру 
судді ускладнює або навіть не передбачає переходи між судовими 
гілками. Але навіть коли адміністративна юстиція реалізується 
в окремих палатах єдиної юстиції, створення виокремленого 
кар’єрного шляху для адміністративних суддів є цілком можливим, 
так що адміністративні палати відокремлюються від інших палат 
законодавством про суддівську кар’єру: суддею адміністративної 
палати може стати лише той, хто розпочав цю конкретну кар’єру 
адміністративного судді. Навіть в інституційно змішаних системах 
можна без складнощів створити відокремлену кар’єру для адміні-
стративних суддів, про що свідчить дуже успішна чеська модель: 
майбутні адміністративні судді першої інстанції регулярно набира-
ються з судових секретарів і наукового персоналу Вищого адміні-
стративного суду, і, таким чином, можуть передати високий рівень 
Вищого адміністративного суду судам першої інстанції148 .

В цьому контексті, необхідно брати до уваги соціологічну 
особливість суддівського корпусу у майже всіх колишніх соціа-
лістичних державах. Постсоціалістичні суспільства завжди мають 
дуже чіткі егалітарні рефлекси і завжди з підозрою ставляться 
до особливих правил і спеціального статусу. Щодо суддівського 
корпусу це означає, що відокремлення адміністративно суддів-
ської кар’єри від кар’єри цивільного судді, яка досі вважається 
«нормальною», стикається з опором, насамперед, з боку цивіль-
них суддів, а також нерозумінням суспільства в цілому. Те, що 
сутнісні чинники говорять за відокремлені кар’єрні шляхи цивіль-
них та адміністративних суддів і те, що цивільні судді – не являють 
собою нормальний стан справ, який повинен слугувати орієнтиром 
для відносин в галузі суддівської служби – це фактичні аргументи, 
і, за цього менталітету, не відіграють ніякої ролі. Там, де відсутній 
відокремлений кар’єрний шлях для адміністративних суддів, існує 
обґрунтована небезпека, що створення такої відокремленої кар’єри 

148 Сімічек (посилання 100), с. 353.
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сприйматиметься як щось зайве або фактично необґрунтований 
привілей. Таке сприйняття корпусом цивільних суддів і суспіль-
ством може загрожувати прийняттю адміністративних суддів і, 
таким чином, адміністративної юстиції. Законодавець може змен-
шити цю небезпеку, зводячи до мінімуму видимі відмінності між 
звичайними суддями та суддями адміністративних суддів, напри-
клад, за допомогою однакових посадових визначень та зарплати – 
останнє є аспектом, який не можна недооцінювати у східноєвро-
пейських суспільствах, де розповсюджена заздрість.

Якщо законодавець приймає рішення на користь відокремленої 
адміністративно-суддівської кар’єри, постає питання, хто є кваліфі-
кованим для такої кар’єри. Має сенс вимагати від пошукачів спеці-
алізації у галузі адміністративного права149, наскільки це можливо, 
у юридичній освіті. Варто також розглянути питання посилення 
адміністративного права в юридичній освіті150, принаймні для 
студентів, які хочуть спеціалізуватися у цій галузі.

Суперечливою дискусійною проблемою щодо особливих крите-
ріїв доступу до кар’єри адміністративних суддів у постсоціалістич-
них державах є те, чи такий доступ повинен надаватися лише після 
суддівського іспиту після спеціалізованого суддівського референ-
даріату (за необхідності, з додатковою вимогою адміністративно-
правової спеціалізації), або він має бути відкритим для посадових 
осіб з юридичною освітою, які змінюють кар’єрний шлях. На це 
питання немає універсальної відповіді. За відкриття судової служби 
в адміністративних судах також говорить їхнє знання адміністра-
ції: вони, зазвичай, знають про що йде мова. Попередня спеіалі-
зація в адміністрації може також говорити проти їхнього призна-
чення на посади адміністративних суддів, коли існує загроза, що 

149 У більшості колишніх соціалістичних держав, на відміну від, наприклад, 
Німеччини, адміністративне та конституційне право не групуються до публічного 
права системно-науковим чином. Тому, стосовно постсоціалістичних держав, має 
сенс говорити про фокус на адміністративному, а не на публічному праві.

150 У деяких колишніх соціалістичних державах, таких як Казахстан, адміні-
стративне право не вважається одним з ключових предметів у юридичній освіті на 
всіх юридичних факультетах.
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така спеціалізація заважає розбудові необхідної для адміністрації 
критичної дистанції до адміністрації або призводить до певної 
«сліпоти», яка заважає належному сприйняттю потреб і вимог конт-
ролю. Важливо також врахувати кількість персоналу в адміністра-
ції: чи є виправданим вилучення кваліфікованого керівного складу 
за відкриття шляху до суддівської кар’єри? Зрештою, відповідний 
законодавець повинний визначити цей баланс, враховуючи особ-
ливості своєї держави та її посадових осіб і суддівського корпусу. 
Зважаючи на відмінності між окремими державами, мають місце 
різні відповіді, які мають сенс у кожній відповідній ситуації.

І останній аспект, який може відігравати роль щодо питання 
відкриття кар’єри адміністративних суддів для посадових осіб 
адміністрації: чи не дозволить таке відкриття уряду «проникнути» 
до контролюючої інстанції адміністративної юстиції за допомогою 
призначення своїх лояльних осіб і, таким чином, принаймні, част-
ково нейтралізувати її? Цей аспект, наприклад, відігравав певну 
роль в Угорщині напередодні організаційного виокремлення адмі-
ністративних суддів з системи загальної юстиції 2018 року. Уряд 
передбачав відкриття для юристів адміністрації частини новоство-
рених позицій адміністративних суддів. Проти цього виступили, 
перш за все, професійні асоціації суддів (не лише цивільних суддів) 
і вимагали звичайного референдаріату для суддів і звичайного 
іспиту на зайняття посади судді для всіх пошукачів. Критики уряду 
повинні визнати, що (повторна) феодалізація державної служби, 
активно здійснювана з 2010 року, створила клієнтелістську мережу 
залежностей та лояльності, у якій, перш за все, посадові особи адмі-
ністрації – і лише вони мають право на призначення адміністра-
тивними суддями – знаходяться у більш або менш безпосередніх 
«васальних» стосунках з їхнім міністром. Багато цих посадових осіб 
усвідомлюють, що щодо своєї позиції повинні завдячувати своїй 
лояльності, принаймні, тою ж мірою, як і здібностям. Принаймні, 
сумнівно, що такі васали можуть стати адміністративними суддями 
із незалежною думкою.

Рефеодалізація публічної служби та апарату державних службов-
ців у будь-якому разі не є явищем, яке обмежується Угорщиною, а має 
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місце майже всюди у Східній Європі; винятки є рідкими. У більшості 
держав Східної Європи особиста лояльність до керівництва є важли-
вим критерієм для висококласної кар’єри державних службовців, 
отже, питання, чи державний службовець, який лояльно служив 
на високій позиції, ще може стати незалежним адміністративним 
суддею. Однак, зростаюча повторна федералізація судової служби 
у багатьох державах Східної Європи ставить під сумнів відповідну 
проблематику, оскільки там для багатьох суддівських кар’єр особисті 
стосунки із особами, які приймають рішення (у виконавчій або судо-
вій владі), є важливішими за професійну придатність151.

V. Висновок
З огляду на зародження адміністративної юстиції на момент початку 

постсоціалістичної трансформації в дусі правової держави після 
1989 року, тобто соціалістична спадщина, досить недоброзичлива 
до принципу правової держави поза Югославією та, значною мірою, 
Польщею, стояла і стоїть на заваді безпосередньому запозиченню 
західних правил або структур. Більш успішним здається подальший 
розвиток пізньосоціалістичних підходів та/або повернення до досоці-
алістичних традицій правової держави. Східноєвропейські конститу-
ції, поряд із відповідними міжнародними документами, визначають, 
перш за все, мету, тобто створення судового контролю за рішен-
нями адміністрації, який відповідатиме принципу правової держави, 
аніж шляхи досягнення цієї мети. Ці методи повинні розроблятися 
окремо для кожної ситуації трансформації, тобто диференційовано 
за держави і також за часом. Так само, як «Східний Блок» не був 
одноманітним – навіть, якщо не включати Югославії, – так і соціаліс-
тична спадщина у галузі адміністративної юстиції не є одноманітною. 
Подальші відмінності можна виокремити у колишніх або відродже-
них досоціалістичних традиціях.

Також наявні проблеми, які є однаковими або дуже схожими 
в усіх східноєвропейських державах. Це стосується, перш за все, 

151 З цієї проблематики див. також пункт 2.4. щодо організації Рад юстиції.
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суддівського етосу та відсутності в судової влади впевненості у собі 
щодо інших гілок державної влади; у деяких державах зростання 
зарплат суддів і ревальвація фаху судді призвели до підвищення її 
престижу, а отже й ефективності судової влади. Колишні соціаліс-
тичні держави повинні вчитися одна від одної щодо цих однакових 
проблемних ситуацій.

Останній, але не менш важливий пункт: конституційний мандат 
на розбудову адміністративної юстиції безсумнівно являв собою 
можливість створення сучасних структур судового контролю за 
рішеннями адміністрації, і деякі східноєвропейські держави вико-
ристали цей шанс. Старі західні системи адміністративної юстиції, 
які, можливо, потребують реформування, точно можуть навчитися 
чогось в цих сучасних систем.
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ІНСТИТУЦІЙНІ РАМКОВІ 
УМОВИ НЕЗАЛЕЖНОГО 

АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО 
ЗАХИСТУ

Проф., д-р Герріт Манссен, Регенбургський університет

I. Вступ
Після розпаду Радянського Союзу наприкінці 1980-х – початку 

1990-х років перед країнами з перехідною економікою, такими 
як Україна або Казахстан, постало завдання забезпечити захист 
громадян у відносинах з державою відповідно до вимог право-
вої держави, тобто запровадити механізми їх правового захисту 
від рішень та дій органів державної влади. Досвід інших держав 
у цьому питанні може стати у нагоді. У цій статті розглядатимуться 
деякі фундаментальні структурні положення німецького адміні-
стративно-правового захисту.

II. Спеціалізовані юрисдикції  
як німецька модель успіху

Коли йдеться про створення адміністративного судочинства, 
то найперше виникає питання, чи потрібно задля забезпечення 
характерного для правової держави судового захисту суб’єктивних 
публічних прав (які регулюють відносини приватних осіб із держа-
вою) створювати систему спеціалізованих адміністративних судів; 
чи може варто відмовитись від ідеї окремої адміністративної юрис-
дикції і запровадити модель єдиної юрисдикції для всіх справ (нім. 
Einheitsgerichtsbarkeit). У Німеччині вже у XIX столітті незалежне 
адміністративне судочинство було створено в окремих державах1. 
Зокрема, створений у 1875 році Вищий адміністративний суд 

1 Перший адміністративний суд в Німеччині, Баденський адміністративний суд 
(нім. Badischer Verwaltungsgerichtshof), був створений у 1863 році. Докладніше про 
це див. Sommermann, Die deutsche Verwaltungsgerichtsbarkeit, 2. Aufl. 1991, S. 1.



147

Правова держава за допомогою адміністративного судочинства:  
Німеччина, Україна, Казахстан

Пруссії (нім. Preußisches Oberverwaltungsgericht) зробив значний 
внесок у розвиток адміністративно-правового захисту, притаман-
ного правовій державі2. Нині стаття 95 Основного Закону ФРН 
передбачає створення Верховних федеральних судів звичайної, 
адміністративної, фінансової, трудової та соціальної юрисдик-
цій3. Відповідно до цієї статті створення окремих юрисдикцій для 
нижчих судових інстанцій має регулюватися окремим федераль-
ним законом. Порядок здійснення адміністративного судочинства 
в Німеччині кодифіковано у Кодексі адміністративного судочинства 
Німеччини (нім. Verwaltungsgerichtsordnung), який набрав чинності 
у 1960 році4.

Наразі у Німеччині більше не робиться серйозних спроб ввести 
єдину юрисдикцію, тобто перенести повністю забезпечення право-
вого захисту до однієї юрисдикції (подібно до англо-американської 
моделі), адже існуюча система окремих юрисдикцій довела свою 
ефективність. Вона дозволяє забезпечити високий рівень право-
вого захисту з боку відповідних спеціалізованих судів і суддів-
ських колегій. Професійно незалежні адміністративні суди діють 
на рівних умовах з органами державної влади. Інституційний поділ 
юрисдикцій також сприяє належній кодифікації процедурного 
та процесуального права. Адміністративні суди контролюють дії 
держави, і часто вони мають розглядати політично дуже «чутливі» 
справи. Адміністративні суди розслідують факти у справі ex officio, 
«за власною ініціативою», за так званим принципом розслідування 
(нім. Untersuchungsgrundsatz) (на відміну від цивільного проце-
суального права, де суд зв’язаний позовною заявою та доводами 
сторін) і обмежують державу у здійсненні нею своїх повноважень. 
Таким чином, діяльність адміністративних суддів регулюється 

2 Див. Sommermann, зноска вище № 1, S. 1 f.
3 Спочатку стаття 95 Основного Закону ФРН передбачала створення єдиного 

Верховного федерального суду. Однак цього так і не сталося, і згодом до статті 95 
Основного Закону були внесені поправки, які відображають поточне правове ста-
новище. Докладніше про це див. Voßkuhle, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundge-
setz, 7. Aufl. 2018, Art. 95 Rn. 14 ff.

4 Gesetz vom 21.1.1960, BGBl. I S. 17.
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іншими принципами і базується на інших умовах, ніж діяльність 
цивільних чи кримінальних суддів, а тому недивно, що організа-
ційно адміністративне судочинство є окремою спеціалізованою 
судовою гілкою у системі судів.

Система спеціалізованих судів також має свої недоліки. 
Наприклад, різний порядок розгляду справ у судах різних юрис-
дикцій може викликати труднощі для тих, хто шукає правового 
захисту. У перші десятиліття після набрання чинності Основним 
Законом ФРН у 1949 році виникали запеклі суперечки щодо того, 
який суд є компетентним у розгляді тої чи іншої справи. Суперечки, 
зокрема, стосувалися розмежування компетенцій між цивільними 
та адміністративними судами (наприклад, щодо заборони відві-
дувати органи державної влади, вимоги повернення платежів, 
можливої антиконкурентної поведінки з боку органів державної 
влади, вимоги про компенсацію і відшкодування збитків за пося-
гання на власність з боку органів державної влади тощо). Однак 
у 1990 році орган законодавчої влади ухвалив практичну норму, щоб 
вирішити обговорюване протягом десятиліть питання про доступ 
до суду. Відповідно до статті 17b Закону про судочинство ФРН  
(нім. Gerichtsverfassungsgesetz) рішення про можливість звернення 
до суду ухвалюється судом першої інстанції, і це рішення є обов’яз-
ковим до виконання5. Якщо суд, до якого було подано апеляцію, не 
вважає себе компетентним у розгляді певної справи, він передає цю 
справу на розгляд компетентного суду (пункт 1 частини 2 статті 17b 
Закону про судочинство ФРН). Це перенаправлення справи має 
обов’язковий характер (пункт 3 частини 2 статті 17b Закону про судо-
чинство ФРН). У такий спосіб знижується ризик затримок судового 
розгляду через невизначеність із компетентним судовим органом.

У минулому також час від часу обговорювалося питання про 
необхідність створення у межах адміністративної юрисдикції 
окремих спеціалізованих адміністративних судів6. Так, наприклад, 

5 Див. Gesetz vom 17.12.1990, BGBl. I S. 2809 (2817).
6 Про стан справ на той момент див. Kühling, SozSich 2004, 170 f. (з подаль-

шими посиланнями на джерела).
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податкові спори розглядають не загальні адміністративні суди, 
а фінансові суди, а спори щодо соціального забезпечення пере-
бувають у віданні соціальних судів. Стаття 95 Основного Закону 
ФРН допускає запровадження єдиної першої або другої інстанції 
адміністративного судочинства нижче рівня федеральних судів, яка 
розглядатиме усі публічно-правові спори, тобто також податкові 
та соціальні спори7. Крім цього, функціонування окремих спеціалі-
зованих адміністративних судів сприяє фаховій спеціалізації суддів 
і суддівських колегій. Це можна пояснити також тим, що правова 
система Німеччини є надскладною, і було б практично неможливо 
для судді однаково гарно розбиратися у змісті класичного адміні-
стративного права, соціального права та податкового права. А тому 
спеціалізація адміністративних судів є обов’язковою. Крім того, 
розподіл компетенцій сприяє розвитку наукової роботи та фахо-
вому викладанню юридичних дисциплін.

Загалом судді в Німеччині є незалежними. Однак рішення про 
їх призначення і підвищення на посаді ухвалює компетентне мініс-
терство, так само як і рішення про те, на які посади і до яких судів 
вони призначаються. Саме тому юрисдикції мають бути закріплені 
за певним міністерством. Для цього на рівні федеральних земель 
існує дві моделі: У Баварії суди загальної юрисдикції (розгляда-
ють цивільні та кримінальні справи) є підвідомчими Міністерству 
юстиції, натомість спеціалізовані суди підвідомчі відповідним 
спеціалізованим міністерствам (наприклад, адміністративні суди 
Міністерству внутрішніх справ). В інших федеральних землях 
усі гілки судочинства підпорядковуються Міністерству юстиції. 
Обидві моделі мають свої переваги і недоліки. Баварська модель 
дозволяє суддям до свого довічного призначення на посаду нако-
пичувати практичний досвід роботи в органах державної влади. 
З іншого боку, модель єдиної підвідомчості Міністерству юстиції 
сприяє гнучкому використанню персоналу і полегшує перенаправ-
лення справи від одного суду до іншого.

7 Див. Meyer, in: von Münch/Kunig, Grundgesetz, 6. Aufl. 2012, Art. 95 Rn. 19; 
Schulze-Fielitz, in: Dreier, Grundgesetz, 3. Aufl. 2018, Art. 95 Rn. 20.
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III. Відмежування адміністративної юрисдикції 
від інших судових юрисдикцій

1. Адміністративні суди та конституційні суди
Адміністративні суди надають громадянам можливість захи-

стити себе від незаконного втручання в їхні права з боку держави. 
Найперше перевіряється законність ухваленого рішення, вчиненої 
дії (бездіяльності). Однак, у разі якщо можливе порушення прав 
особи органами державної влади є наслідком того, що правова 
норма, на якій ґрунтувалися дії або бездіяльність органів держав-
ної влади, (можливо) суперечить Конституції, то виникає питання 
про те, якою мірою адміністративні суди можуть перевіряти і за 
потреби скасувати цю норму.

Насамперед: ця проблема стосується не тільки адміністратив-
них судів, а й судів усіх юрисдикцій. Якщо в країні, як, напри-
клад, в Німеччині, окрім адміністративної юрисдикції існує також 
конституційна юрисдикція, то необхідно чітко розмежувати повно-
важення цих двох юрисдикцій. В Німеччині на федеральному 
рівні це визначено так: Усі суди зобов’язані перевіряти законність 
і конституційність застосовуваних правових норм8. Право відмови 
(нім. Verwerfungsrecht), тобто можливість суду не застосовувати 
правову норму і вирішувати правовий спір на цій основі, засто-
совується лише щодо норм підзаконних нормативно-правових 
актів, тобто актів, які ухвалюються самими органами державної 
влади, але не застосовується до законів, ухвалених парламен-
том9. Якщо адміністративні суди (або інший суд) вважатимуть 
закон, ухвалений парламентом, таким, що суперечить Конституції, 
цей закон передається на розгляд до Конституційного суду  

8 BVerfG, Beschluss vom 15.7.1953, E 2, 406, 410 f.; BVerfG, Beschluss vom 
27.2.1973, E 34, 320, 322 f.

9 Винятком є так звані доконституційні закони (нім. vorkonstitutionelle  
Gesetze), див. Sieckmann/Kessal-Wulf, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz,  
7. Aufl. 2018, Art. 100 Rn. 25 ff.
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(див. пункт 1 статті 100 Основного Закону ФРН). Хоча така процедура 
і затримує ухвалення рішення, вона має на меті забезпечити прин-
цип правової визначеності, оскільки рішення Конституційного суду 
розповсюджується на всіх громадян (нім. inter-omnes-Wirkung).

2. Адміністративні суди і «суди загальної юрисдикції»
При створенні незалежної адміністративної юрисдикції неод-

мінно виникає питання про те, як треба розмежувати компетенції 
судів загальної юрисдикції та адміністративних судів. Відповідно до 
статті 40 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини, публіч-
но-правові спори, окрім так званих спеціальних перенаправлень 
(нім. Sonderzuweisungen), мають розглядатися адміністративними 
судами. Однак, було б просто сказати, що всі справи, де бере участь 
«держава», підпадають під юрисдикцію адміністративних судів.

У рамках конституційного та адміністративного права 
Німеччини таке «просте» рішення неможливе. В Основному Законі 
ФРН встановлено, що визначені види спорів мають розглядатися 
судами загальної юрисдикції. Наприклад, відповідно до пункту 4  
частини 3 статті 14 Основного Закону до суду загальної юрис-
дикції може бути подано позов про визначення суми компенса-
ції за відчуження майна. Якби в Німеччині була відсутня можли-
вість звернутися до адміністративного суду через порушення прав 
особи органами державної влади, то тоді б згідно з пунктом 2  
частини 4 статті 19 Основного Закону суди загальної юрисдикції 
мали б додаткову компетенцію (проте ця норма сьогодні не застосо-
вується, оскільки стаття 40 Кодексу адміністративного судочинства 
Німеччини передбачає можливість подати позов до адміністра-
тивного суду). Нарешті, суди загальної юрисдикції уповноважені 
розглядати позови громадян про відшкодування шкоди через пору-
шення суб’єктами владних повноважень службових обов’язків 
і позови роботодавців проти посадових осіб про відшкодування 
шкоди (частина 3 статті 34 Основного Закону ФРН).

З погляду правової політики, потрібно ставитись критично до 
того, що в Конституції прописані випадки передачі адміністра-
тивно-правових спорів на розгляд судів загальної юрисдикції. 
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У цьому виявляється певна недовіра конституції до незалежності 
адміністративних судів. В історичній перспективі таке твердження 
було виправданим, адже до XX століття адміністративно-правовий 
захист забезпечувався не судами, а суддівськими колегіями при 
органах державної влади. Але досвід останніх 70 років в Німеччині 
показав, що ці побоювання вже є необґрунтованими. Саме 
тому в Німеччині наразі було б доречно скасувати положення 
в Основному Законі про передачу певних адміністративно-право-
вих спорів на розгляд судів загальної юрисдикції. Ці суди скоріше 
заплутують догматику адміністративного права у своїх рішеннях, 
замість того, щоб збагачувати її. Спроби обмежити або скасувати 
передачу спорів до судів загальної юрисдикції викликають, однак, 
регулярні запеклі протести з боку лобістів, наприклад, спільноти 
юристів, які у зв’язку з обов’язковим представництвом адвокатами 
інтересів осіб у земельних судах (нім. Landgericht) виступають за 
збереження старої системи задля власних корисливих цілей.

Нарешті, поділ компетенцій між судами загальної юрисдик-
ції і адміністративними судами ще більш ускладнюється тим, що 
держава має «цивільно-правову дієздатність». Федерація, феде-
ральні землі і муніципальні утворення, а також усі правомочні 
публічно-правові корпорації, установи та фонди можуть займа-
тися цивільно-правовою діяльністю, тобто придбавати приватну 
власність, укладати приватні угоди або засновувати приватні 
компанії та отримувати частку в таких компаніях10. І це відбува-
ється постійно. Так, наприклад, регулярно укладаються угоди про 
державні закупівлі на засадах цивільного законодавства. Крім того, 
держава наймає на роботу не лише державних службовців (публічно- 
правові службові та фідуціарні відносини), але і «блакитних» 
і «білих комірців» шляхом укладення приватних трудових догово-
рів. А тому не має сенсу передавати будь-які цивільні або трудові 
спори, які випливають з цих договорів, до адміністративних судів 
тільки тому, що однією зі сторін цих правовідносин виступає 
держава.

10 Див. Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht, 17. Aufl. 2019, Rn. 903.
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Формулу для розмежування компетенцій судів загальної 
і адміністративної юрисдикцій називають «модифікована теорія 
суб’єктності» (нім. «modifizierte Subjektstheorie») (також відома 
як «теорія приналежності» (нім. «Zuordnungstheorie»), або 
«теорія особливих прав» (нім. «Sonderrechtstheorie»))11. Особа 
має право звертатися до адміністративного суду, коли держава 
застосовує повноваження, які належать їй як суб’єкту владних 
повноважень. Насамперед, у випадках, коли у відносинах керів-
ництва і підпорядкування влада діє проти громадянина, видаючи 
наказ або застосовуючи примус, виникає «публічно-правовий» 
спір, який підлягає розгляду адміністративним судом. З іншого 
боку, якщо держава послуговується інструментами цивільного 
права, то на неї також поширюється дія норм цивільного права. 
Отже, у більшості випадків чітко зрозуміло, до суду якої юрис-
дикції необхідно подавати позов.

IV. Повноваження адміністративних судів 
з погляду принципу поділу влади

1. Адміністративні суди не здійснюють загальний 
контроль законності

У кожному адміністративному або адміністративно-процесу-
альному кодексі має бути чітко закріплено, якою мірою адміністра-
тивні суди повинні контролювати і за потреби визначати дії органів 
державної влади. Варто зазначити, що до завдань адміністративних 
судів не належить всебічний контроль за законністю дій суб’єк-
тів владних повноважень. Адміністративне судочинство служить 
для захисту суб’єктивних прав, а тому для того, щоб скориста-
тися правом на подання скарги (нім. Klagebefugnis), необхідно, 
щоб права та свободи особи, яка звертається за правовим захи-
стом, крім окремих випадків (наприклад, які випливають із зако-
нодавства Європейського Союзу у сфері захисту навколишнього 

11 Див. Detterbeck, там само, Rn. 1324.
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середовища12) дійсно були порушені особами, які здійснювали свої 
офіційні повноваження (частина 2 статті 42 Кодексу адміністра-
тивного судочинства Німеччини). У зв’язку з цим законодавство 
Німеччини визначені захисні норми права, тобто коли було спри-
чинено правову шкоду, але це може також стосуватися основних 
прав людини, які закріплені в Основному Законі. Можливі й інші 
рішення, наприклад, зосередження уваги на індивідуальному 
фактичному порушенні прав, як того вимагає, наприклад, фран-
цузька правова традиція, або позови до Європейського суду про 
визнання правочину недійсним (так звана формула Плаумана,  
нім. Plaumann-Formel)13.

2. Касаційні повноваження та повноваження 
встановлювати факти

Типовою формою діяльності органу державної влади є «адмі-
ністративний акт» (нім. Verwaltungsakt), який, незалежно від його 
законності, спочатку набирає законної сили і має дотримуватися 
громадянином. У свою чергу принцип ефективного правового захи-
сту вимагає, щоб адміністративні суди мали змогу скасувати адмі-
ністративні акти («касація»). У Кодексі адміністративного судо-
чинства Німеччини це втсановлено у пункті 1 частини 1 статті 113:  
«У разі якщо адміністративний акт є незаконним і він порушує права 
позивача, то суд скасовує … такий адміністративний акт». Це 
є значним втручанням у сферу компетенції виконавчої гілки влади, 
а тому необхідно обмежити строки оскарження адміністративних 
актів в адміністративних судах (згідно зі статтею 74 Кодексу адміні-
стративного судочинства Німеччини, оскаржити адміністративний 
акт можна протягом одного місяця з моменту його оголошення).

Однак надання ефективного правового захисту не обмежується 
касаційними повноваженнями адміністративних судів. У право-
вій державі ефективний правовий захист також має гарантува-
тися у випадках, коли держава порушує права громадян іншими 

12 Див. das Umweltrechtsbehelfsgesetz vom 7.12.2006, BGBl. I 2006 S. 2816.
13 Див. Classen, Die Europäisierung der Verwaltungsgerichtsbarkeit, 1996, S. 82 f.
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формами своєї діяльності, окрім адміністративних актів. Тому до 
переліку видів позовів сучасного адміністративного процесуаль-
ного права належить також позов про встановлення фактів (нім. 
Feststellungsklage) (див. статтю 43 Кодексу адміністративного судо-
чинства Німеччини), у рамках якого суд встановлює, чи існують 
зазначені правовідносини чи ні.

Крім того, ефективне забезпечення адміністративно-право-
вого захисту полягає у тому, що адміністративна юрисдикція 
може зобов’язувати органи державної влади виконувати певні дії. 
Насамперед це стосується так званих позовів про зобов’язання 
вчинити певні дії (нім. Verpflichtungsklage) (позов про зобов’язання 
видати адміністративний акт) і загальних позовів про виконання 
зобов’язань (нім. Leistungsklage) (позов про зобов’язання виконати 
або утриматися від виконання певних дій).

Нарешті, адміністративно-процесуальний кодекс або кодекс 
адміністративного судочинства має передбачати можливість пере-
вірки норм підзаконних нормативно-правових актів (так званий 
контроль норм (нім. Normenkontrolle), див. статтю 47 Кодексу адмі-
ністративного судочинства Німеччини). Це дозволить оголосити 
недійсними норми, які не є законами, ухваленими парламентом.

3. Часовий аспект правового захисту

Тимчасовий правовий захист
Забезпечення правового захисту вимагає часу. Адміністративний 

суд повинен з’ясувати факти у справі ex officio, зробити ретельну 
оцінку правової ситуації і забезпечити право сторін бути заслу-
ханими у справі. Таким чином, між подачею позову і ухваленням 
рішення (у першій інстанції) минає декілька місяців, навіть якщо 
адміністративний суд має у своєму розпорядженні усі необхідні 
матеріали і він достатньо укомплектований особовим складом.

Упродовж цих місяців панує стан невизначеності, і тут можливі 
два сценарії розвитку подій. Або закон може передбачити, що 
рішення органів державної влади тимчасово призупиняються, 
якщо їх оскаржують у суді. Це відповідає власне положенню 
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Кодексу адміністративного судочинства Німеччини (див. частину 1  
статті 80 Кодексу). І навпаки, рішення суб’єктів владних повно-
важень вважаються чинними доти, поки вони не будуть скасо-
вані адміністративним судом. Таке розуміння притаманне праву 
Європейського Союзу і французькому праву14. Однак на прак-
тиці обидві «моделі» регулярно пересікаються одна з одною. Так, 
у німецькому праві, наприклад, існує ціла низка винятків з основного 
порядку припинення дії оскаржуваного у суді рішення. У багатьох 
випадках це заборонено законом (наприклад, у разі затвердження 
будівельних проектів, стаття 212a Будівельного кодексу Німеччини 
(нім. Deutsches Baugesetzbuch)), або орган державної влади може 
з власної ініціативи оголосити рішення таким, що має негайно 
виконуватися, якщо вважає імплементацію цього рішення нагаль-
ною (пункт 4 частини 2 статті 80 Кодексу адміністративного судо-
чинства Німеччини). За потреби адміністративний суд може під час 
розгляду справи вирішити, чи треба негайно виконувати рішення 
органу державної влади чи ні (див. частину 5 статті 80 Кодексу 
адміністративного судочинства Німеччини).

Правовий захист постфактум?
Нарешті, добре розвинена з погляду правової держави система 

адміністративного права Німеччини також передбачає можли-
вість надання правового захисту навіть після завершення заходів, 
наприклад, шляхом встановлення того, що адміністративний акт, 
який було завершено, був незаконним і він порушив права пози-
вачів (див., наприклад, так званий позов про встановлення проти-
правності адміністративного акта, дія якого вже закінчилася (нім. 
Fortsetzungsfeststellungsklage) відповідно до пункту 4 частини 
1 статті 113 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини). 
Певною мірою можливість постфактум звернутися до суду з позо-
вом проти органу державної влади є «розкішшю». Постфактум 
суди розглядають справи про законність державних заходів, які 
нині вже більше не порушують права позивача, але врегулювання 

14 Див. Classen, зноска зверху № 13, S. 100.
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якого має значне значення для сьогодення). Тому з огляду на пов’я-
зані з цими позовами значні ресурси ретроспективний перегляд 
рішень суб’єктів владних повноважень допускається лише в окре-
мих випадках. У зв’язку з цим в адміністративно-процесуальному 
праві Німеччини встановлено, що для перегляду рішення органу 
державної влади постфактум має бути серйозна зацікавленість 
у встановленні істини15.

Межі судового контролю
Найбільш обговорюваною проблемою взаємин між вико-

навчою і судовою гілками влади є межі судового контролю. 
Адміністративно-процесуальне право Німеччини значною мірою 
спирається на гарантію, закріплену у частині 4 статті 19 Основного 
Закону ФРН, де говориться про те, що будь-яка особа, чиї права 
були порушені органами державної влади, має право звернутися із 
позовом до суду. На підставі цього положення Федеральний консти-
туційний суд Німеччини має вичерпну компетенцію на перегляд 
державних заходів як з фактичних, так і з юридичних підстав16.  
Це означає, що рішення органів державної влади підлягають повній 
перевірці. Навіть якщо в законах вживаються нечіткі юридичні 
терміни (як, наприклад, «придатність», «суспільний інтерес», 
«громадська безпека», «норми моралі», «спотворення»), ніяких 
потурань рішенню органу державної влади бути не може. Суд усе 
одно має провести повний перегляд правильності застосування 
положень закону при ухваленні цього рішення17. Тут прослідкову-
ється чітка відмінність від французької правової традиції. Якщо 
у Франції приділяється увага, насамперед, дотриманню процесуаль-
них норм, то в Німеччині забезпечення адміністративно-правового 

15 Див. Schenke, in: Kopp/Schenke, VwGO, 25. Aufl. 2019, § 43 Rn. 23 ff.
16 BVerfG, Urteil vom 18.7.2005, E 113, 273, 310 (з подальшими посиланнями 

на джерела).
17 Див. etwa Huber, in: von Mangoldt/Klein/Starck, Grundgesetz, 7. Aufl. 2018, 

Art. 19 Rn. 511f.
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захисту зосереджено на законності рішення18. Скасування рішень 
органів державної влади у зв’язку з виключно формальними недо-
ліками відбувається досить нечасто і насамперед тоді, коли існують 
достатні підстави вважати, що процедурна помилка вплинула на 
зміст рішення.

Винятки з принципу повного судового перегляду рішень 
можливі лише, якщо це передбачено законом, наприклад, коли орган 
державної влади має дискреційні повноваження (зазвичай у законі 
це виражається терміном «можуть»). У таких випадках влада може 
самостійно ухвалювати рішення про те, чи здійснювати той чи 
інший захід, або про те, який це захід має бути. У німецькому адмі-
ністративному праві органи державної влади мають дискреційні 
повноваження, насамперед, у сфері управління шляхом втручання 
та обмежень (нім. Eingriffsverwaltung). Варто, однак, зазначити, що 
судовий контроль рішень органів державної влади у таких випад-
ках повністю не скасовується. Суд може розглядати питання про те, 
чи при здійсненні розсуду щодо ухвалення певного рішення не було 
допущено помилки, тобто чи дискреційні повноваження здійсню-
валися не у порядку, передбаченому законом (стаття 114 Кодексу 
адміністративного судочинства Німеччини).

Судовий контроль також може обмежуватись, коли органи держав-
ної влади користуються так званою «свободою розсуду». Однак 
у законі має бути чітко визначено сферу застосування «свободи 
розсуду». Оскільки органи законодавчої влади встановили це лише 
в деяких випадках, адміністративні суди при тлумаченні законів 
повинні регулярно ухвалювати рішення про наявність сфери засто-
сування «свободи розсуду». Можливість «свободи розсуду» зазвичай 
визнається в праві на контроль (нім. Prüfungsrecht), кваліфікаційних 
характеристиках державних службовців, рішеннях щодо планування 
і в прогнозуванні ризиків в екологічному праві19. Але при заглибленні 
в деталі є досить багато спірних і незрозумілих питань.

18 Див. Classen, зноска вище № 13, S. 175 ff.
19 Див. Maurer/Waldhoff, Allgemeines Verwaltungsrecht, 19. Aufl. 2017, § 7 

Rn. 37 ff.
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V. Основні організаційні умови  
адміністративно-правового захисту

1. Кількість і структура адміністративних судів
Організаційна структура адміністративної юрисдикції зале-

жить, насамперед, від розміру федеральної землі і чисельності 
населення. Якщо взяти до прикладу федеральну землю Баварія 
(13 мільйонів жителів), то там є 6 адміністративних судів першої 
інстанції20, так що на кожні два мільйони жителів припадає один 
адміністративний суд, що забезпечує належний рівень адміністра-
тивно-правового захисту.

За німецькою традицією побудови системи судів, у рамках 
адміністративної юрисдикції існує три судові інстанції. У кожній 
федеральній землі є суд другої інстанції (у Баварії він називається 
«Вищий адміністративний суд землі Баварія» (нім. Bayerischer 
Verwaltungsgerichtshof), в інших федеральних землях – «Вищий 
адміністративний суд» (нім. Oberverwaltungsgericht)). Крім того, 
у Лейпцигу розташований Федеральний адміністративний суд (нім. 
Bundesverwaltungsgericht). Перша і друга інстанції регулярно функ-
ціонують як суди загальної юрисдикції, водночас Федеральний 
адміністративний суд є в основному касаційною інстанцією, тобто 
він зазвичай перевіряє лише правильність застосування федераль-
ного закону при ухваленні рішень.

Така структура судової системи забезпечує основні аспекти 
правового захисту. Загалом рішення першої інстанції може бути 
оскаржене, так що під час розгляду апеляційної скарги апеля-
ційна інстанція переглядає справу як з фактичних, так і з юридич-
них підстав. На рішення ж другої інстанції можна подати каса-
ційну скаргу, де касаційна інстанція буде перевіряти законність 
та обґрунтованість ухваленого рішення. Як правило, подання 
заяви до апеляційної і касаційної інстанції потребує окремого 

20 Див. частину 2 статті 1 Закону про виконання Кодексу адміністративного 
судочинства Німеччини (нім. Gesetz zur Ausführung der Verwaltungsgerichtsordnung).
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дозволу. Це робиться, щоб уникнути перевантаження судів другої 
і третьої інстанцій. Треба зазначити, що для визначених катего-
рій рішень органів державної влади першою судовою інстанцією 
є не адміністративний суд (нім. Verwaltungsgericht), а Вищий 
адміністративний суд (нім. Oberverwaltungsgericht) (див. статтю 
48 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини, напри-
клад, для процедури по затвердженню планів для деяких великих 
інфраструктурних проектів, таких як будівництво доріг, аеропор-
тів, залізниць тощо) або навіть Федеральний адміністративний 
суд (нім. Bundesverwaltungsgericht) (див. статтю 50 Кодексу адмі-
ністративного судочинства Німеччини, наприклад, для рішень 
Федерального міністерства внутрішніх справ про загальнонаці-
ональну заборону певних об’єднань). Орган законодавчої влади 
регулярно адаптує відповідні положення Кодексу адміністратив-
ного судочинства Німеччини до практичних і політичних потреб. 
Загалом простежується тенденція до скорочення засобів право-
вого захисту задля прискорення судового розгляду21.

Положення про необов’язкову участь адвоката у судових засі-
даннях у першій інстанції довело свою ефективність. Це озна-
чає, що громадяни можуть звертатися до адміністративних судів, 
розраховуючи на чітко визначену суму витрат, оскільки часто 
органи державної влади також не залучають до справи адвокатів, 
так що в разі поразки в суді позивач має сплатити лише судові 
збори. Натомість у Вищих адміністративних судах і Федеральному 
адміністративному суді представництво адвоката у суді є обов’яз-
ковим (докладніше про це див. статтю 67 Кодексу адміністра-
тивного судочинства Німеччини). Така позиція є виправданою, 
оскільки особа без юридичної освіти не в змозі на цьому рівні 
ухвалення рішень самостійно правильно оцінити ризики, шанси 
і можливі витрати та належним чином представити свою позицію 
у суді з юридичного погляду.

21 Див. Erbguth, DÖV 2009, 921, 921 ff.
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2. Склад суддівських колегій
У німецькому адміністративно-процесуальному праві склад 

суддівських колегій визначається за принципом «ґрунтовність перед 
оперативністю». Загалом адміністративні суди ухвалюють рішення 
у складі трьох професійних і двох непрофесійних суддів (частина 3  
статті 5 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини). 
Перенаправлення справи на розгляд одним суддею також допуска-
ється (стаття 6 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини), 
а у деяких сферах навіть є обов’язковим (насамперед, справи, які 
базуються на Законі про іноземців (нім. Ausländerrecht) і Законі про 
притулок (нім. Asylrecht)22. У другій інстанції рішення ухвалюються 
трьома професійними суддями (за певних умовах і відповідно до 
законодавства окремих федеральних земель можлива також участь 
двох непрофесійних суддів, див. частину 3 статті 9 Кодексу адміні-
стративного судочинства Німеччини). У Федеральному адміністра-
тивному суді в залежності від категорії справи рішення ухвалюються 
трьома або п’ятьма професійними суддями.

Питання про доцільність участі непрофесійних суддів і донині 
є дискусійним23. З одного боку, створюється певна близькість суду 
з народом, а у певних судових процесах професійні та практичні 
навички непрофесійних суддів можуть стати у пригоді. Крім того, 
непрофесійні судді посилюють демократичний контроль за діяль-
ністю судів, розвінчуючи припущення про те, що рішення було 
узгоджено заздалегідь або що рішення певною мірою було продик-
товано органом державної влади. З іншого боку, участь непрофе-
сійних суддів вимагає значних організаційних зусиль. З огляду на 
гарантії законного судді (пункт 2 частини 1 статті 101 Основного 
Закону ФРН), треба заздалегідь узгоджувати, до яких справ і якого 

22 Відповідно до пункту 1 частини 4 статті 76 Закону про притулок за надання 
тимчасового правового захисту відповідає один суддя. Див. також Ruthig, in: Kopp/
Schenke, VwGO, 25. Aufl. 2019, § 6 Rn. 1.

23 За участь непрофесійних суддів у судових процесах див. зокрема: Schiff-
mann, Die Bedeutung der ehrenamtlichen Richter, Berlin 1974, S. 226 (про окремі 
підходи: там само, S. 84 ff.); проти цього див. зокрема: Presting, DÖV 1975, 155, 
155 ff.; Schmidt, VBlBW 2000, 53, 55.
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саме непрофесійного суддю задіювати. Те ж стосується і профе-
сійних суддів. Крім того, адміністративні суди регулярно мусять 
ухвалювати настільки складні рішення, що виникає питання про те, 
а чи вносять непрофесійні судді справді значний внесок у процес 
ухвалення правильних рішень.

3. Попередній розгляд справи
Загалом Кодекс адміністративного судочинства Німеччини 

передбачає, що перед тим, як подати до суду позов про визнання 
недійсними рішення органів державної влади (нім. Anfechtungsklage) 
або позов про виконання зобов’язань (нім. Verpflichtungsklage), 
законність і доцільність оскаржуваного рішення мають бути пере-
вірені або органом державної влади, який і ухвалив це рішення, або 
ієрархічно вищим органом (так зване адміністративне оскарження 
(нім. Widerspruchsverfahren), див. статтю 68 Кодексу адміністра-
тивного судочинства Німеччини). Перевагою адміністративного 
оскарження є те, що адміністрації надається можливість перегля-
нути своє власне рішення. А для громадянина – це менш витратна 
і більш «доступна» можливість захистити себе від рішення органу 
державної влади.

Проте, за останні 15 років федеральні землі скасували для бага-
тьох категорій справ процедуру адміністративного оскарження (вони 
мають на це відповідні повноваження згідно з пунктом 2 частини 
1 статті 68 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини). Це, 
насамперед, було спричинено тим, що лише в рідкісних випадках 
скарги позивачів задовольнялися. Крім того, скасування процедури 
адміністративного оскарження дозволило певною мірою скоротити 
чисельність персоналу в органах державної влади за рахунок, однак, 
збільшення навантаження на адміністративні суди. У соціальній 
юрисдикції, з іншого боку, процедура адміністративного оскар-
ження до подачі судового позову застосовується регулярно (див. 
статтю 78 Закону про соціальні суд (нім. Sozialgerichtsgesetz)), те 
саме стосується і податкового права. У податкових справах особли-
вість полягає у тому, що правовий захист забезпечується лише на 
двох рівнях: на рівні фінансових судів та на рівні Федерального 



163

Правова держава за допомогою адміністративного судочинства:  
Німеччина, Україна, Казахстан

фінансового суду, що робить обов’язковою процедуру внутріш-
ньої перевірки рішень органами державної влади, тим більше, що 
в податковому законодавстві (як і в соціальному) помилкові пові-
домлення про порушення прав громадянина трапляються частіше, 
ніж в «звичайних» адміністративних процесах. Процеси у сфері 
соціального і податкового права – це процеси, у яких бере участь 
низка осіб з однаковими інтересами, а тому там часто виникають 
проблеми через те, що особа надала неправильну інформацію, до 
того ж у цих справах рішення приймаються значною мірою автома-
тично. Тому має сенс зробити обов’язковими внутрішні перевірки 
органами державної влади у цих сферах, перш ніж ці справи будуть 
передані до суду.

Учасники адміністративного процесу
Учасником адміністративного процесу є позивач, який зазви-

чай є фізичною особою, що подає позов проти державного заходу. 
Що ж до відповідача в адміністративному процесі, то у німець-
кому праву існує для цього дві моделі: Модель суб’єкта права 
(нім. Rechtsträgermodell), яка застосовується у південних землях 
Німеччини, і модель органу державної влади (нім. Behördenmodell) 
(докладніше про це див. статтю 78 Кодексу адміністративного судо-
чинства Німеччини). У моделі суб’єкта права якщо позов подається 
проти держави, муніципального утворення або іншого суб’єкта 
права, то їх у суді представляють їх державні установи. У моделі 
органу державної влади державні установи діють в рамках так званих 
пасивних повноважень на ведення судового процесу від власного 
імені в інтересах суб’єктів права (нім. Prozessführungsbefugnis)24. 
Якщо в судовому процесі беруть участь треті особи, то їх необхідно 
залучити до розгляду і надати їм можливість робити заяви (залу-
чення до справи третіх осіб (нім. Beiladung), див. статтю 65 Кодексу 
адміністративного судочинства Німеччини).

Адміністративно-процесуальне право Німеччини передбачає, 
що на рівні вищих адміністративних судів для участі у судовому 

24 Desens, NVwZ 2013, 471, 471.
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розгляді можуть бути призначені представники громадськості 
(стаття 36 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини).  
Ця процедура є обов’язковою під час розгляду справ Федеральним 
адміністративним судом (стаття 35 Кодексу адміністративного 
судочинства Німеччини). Представники громадськості виконують 
у суді консультативну функцію. Дискусійним, однак, лишається 
питання про те, чи корисні вони під час судових розглядів.

VI. Експортний потенціал  
адміністративно-процесуального права 

Німеччини

За останні 150 років німецьке адміністративно-процесу-
альне право стало невід’ємною частиною демократичної право-
вої держави. Воно гарантує високий рівень захисту суб’єктивних 
прав громадян від протиправних посягань держави у порівнянні 
з іншими державами. Варто виділити такі основні елементи німець-
кого адміністративно-процесуального права:

1. Ефективний захист громадян від держави вимагає створення 
окремої незалежної адміністративної юрисдикції.

2. Завдання адміністративних судів полягає насамперед у забез-
печенні своєчасного і, в разі потреби, тимчасового захисту 
суб’єктивних прав особи.

3. На першому рівні ухвалення рішень адміністративні суди 
мають бути доступними для широкого загалу (без обов’яз-
кового представництва у суді адвокатом, невеликі судові 
витрати).

4. Чим якісніше рішення органу державної влади, тим більша 
ймовірність того, що можна буде відмовитися від обов’язко-
вого «попереднього розгляду справи».

5. Межі судового контролю встановлюються із розвитком 
правової системи, і їх важко визначити абстрактно.
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ЯК ПРЕДМЕТ ОСКАРЖЕННЯ 
В АДМІНІСТРАТИВНОМУ СУДІ

Мельник Р.С., доктор юридичних наук, професор

I. Вступ
Доволі чисельними наразі є справи адміністративної юрис-

дикції, пов’язані з оскарженням платниками податків індивіду-
альних податкових консультацій, отриманих ними від органів 
Державної фіскальної служби України. У межах даного виступу 
я хотів би представити результати свого дослідження1, прове-
деного раніше з цього питання. У підґрунтя аналізу покла-
дено конкретну справу (текст рішення наводиться у повному 
обсязі за для виключення різночитань його змісту), розгля-
нуту та вирішену Верховним Судом у складі колегії суддів 
Касаційного адміністративного суду2 та сформулюю щодо неї 
власні висновки.

II. Індивідуальна податкова консультація  
та її аналіз через призму правової доктрини

Аналізуючи наведену судову справу, Верховним Судом у складі 
колегії суддів Касаційного адміністративного суду давалася 
юридична оцінка справи не по суті заявлених вимог, а лише у частині 
можливості (допустимості) оскарження податкової консультації як 
виду рішення суб’єкта владних повноважень за правилами Кодексу 

1 Мельник Р. С. Про допустимість оскарження в адміністративному суді 
індивідуальної податкової консультації (за матеріалами судової практики). Право 
України. 2019. № 4. С. 92–103.

2 За матеріалами адміністративної справи справа № 813/2617/15 //  
http://reyestr.court.gov.ua/Review/72367032 
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адміністративного судочинства України (далі КАС)3. Відповідно, 
своїм завданням я бачу формулювання власної точки зору на дану 
проблему.

Згідно ч. 1 ст. 5 КАС кожна особа має право в порядку, вста-
новленому цим Кодексом, звернутися до адміністративного суду, 
якщо вважає, що рішенням, дією чи бездіяльністю суб’єкта влад-
них повноважень порушені її права, свободи або законні інтереси. 
Інакше кажучи, предметом оскарження може бути рішення, дія або 
бездіяльність суб’єкта владних повноважень. Категорія «рішення» 
являє собою узагальнюючий термін, який включає у себе (вихо-
дячи із змісту ст. ст. 4, 5, 19) нормативно-правові акти, індивіду-
альні акти, адміністративні договори, тобто письмове (або в інший 
спосіб) закріплене (формалізоване) волевиявлення суб’єкта влад-
них повноважень, яке тягне за собою юридичні наслідки (або може 
мати юридичні наслідки) для конкретної особи або, інакше кажучи, 
може порушувати чи створювати загрозу порушення, належних їй 
прав, свобод або законних інтересів. Відповідно, у ситуації коли 
рішення: а) не є, власне, рішенням у розумінні КАС, б) прийнято не 
суб’єктом владних повноважень (наприклад, суб’єктом приватного 
права), в) не тягне за собою юридичних наслідків для приватної 
особи, тобто за своєю природою (змістом) не викликає порушення 
прав, свобод або законних інтересів приватної особи, то воно не 
може стати предметом оскарження за правилами адміністратив-
ного судочинства.

Проаналізуємо податкову консультацію через призму сформу-
льованих вище ознак (характеристик).

Відповідно до КАС рішенням є: нормативно-правовий акт – 
акт управління (рішення) суб’єкта владних повноважень, який вста-
новлює, змінює, припиняє (скасовує) загальні правила регулю-
вання однотипних відносин, і який розрахований на довгострокове 
та неодноразове застосування; індивідуальний акт – акт (рішення) 
суб’єкта владних повноважень, виданий (прийняте) на виконання 

3 Кодекс адміністративного судочинства України // Відомості Верховної Ради 
України, 2005, № 35–36, № 37, ст. 446 (з наступними змінами та доповненнями).
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владних управлінських функцій або в порядку надання адміні-
стративних послуг, який стосується прав або інтересів визначеної 
в акті особи або осіб, та дія якого вичерпується його виконанням 
або має визначений строк; адміністративний договір – спільний 
правовий акт суб’єктів владних повноважень або правовий акт за 
участю суб’єкта владних повноважень та іншої особи, що ґрунту-
ється на їх волеузгодженні, має форму договору, угоди, протоколу, 
меморандуму тощо, визначає взаємні права та обов’язки його учас-
ників у публічно-правовій сфері і укладається на підставі закону: 
а) для розмежування компетенції чи визначення порядку взає-
модії між суб’єктами владних повноважень; б) для делегування 
публічно-владних управлінських функцій; в) для перерозподілу 
або об’єднання бюджетних коштів у випадках, визначених законом;  
г) замість видання індивідуального акта; ґ) для врегулювання 
питань надання адміністративних послуг.

Податкова консультація, відповідно підпункту 14.1.1721  
пункту 14.1 ст. 14 Податкового кодексу України4 (далі – ПК) інди-
відуальна податкова консультація – роз’яснення контролюючого 
органу, надане платнику податків щодо практичного використання 
окремих норм податкового та іншого законодавства, контроль за 
дотриманням якого покладено на контролюючий орган, та зареєстро-
ване в єдиному реєстрі індивідуальних податкових консультацій.

Перенесення ознак індивідуальної податкової консультації на 
ознаки, властиві названим вище видам рішень, дозволяє зробити 
висновок, що індивідуальна податкова консультація підпадає під 
ознаки індивідуального акту, оскільки вона: а) видана суб’єк-
том владних повноважень, тобто Головним управлінням ДФС 
у Львівській області, яке відповідно до Постанови Кабінету 
Міністрів України «Про Державну фіскальну службу України»5 

4 Податковий кодекс України // Відомості Верховної Ради України, 2011, 
№ 13–14, № 15–16, № 17, ст. 112.

5 Про Державну фіскальну службу України : Постанова Кабінету Міністрів 
України від 21 травня 2014 р. № 236 // Офіційний вісник України, 2014, № 55, 
ст. 1507. 
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виконує публічно-владні управлінські функції, пов’язані з реаліза-
цією державної податкової політики, державної політики у сфері 
державної митної справи, державної політики з адміністрування 
єдиного внеску на загальнообов’язкове державне соціальне страху-
вання, державної політики у сфері боротьби з правопорушеннями 
під час застосування податкового, митного законодавства, а також 
законодавства з питань сплати єдиного внеску; б) стосується прав 
конкретного платника податків (Товариства з обмеженою відпо-
відальністю «Агроком Центр»); в) дія індивідуальної податкової 
консультації вичерпується одноразовим виконанням (реалізацією).

Можна припустити, що до такого ж висновку дійшла і колегія 
суддів Касаційного адміністративного суду, яка розглядала наве-
дену вище адміністративну справу, в рішенні по якій, крім того, 
що індивідуальну податкову консультацію було визнано актом 
індивідуальної дії, наголошено також і на тому, що індивідуальна 
податкова консультація є юридичним фактом, що є підставою для 
звільнення від відповідальності платника податку, який діяв у відпо-
відності до наданих такою консультацією роз’яснень з питань прак-
тичного застосування окремих норм податкового законодавства. 
Окрім цього, колегія суддів звернула увагу також і на положення 
пункту 53.2 ст. 52 ПК, в якому визначено, що платник податків 
може оскаржити до суду наказ про затвердження узагальнюючої 
податкової консультації або надану йому індивідуальну податкову 
консультацію як правовий акт індивідуальної дії, викладені в пись-
мовій формі, які, на думку такого платника податків, суперечать 
нормам або змісту відповідного податку чи збору.

Даючи характеристику процитованим положенням із судового 
рішення, наголошу на наступному:

по-перше, наявність у індивідуальної податкової консульта-
ції ознак індивідуального акту не робить автоматичною можли-
вість її (так само як і іншого індивідуального акту) оскарження за 
правилами КАС. Це пов’язано з тим, що індивідуальний акт (інди-
відуальна податкова консультація) має тягти за собою конкретні 
юридичні наслідки для приватної особи (адресата). І це є визначаль-
ним для характеристики індивідуального акта. Проблема полягає 
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у тому, що наведене у ст. 4 КАС визначення індивідуального акта 
є неповним. Воно було сформульоване українськими розробниками 
кодексу без врахування досвіду європейських, зокрема, німецьких 
авторів та законодавця6. І це на фоні того, що у підґрунтя вітчиз-
няного КАС було покладено саме німецький кодекс, а раз так, то 
українцям треба було бути тут послідовними, і «переносити» на 
національний правовий ґрунт не лише німецькі процесуальні поло-
ження, але й відповідні доктринальні положення, чого (у контексті 
індивідуального акта або, за німецькою термінологією, адміністра-
тивного акта) зроблено не було.

Адміністративний (індивідуальний) акт характеризується одно-
часною наявністю наступних ознак:

1) видається (приймається) суб’єктом публічного адміністру- 
вання;

2) спрямований на реалізацію норми (норм) адміністративного 
права;

3) має зовнішній вплив;
4) регулює конкретний випадок (ситуацію) у сфері публічного 

адміністрування;
5) його адресатом є індивідуально визначена особа або коло 

осіб, яке може бути чітко ідентифікованим;
6) викликає юридичні наслідки у вигляді встановлення прав  

і/або обов’язків для свого адресата7.
Оцінюючи індивідуальну податкову консультацію через призму 

наведених ознак, наголошу на тому, що друга та шоста ознаки адмі-
ністративного акта щодо консультації не виконуються. Надаючи 
індивідуальну податкову консультацію, орган ДФС не застосо-
вує норму, а роз’яснює її зміст платнику податку. Інакше кажучи, 
у даній ситуації відбувається не правозастосування, а тлумачення 
норми права.

6 Steffen Detterbeck, Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungsprozessrecht. 
4 Auflage, Verlag C.H. Beck, München, 2006, s. 140; Verwaltungsverfahrensgesetz // 
https://www.gesetze-im-internet.de/vwvfg/index.html 

7 Мельник Р.С. Загальне адміністративне право в питаннях і відповідях : 
навчальний посібник. Київ : Юрінком Інтер, 2018. С. 222.



170

За редакцією проф. Мельника Р., проф. Кюпера Г., д-ра Хіммельрайх А.  
Збірник статей

Звернення до юридичних словників показує, що під правоза-
стосуванням (застосуванням норм права) розуміється здійсню-
вана компетентними державними органами, уповноваженими на 
це громадськими об’єднаннями або їх посадовими особами орга-
нізаційно-правова діяльність, результатом якої є встановлення 
піднормативних, формально обов’язкових індивідуальних правил 
поведінки персоніфікованих суб’єктів, у межах яких формуються 
їх взаємні права та обов’язки8.

У той самий час тлумачення (норм права) визначається як інте-
лектуально-вольова діяльність, спрямована на з’ясування і роз’яс-
нення волі законодавця, матеріалізованої у нормі права, а також 
результати цієї діяльності. Тлумачення норм права обмежується 
правильним розумінням дійсного змісту норми права та його розгор-
нутим, обґрунтованим роз’ясненням іншим суб’єктам права… 
Роз’яснення норми права: 1) діяльність особи, яка має зовнішнє 
вираження і спрямована на пояснення третім особам змісту право-
вої норми; 2) результат процесу роз’яснення норми права, який 
отримує зовнішнє вираження в акті роз’яснення9.

Таким чином, з викладеного стає зрозумілим і ще більш очевид-
ним, що індивідуальна письмова консультація являє собою акт 
роз’яснення податкової норми, виданий в офіційному, письмовому 
порядку суб’єктом владних повноважень.

Що стосується шостої ознаки адміністративного акта (викликає 
юридичні наслідки у вигляді встановлення прав і/ або обов’язків для 
свого адресата), то вона щодо індивідуальної податкової консульта-
ції також не знаходить свого прояву, оскільки правовий статус плат-
ника податку (у частині наданих йому прав та покладених на нього 
обов’язків), після отримання ним консультації, жодним чином не 
змінюється;

8 Популярна юридична енциклопедія / кол. авт. : В. К. Гіжевський, В. В. Голов-
ченко… В. С. Ковальський (кер.) та ін. Київ : Юрінком Інтер, 2003, с. 148; Юри-
дична енциклопедія. 2 Том. Д-Й. Київ : Видавництво «Українська енциклопедія 
імені М. П. Бажана», 1999, с. 528–529. 

9 Юридична енциклопедія. 6 Том. Т-Я. Київ : Видавництво «Українська енци-
клопедія імені М. П. Бажана», 1999, с. 80–82. 
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по-друге, критично сприймаю висновок суддів про те, що 
віднесення індивідуальної податкової консультації до категорії 
юридичного факту, що є підставою для звільнення від відпові-
дальності платника податку, який діяв у відповідності до нада-
них такою консультацією роз’яснень з питань практичного засто-
сування окремих норм податкового законодавства, є підставою 
для визнання її індивідуальним актом. Неможливість притяг-
нення платника податку до юридичної відповідальності у разі 
якщо він діяв на підставі наданої йому індивідуальної податко-
вої консультації, є наслідком, який стосується суб’єкта владних 
повноважень, бо він (наслідок) блокує саме його дії, пов’язані 
із застосуванням до платника податку юридичної відповідаль-
ності. Це правило захищає приватну особу від суб’єкта владних 
повноважень, покладаючи на нього додаткові обтяження! Його 
запровадження стало наслідком визнання та закріплення в укра-
їнському праві принципу захисту довіри10. Дія цього принципу 
проявляється у такій правотворчій і правозастосовній діяльності, 
результати якої не були б свого роду пасткою для громадянина; 
щоб індивідуум міг здійснювати свою діяльність, будучи впев-
неним у тому, що не зазнає ризику настання правових наслід-
ків, яких він не міг передбачити у момент прийняття рішення 
та вчинення дій; щоб громадянин міг діяти, маючи переконання, 
що його діяльність, що проводиться згідно з чинним законодав-
ством, також і в майбутньому буде визнаватися такою, що відпо-
відає законодавству11. Проте викладене аж ніяк не характеризує 
саму індивідуальну податкову консультацію, яка у зв’язку з цим 
не набуває ознак адміністративного акту. Індивідуальна податкова 
консультація могла б «перетворитися» на адміністративний акт 
лише у тому випадку, як би невиконання, сформульованих у ній 

10 Завгородня В.М. Принцип захисту легітимних очікувань праві ЄС і перспек-
тиви його впровадження в Україні // Правовий вісник Української академії банків-
ської справи, 2013, № 2 (9), с. 25–30. 

11 Залісне Яцик. Розуміння принципу довіри державі і праву у Польщі у період 
трансформації державного ладу. Прогалини в українському законодавстві. 2013. 
№ 5. С. 31.
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положень, стало б підставою для притягнення платника податку 
до юридичної відповідальності. За сучасних же положень норма-
тивно-правових актів, невиконання положень (рекомендацій), 
сформульованих у податковій консультації, не тягне для платника 
податку абсолютно ніяких наслідків, не змінює його правового 
статусу, віддається (у частині користування нею) повністю на 
вільний розсуд приватної особи;

по-третє, посилання на положення пункту 53.2 статті 53 ПК 
є доволі вагомою підставою для висновку про те, що індивіду-
альна податкова консультація може бути предметом оскарження 
в адміністративному суді. Проте при цьому необхідно звернути 
увагу на деякі «але», наявність яких та належна оцінка яких може 
принципово змінити ситуацію. Аналіз формулювання названого 
пункту показує, що законодавець не наголошує чітко на тому, що 
оскарження індивідуальної податкової консультації має здійсню-
ватися саме в адміністративному суді. Мова йде лише про «суд», 
що покладає на учасників відповідних правовідносин обов’я-
зок, самостійно визначити компетентний суд, до якого може 
бути поданий відповідний позов. І тут ми знову повертаємося до 
першого питання, а чи можна оскаржити індивідуальну подат-
кову консультацію до адміністративного суду? Можна, але за 
умови, що вона (консультація) підпадає під ознаки «рішення», 
закріплені у КАС. Проте, вище вже було встановлено, що індиві-
дуальна податкова консультація не є індивідуальним актом (адмі-
ністративним актом), а тому, не може бути і предметом оскар-
ження в адміністративному суді.

Повертаючись до пункту 53.2 статті 53 ПК, наголошу лише на 
тому, що, на мій погляд, законодавець припустився помилки, форму-
люючи таке правило. Тому єдиним виходом з цієї ситуації може 
бути внесення змін до ПК, спрямованих на виключення названого 
положення з його змісту, оскільки воно суперечить логікі судового 
захисту, який має (повинен) включатися у дію лише у випадку 
порушення (виникнення реальної загрози порушення) прав, свобод 
або законних інтересів приватної особи рішенням, дією або безді-
яльністю суб’єкта владних повноважень.
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III. Висновок
Отже, роблячи загальний висновок, наголошу на тому, що інди-

відуальна податкова консультація є актом роз’яснення права, 
у зв’язку з чим вона не може бути визнана актом правозастосування 
(індивідуальним актом або адміністративним актом), не тягне 
(і може тягнути) за собою порушення прав, свобод або законних 
інтересів платника податку, а тому не може бути предметом оскар-
ження в адміністративному суді.
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ПОБУДОВА  
АДМІНІСТРАТИВНИХ СУДІВ – ОДНЕ 
ІЗ НАЙВАЖЛИВІШИХ ДОСЯГНЕНЬ 

СУДОВОЇ РЕФОРМИ В УКРАЇНІ

Пасенюк О.М., кандидат юридичних наук

I. Вступ
Переосмислення сутності адміністративного права з репресив-

ного на право громадян на поновлення своїх порушених прав – це 
процес, що неоднозначно сприймався різними групами фахівців, 
політиків та чиновників.

Чи зможе система адміністративного судочинства стати ефектив-
ним механізмом правового захисту громадян? Наскільки обізнані 
та готові звертатися до такого суду українці у разі порушень їхніх 
прав державними посадовцями? Чи готові самі судді новостворю-
ваних судів виконувати покладені на них повноваження? І нарешті, 
чи забезпечить держава належним чином функціонування адміні-
стративних судів?

Відповіді на ці питання – це майже 14-річне існування адміні-
стративного судочинства в Україні, це мільйони справ, розглянутих 
судами першої інстанції, апеляційними адміністративними судами 
і касаційною інстанцією ВАСУ і касаційним адміністративним 
судом у складі Верховного Суду.

Близько 70 % справ за статистикою розглянуто із задоволен-
ням позову. Це свідчить про ефективність адміністративного судо-
чинства, незважаючи на те, що в суспільстві активно формується 
зниження довіри громадськості до суду.

II. Що передбачає процес інтеграції України 
в європейський правовий простір

Процес інтеграції України в європейський правовий простір 
передбачає, крім іншого, повномасштабне реформування правової 
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та судової систем на основі принципів і стандартів, які сформувалися 
на загальноєвропейському рівні. У процесі управлінської діяльності 
непоодинокі випадки, коли органи державного управління виносять 
неправомірні рішення, які порушують норми, законні права та інте-
реси громадян. Це стає основою для конфлікту між громадянами 
і державними органами. Виключно двостороннє вирішення подіб-
ного конфлікту з самого початку містить в собі ознаки нерівності, 
оскільки у державного органу чи посадової особи є можливості 
забезпечити примусове виконання свого рішення або ж, якщо спір 
розглядає вища посадова особа, є потенційна загроза упередженості 
або зацікавленості в вигідному для держави вирішенні спору.

Демократична правова держава вводить новий елемент – адмі-
ністративний суд. Він виступає в ролі арбітра між громадяни-
ном і владою, стає гарантією рівності прав людини і держави. 
Адміністративна юстиція як система спеціалізованих судів, покли-
каних вирішувати подібні конфлікти, утворює специфічну гілку 
правосуддя з особливою організацією, порядком функціонування 
та характером вирішуваних справ. І одним з найважливіших кроків 
судової реформи в Україні було створення в 2005–2008 роках 
системи адміністративних судів на чолі з Вищим адміністративним 
судом України (ВАСУ).

Починаючи з перших кроків незалежності нашої держави, крок 
за кроком, послідовно, аргументовано з наукової і політичної точок 
зору ця ідея втілювалася в життя:

– Концепція судово-правової реформи 1992 року задеклару-
вала створення адміністративних судів;

– Конституція (ст. ст. 55, 124) закріпила функцію судового 
контролю у формі адміністративної юстиції як невід’ємну 
складову судової влади поряд з іншим основним елемен-
том – правосуддям;

– Концепція адміністративної реформи (1998 рік) обґрунтувала 
роль адміністративної юстиції як форми судового контролю 
за діяльністю органів виконавчої влади;

– Малою судовою реформою (2001 рік) і законом «Про 
судоустрій України» (2002 рік) на законодавчому рівні було 
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визначено, що в Україні, яка повинна бути демократичною 
правовою державою, створюється система адміністративні 
судів на чолі з ВАС.

Навіть Рада Європи визнала саме створення адміністратив-
них судів одним із пріоритетних завдань України на найближчий 
час. Про це йдеться в п. 13.1 резолюції Парламентської асамблеї 
Ради Європи від 5.10.2005 № 1466 про надання судовій системі 
нашої країни «всіх необхідних ресурсів, особливо для функціону-
вання адміністративних судів».

Теоретичну основу дослідження сутності адміністративного 
судочинства та механізмів його реалізації становлять дослідження 
наших видатних науковців: Вадима Авер’янова, Юрія Битяка, Ігоря 
Коліушка, Сергія Головатого, Івана Голосніченко, Володимира 
Кампо, Івана Бородіна, Виктора Шишкіна, Юрія Педько, Володимира 
Стефанюка, Володимира Перепелюка, Юрія Старілова та ін.

Позиція Верховного Суду як найвищого судового органу 
і Парламенту мала на той час вирішальне значення для того, щоб 
адміністративні суди почали працювати.

ІІІ. Історія сворення системи  
адміністративних судів України

Перші спроби створення цілісної системи адміністративних 
судів були відображені в програмних реформах на початку мину-
лого століття прем’єр-міністра Самодержавної царської Росії, до 
складу якої в той час входила і Україна, – Петра Столипіна.

У період короткочасного існування незалежної (самостійної) 
Української держави в 1917–1920 роках було розроблено законодав-
ство, спрямоване на забезпечення захисту прав і свобод громадян. 
Конституція Української Народної Республіки 1918 року встано-
вила, що судова влада буде здійснюватися, крім цивільного і кримі-
нального судочинства, також і адміністративним судочинством.

У період правління гетьмана Скоропадського Генеральний суд 
Української держави отримав повноваження на розгляд адміністра-
тивних справ. Під час існування Директорії було запропоновано 
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створити в державі адміністративні суди: Вищий адміністративний 
Суд, а судами першої інстанції в адміністративних справах повинні 
були б виступати загальні суди.

Під час існування радянської держави розвиток наукової думки 
про поняття та зміст адміністративної юстиції було поставлено 
в ідеологічні рамки.

Уряд Української Народної Республіки змушений був знахо-
диться в еміграції. Але і тоді тривала робота зі створення адміні-
стративних судів в Україні. Був розроблений повноцінний набір 
нормативних актів, які у взаємодії один з одним в повній мірі врегу-
льовували і охороняли взаємини між людиною і публічною владою.

Це проєкти законів:
1) Проєкт Адміністративного кодексу Української Народної 

Республіки 1932 роки;
2) Проєкт Закону про суди по адміністративних справах 

1932 роки;
3) Проєкт Тимчасового судоустрою Української Народної 

Республіки 1931 року.
На жаль, окремі положення цих прогресивних документів були 

не тільки не впроваджені, а й категорично не сприйняті в радян-
ській країні (СРСР) і незаслужено забуті.

Найважливішу роль в історії української адміністративної 
юстиції зіграв і єдиний прийнятий на території колишньої радян-
ської держави (СРСР) – Адміністративний кодекс Української 
Соціалістичної Радянської Республіки (УСРР) від 12 жовтня 
1927 року – кодифікований адміністративний закон, яким врегульо-
вувалися відносини між радянською владою республіки та грома-
дянами; процедури прийняття та види адміністративних актів, 
обов’язки громадян в різних галузях суспільно-державного життя, 
процедури оскарження органів влади.

Однак цей Кодекс, багато в чому передовий на той час, проісну-
вав лише кілька років і був знищений під час Сталінського режиму, 
його норми були замінені рішеннями Комуністичної партії і Уряду.

Але повернемося до початку 90-х років минулого століття, 
до перших років незалежності України, коли прихильники 
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адміністративної юстиції займалися аналізом і дослідженнями 
різних систем адміністративної юстиції країн-членів Європейського 
Союзу.

Вивчалися форми, органи і способи контролю адміністратив-
них актів і дій посадових осіб, службовців в кожній із країн, аналі-
зувалися системи судоустрою, в тому числі, яким чином система 
адміністративного судочинства пов’язана / взаємодіє з державними 
органами та іншими судовими установами.

У світі існує дві моделі адміністративної юстиції: континен-
тальна і англо-американська. Головна відмінність цих двох моде-
лей полягає в тому, що при першій формується система спеціалі-
зованих судів, через які і здійснюється адміністративна юстиція. 
Англосаксонська модель не передбачає необхідність формування 
автономної гілки правосуддя, натомість надає ширшу компетенцію 
загальним судам. Обидві моделі мають свої позитивні і негативні 
сторони, однак, на мою думку, для українського правосуддя більш 
доцільним було запозичення досвіду застосування саме континен-
тальної моделі, оскільки вона ґрунтувалась на континентальній 
системі права, властивої і Україні. Перевагою континентальної 
моделі є професіоналізм і досвідченість суддів, що забезпечується 
їх чіткою спеціалізацією. Саме таким шляхом йшли і автори закону 
«Про судоустрій України», яким було передбачено створення 
системи адміністративних судів саме на основі континентальної 
моделі.

Тобто адміністративна юстиція в Україні з самого початку ґрун-
тується на демократичних принципах європейського зразка. У бага-
тьох країнах Старого Світу інститут адміністративної юстиції, його 
існування, спирається на багаторічну традицію і представлений 
спеціалізованими судами.

Зародження адміністративної юстиції у Франції відбулось 
у кінці ХVІІI ст., А в Німеччині адміністративні суди почали діяль-
ність у другій половині ХІХ ст. Саме ці дві країни були зразком для 
побудови вітчизняної моделі адміністративної юстиції.

Крім цих держав, міцні позиції адміністративної юстиції 
в Австрії, Італії, Бельгії, Фінляндії, Швеції, Португалії, Швейцарії, 
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Алжирі, Таїланді; в країнах колишнього Варшавського договору 
і колишньої Югославії: Польщі, Болгарії, Угорщині, Словенії, 
Македонії, Чехії; в пострадянських державах: Литві, Естонії, 
Грузії, Азербайджані. У Міжнародній асоціації органів адміністра-
тивної юрисдикції представлені понад 100 держав і міжнародних 
організацій.

Система адміністративних судів в Україні, як і у Франції або 
Німеччині, є трьох-ланковою: перша інстанція, апеляційна та каса-
ційна, чим в повній мірі забезпечується конституційний прин-
цип права на оскарження. Причому, щоб забезпечити доступ до 
адміністративного правосуддя, суди першої інстанції побудовані 
з урахуванням цього принципу, вони мають дворівневу структуру.  
Це місцеві загальні суди, які розглядають найпростіші адміністра-
тивні справи (а їх дуже багато, зокрема соціальних), а також окружні 
адміністративні суди, які розглядають складніші адмінсправи.

Окружні адміністративні суди були створені в межах області, 
щоб забезпечити оперативне, кваліфіковане та неупереджене право-
суддя в першій інстанції по складним справам, зокрема тим, в яких 
висока ймовірність тиску на суддів. Такий механізм розроблений 
з метою забезпечення незалежності суддів від впливу місцевої 
влади. Цей механізм можна віднести і до діяльності 9 апеляційних 
адміністративних судів, чия юрисдикція поширюється на апеля-
ційні округи, межі яких визначає Президент.

Неоціненну допомогу у побудові системи адміністративних судів 
в Україні нам надало, починаючи з 1994 року, Міністерство юстиції 
Німеччини через Німецький фонд міжнародного співробітництва.

Однак Конституція України та Закон України «Про судоустрій 
і статус суддів» (2002 рік) передбачили для адміністративного судо-
чинства ще одну інстанцію: Верховний Суд України, а саме: судову 
палату в адміністративних справах.

Кодекс адміністративного судочинства розвинув дані норми 
і визначив, що Верховний Суд України буде переглядати судові 
рішення ВАСУ тільки за винятковими обставинам, якщо вони 
оскаржені з мотивів неоднакового застосування судом касацій-
ної інстанції однієї і тієї ж норми права; якщо міжнародна судова 
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установа, юрисдикція якої визнана Україною, визнала, що судові 
рішення порушують міжнародні зобов’язання нашої країни, а також 
у зв’язку з нововиявленими обставинами.

Незважаючи на те, що Конституція зобов’язала створити систему 
спеціалізованих судів, саме існування «судів адміністративної 
юстиції» нею передбачено не було. Тільки внесення змін до Закону 
про судоустрій під час так званої малої судової реформи в червні 
2001 року, а потім прийняття Закону «Про судоустрій України» від 
07.02.2002 нарешті законодавчо закріпили створення повноцінної 
системи адміністративних судів.

Закон «Про судоустрій Україна» від 07.02.2002 передбачав 
створення вже протягом 3 років всієї системи адміністративних 
судів на чолі з ВАСУ, а також судової палати з адміністративних 
справ Верховного Суду України. Однак норми Закона ще належало 
втілити в життя. для реалізації його положень необхідно було термі-
ново прийняти ряд підзаконних актів. Вищий адміністративний 
суд України був створений Указом Президента від 01.10.2002 року. 
І тільки в 2004 році Глава держави створив структуру адміністра-
тивних судів, а процес побудови самих судів через свою склад-
ність, політичні перипетії, а часом і штучні перешкоди затягнувся 
на роки. Але якщо відволіктися від цієї дати і не враховувати, що 
ВАС почав свою діяльність в січні 2005 року, а відлік часу почати 
вести з початку роботи першого окружного адміністративного суду 
(а це був Вінницький окружний адміністративний суд, відкритий 
25 квітня 2007 року), то всі суди (27 – першої інстанції і 7 – апеля-
ційної) були створені за 2 роки. А це дуже короткий, можна сказати, 
рекордний термін. За що я вдячний всім членам своєї команди: голо-
вам судів, суддям, працівникам апарату ВАСУ і суддям системи.

Дійсно, вся історія сучасного адміністративного судочинства 
в Україні почалася з обрання перших 9 суддів Вищого адміністра-
тивного суду України постановою Верховної Ради від 11.12.2003. 
У числі цих дев’яти суддів Парламентом був обраний і я. На той час 
займав посаду заступника Міністра юстиції.

Цих суддів рекомендував Перший заступник Голови Верховного 
Суду України В. Стефанюк. Друге поповнення рядів ВАСУ 



181

Правова держава за допомогою адміністративного судочинства:  
Німеччина, Україна, Казахстан

відбулося 2.06.2005 року, коли Верховна Рада України обрала ще 
9 суддів, а трохи пізніше – ще 10 суддів. Свою процесуальну діяль-
ність ВАСУ почав у вересні – листопаді 2005 року у складі обра-
них 28 суддів. Судді підбиралися дуже ретельно. Був сформований 
резерв суддів у відділі кадрів ВАСУ. При цьому перевірялися їхні 
професійні навички, якість роботи, моральні якості. Якщо вини-
кали якісь сумніви щодо тієї чи іншої кандидатури, таких осіб не 
рекомендували до обрання. Але головним критерієм був професіо-
налізм. На той час штатна чисельність ВАСУ передбачалася в кіль-
кості 65 суддів.

Але Вищий адміністративний суд України та інші адміні-
стративні суди не могли почати свою діяльність по здійсненню 
правосуддя без процесуального Закону. Багатостраждальний 
Кодекс адміністративного судочинства був прийнятий Верховною 
Радою України 06.07.2005. Прийнятий лише в третьому читанні, 
причому було подолано вето Президента України Віктора Ющенка.  
За прийняття Кодексу проголосували 305 з 398 зареєстрованих 
в залі депутатів. 

ІV. Проблеми й досягнення сучасного 
адміністративного судочинства

Так, проблеми були. По-перше, формування системи адміністра-
тивних судів замість трьох зайняло 7 років. Цей процес гальмувався 
через вкрай повільне заміщення вакансій в судах, систематичне 
недофінансування потреб судів, перешкоджання у виділенні примі-
щень, недостатнє матеріально-технічне забезпечення, особливо 
звукозаписними технічними засобами фіксації судових процесів.

По-друге, адміністративне судочинство, засноване на ідеї верхо-
венства права, – це інститут, абсолютно новий для України. Перші 
ж роки його функціонування виявили вади української системи 
державного управління: правовий нігілізм, який потягнув за 
собою дуже низький рівень виконання судових рішень; небажання 
нести відповідальність за правопорушення в сфері управління, 
що втілювалося в намірах заблокувати, обмежити дію окремих 
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процесуальних положень (наприклад, норм щодо кола владних 
рішень у справах, підвідомчих адміністративним судам: щодо 
забезпечення позову, тощо).

По-третє, автори Кодексу не могли передбачити обсяг справ, які 
буде надходити на розгляд судів. На практиці він виявився величез-
ним, особливо тих, які стосувалися соціальної сфери. Тому дове-
лося ввести інститут попереднього розгляду справ в касаційному 
провадженні, скороченого провадження в судах першої та апеля-
ційної інстанцій.

По-четверте, існує об’єктивна потреба уніфікувати судові 
процеси, враховуючи єдині принципи судочинства, закріплені 
в ч. 3 ст. 129 Конституції.

По-п’яте, адміністративно-публічне законодавство найбільш 
динамічне з усіх областей законодавства, особливо в Україні, де 
більшість управлінських механізмів та інститутів – поки на стадії 
початкового розвитку. Тому Парламенту необхідно постійно кори-
гувати адміністративно-процесуальне законодавство з метою 
забезпечення ефективного вирішення спорів у відповідних сферах 
управління.

Були введені в КАСУ спеціальні правила розгляду і вирішення 
спорів:

– щодо примусового відчуження земельної ділянки, інших 
об’єктів нерухомого майна, розміщених на ньому, з мотивів 
суспільної необхідності;

– за зверненням органів державної податкової служби та митних 
органів;

– з приводу видворення іноземців та осіб без громадянства і т. п.
Окремі зміни до Кодексу адміністративного судочинства, напри-

клад, введення спеціальної процедури розгляду вирішення спорів 
за участю Президента, Верховної Ради, Вищої ради юстиції, Вищої 
кваліфікаційної комісії суддів, викликали полеміку в суспільстві. 
Такі законодавчі рішення є предметом дискреційних повноважень 
парламенту. Конституційний Суд України визнав ці зміни такими, 
що відповідають Конституції. Що стосується виправданості наве-
дених змін, то нехай про це судить українське суспільство.
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Яких положень КАСУ не вистачає сьогодні? Бракує положень, 
які б вирішили конфлікт між адміністративною та цивільною 
(господарською) юрисдикцією. Мова йде про визначення юрисдик-
ційної приналежності суперечок з приводу адміністративних актів, 
які безпосередньо впливають на виникнення, зміну або припи-
нення цивільних правовідносин. Законодавець при цьому повинен 
бути дуже обережний, щоб не порушити конституційний принцип 
спеціалізації судів, який є гарантією права особи на судовий захист.

Ці проблеми вирішуються.
У новій редакції Кодексу адміністративного судочинства 

України, прийнятому нашим Парламентом у 2017 році багато 
новацій, народжених судовою практикою і наукою, спрямованих 
на поліпшення та вдосконалення адміністративного судового 
процесу.

Одним з досягнення нового КАСУ є так званий e-court. 
Поступове переведення судового процесу з чисто паперового 
в електронний є досить логічним рішенням. Впровадження елек-
тронного суду дає можливість суду і учасникам судового процесу 
в електронній формі обмінюватися процесуальними документами, 
фіксувати судовий процес і брати участь в ньому дистанційно – 
в режимі відеоконференції.

Ще новації:
– деталізація категорій адміністративних справ: незначна 

справа, типова справа і зразкова справа;
– оновлений інститут доказування, – доказами вважаються 

електронні документи, веб-сайти, голосові повідомлення 
та інше;

– новий порядок відводу судді;
– монополія адвокатів в процесі;
– значимість підготовчої стадії;
– медіація за участю судді.
Новий КАСУ містить багато інших нововведень, оновлень і доопра-

цювань, які перевіряються зараз на практиці (наприклад, письмове 
провадження в апеляції і касації; розгляд справ у Верховному Суді, 
передача справ на розгляд Великої палати і т. п.).
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І головне: у Конституцію України внесено зміни до розділу 
«Правосуддя», які набули чинності 1 жовтня 2016 року. 
Задекларовано: «З метою захисту прав, свобод та інтересів особи 
в сфері публічно-правових відносин діють адміністративні суди 
(ст. 25)».

V. Висновок
Отже, ліквідувати адміністративні суди в Україні – уже немож-

ливо. На даному етапі судової реформи касаційна інстанція – Вищий 
адміністративний суд України, створений у 2002 році – перетворе-
ний в Касаційний адміністративний суд в складі Верховного Суду.

Наступний крок судової реформи – автономія системи адміні-
стративних судів.
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ДОСВІД ПРОВЕДЕННЯ 
КОНСУЛЬТАЦІЙ З ПИТАНЬ 

АДМІНІСТРАТИВНО-ПРАВОВОГО 
ЗАХИСТУ У КРАЇНАХ СХІДНОЇ 

ЄВРОПИ І  НАЦІОНАЛЬНА ПРАВОВА 
ПОЛІТИКА НІМЕЧЧИНИ

Д-р Крістіан Райтемайер, м. Ессен1

I. Вступ
На перший погляд, назва статті може здатись дивною. Сполучною 

ланкою між двома частинами «міжнародні консультації» та «наці-
ональна правова політика» є досвід і адміністративно-правовий 
захист, тобто процедурний і змістовний аспекти. Щоб відповісти на 
питання, чому варто порівнювати міжнародні консультації та націо-
нальну правову політику, у розділі І наведемо кілька вступних заува-
жень на тему міжнародних консультацій з правових питань. Далі 
порівняємо загальні умови для розвитку адміністративно-правового 
захисту в Німеччині та в країнах-реципієнтах юридичних консульта-
цій (ІІ). Потім представимо актуальну дискусію щодо проблем адмі-
ністративно-правового захисту у правовій політиці і в консалтингу, 
а також дамо їй нашу правову оцінку (ІІІ). На підставі викладених 
фактів наприкінці статті сформулюємо свої висновки (ІV).

1. Що таке міжнародні юридичні консультації?
Окрім терміну «міжнародна правова допомога» відносини, 

у яких відбувається юридичний діалог між декількома державами, 
описує також термін «правове співробітництво». Часто юридичні 
проблеми обговорюються «на рівних»2.

1 Старший радник Міністра юстиції федеральної землі Північний Рейн-Вестфа-
лія, м. Дюссельдорф, заступник начальника відділу цивільного права, публічного 
права і міжнародних відносин. Зміст статті відображає особисту думку автора.

2 Див. Weckerling, Matthias, Internationale rechtliche Zusammenarbeit zwischen 
Anspruch und Wirklichkeit, – in Hülshörster/ Mirow (Hrsg.), Deutsche Beratung bei 
Rechts- und Justizreformen im Ausland, Berlin 2012, S. 329–340.
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Адже зазвичай правовідносини не будуються tabula rasa, тобто 
«з чистого аркуша», а це тривалий – і часто нерівномірний – процес, 
особливо у країнах колишньої соціалістичної правової системи. 
Різні галузі права мають різні ступені розвитку. Так, наприклад, 
у колишніх соціалістичних державах існували комплексні норми 
кримінального та цивільного права (наприклад, сімейного права), 
сфера ж публічного права була переважно атрофована (докладніше 
про це йтиметься далі).

Юридичне консультування зазвичай є частиною ширшого спів-
робітництва країн.

Коли йдеться про правове співробітництво і пов’язаний з ним 
обмін знаннями, важливо пам’ятати дві такі речі:

– спочатку нормативно-правові бази створюються, до них 
вносяться певні зміни або вони адаптуються до норм міжна-
родного законодавства,

– а вже потім необхідно забезпечити власне застосування 
правових норм, щоб мінімізувати розбіжності між теоретич-
ним формулюванням цих норм (англ. law in the books) та їх 
практичним застосуванням (англ. law in action)3.

В обох випадках треба не забувати, що право – це соціальне 
явище, яке виникає у процесі соціальних взаємодій, де треба врахо-
вувати історичний досвід, правову культуру та потреби відповідної 
країни та її суспільства, іноді навіть окремих етнічних груп.

Наведене щодо поняття «юридична консультація» або «правове 
співробітництво» свідчить про те, наскільки різносторонньою є ця 
тема і об’єктом скількох наукових дисциплін вона може бути. Для 
порівняння міжнародних юридичних консультацій з національною 
правовою політикою вистачить і цього першого опису першого 
поняття.

3 Див. Hartwig, Matthias, Was ist und zu welchem Zweck betreiben wir rechtliche 
Zusammenarbeit? – in Hülshörster / Mirow (Hrsg.), Deutsche Beratung bei Rechts und 
Justizreformen im Ausland, Berlin 2012, S. 69–76. 
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2. Цілі та мета юридичних консультацій
Попередньо вже згадувалося про користь юридичних консульта-

цій для держави-реципієнта консультацій. Удосконалення наявних 
або створення нових норм права і забезпечення їх правильного засто-
сування є головним національним інтересом у створенні на благо 
громадян владних структур, характерних для правової державі. Окрім 
того, правове співробітництво сприяє можливості вступу країни-реци- 
пієнта до міжнародних або наднаціональних організацій, де необхід-
ною умовою для вступу є досягнення певних правових стандартів.

Але виникає питання, з якою метою держави-консультанти 
проводять юридичні консультації та відправляють для цього своїх 
експертів до країн-реципієнтів?

Першою причиною є їх зацікавленість у політичній та соціаль-
ній стабільності країн-реципієнтів, яка у свою чергу значною 
мірою забезпечується правовою стабільністю. І чим більш поміт-
ною і значущою на карті світу стає держава-реципієнт, тим більш 
зацікавленими у її стабільності є країни-донори.

Важливою є також і економічна ситуація в країнах-реципієнтах. 
Тут інтереси держав-консультантів очевидні, і чим більше еконо-
міка держав-консультантів орієнтована на експорт і зовнішню 
торгівлю, тим більше вони зацікавлені в економічній стабільності 
країн-реципієнтів4.

Головною умовою успішного ведення бізнесу є економічна 
свобода. Вона характеризується низьким втручанням держави 
у регулювання економіки, безпекою об’єктів приватної власності, 
стабільністю національної валюти, свободою зовнішньої торгівлі, 
але і належним рівнем регулювання економіки5.

Навіть більше, успішне ведення бізнесу в країні залежить від 
того, що правова система цієї країни не стоїть на місці і не зберігає 
просто статус-кво, а безперервно реформується і удосконалюється.

4 Див. також Stark, Recht als Marktprodukt, in DRiZ 2019, S. 418 f.
5 Див. Ewer, Wolfgang, Die Bedeutung des Rechts für den Wirtschaftsstandort 

Deutschland – in Hülshörster/ Mirow (Hrsg.), Deutsche Beratung bei Rechts und Justiz-
reformen im Ausland, Berlin 2012, S. 55–68.
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Держави-консультанти також можуть керуватися альтруїстич-
ними мотивами, пропагуючи ідеалістичну ідею співпраці у сфері 
розвитку і взаєморозуміння між народами. На перший план вихо-
дить участь у суспільно корисних досягненнях, концепція право-
вої держави і реалізація концепції спільноти, що ґрунтується на 
шануванні прав людини, як це прописано в Європейській конвенції 
з прав людини (ЄКПЛ)6.

Німеччина використовує різні організації для здійснення право-
вого співробітництва. Насамперед це Німецький Фонд міжнарод-
ного правового співробітництва (IRZ) та Німецьке товариство 
міжнародного співробітництва (GIZ)7. Активну участь у міжнарод-
ному співробітництві у своїх галузях права також беруть чисельні 
асоціації8. Крім того, існують двосторонні формати співробітни-
цтва та організації заходів, як, наприклад, Тиждень Німеччини 
в Санкт-Петербурзі (нім. Deutsche Woche in St. Petersburg), під час 
якого регулярно проводять День німецького права (нім. Tag des 
deutschen Rechts)9. Федеральне міністерство юстиції та захисту 
прав споживачів Німеччини (нім. Bundesministerium der Justiz und 
für Verbraucherschutz) сприяє правовому співробітництву, публі-
куючи брошуру «Law made in Germany» (англ. «Закон, зробле-
ний в Німеччині»)10, використовуючи при цьому чисельні інстру-
менти маркетингу для просування цієї ініціативи. Німецьке право 
є «глобальним – ефективним – економічно вигідним». Ось назви 

6 Див. Weckerling, a.a.O. (зноска 2).
7 Stiftung für Internationale rechtliche Zusammenarbeit e.V. у Бонні і Берліні (IRZ), 

www.irz.de, Deutsche Gesellschaft für Internationale Zusammenarbeit (GIZ) GmbH  
у Ешборні і Бонні, www.giz.de

8 Наприклад, Федеральна палата адвокатів (нім. Bundesrechtsanwaltskammer), 
Федеральна нотаріальна палата (нім. Bundesnotarkammer), Німецька асоціація 
страховиків (нім. Deutsche Versicherungswirtschaft) і багато інших.

9 Див. http://2019.deutsche-woche.ru/de. У 2019 році федеральна земля Північ-
ний Рейн-Вестфалія стала партнером 16-го Тижня Німеччини в Санкт-Петербурзі. 
У рамках цього Тижня був проведений День німецького права, присвячений таким 
темам як судова медіація і медичне право.

10 Див. https://www.lawmadeingermany.de
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деяких розділів цієї брошури: «Німецьке право – найкращі умови 
для економічної діяльності», «Правова визначеність за допомогою 
кодифікації», «Німецькі суди – незалежні, оперативні та еконо-
мічно вигідні».

Правове співробітництво відбувається в постійних напружених 
відносинах між консультаціями, орієнтованими на попит, і «експор-
том права», особливо коли аспект консультування переважає коопе-
ративний обмін знаннями та обговорення.

Різними є і особисті інтереси окремих дійових осіб.
Вивчення порівняльного права допомагає у вирішенні власних 

правових проблем і пошуку їх рішень. Велике значення мають 
особисті контакти і пов’язаний з ними обмін досвідом. І останнє, 
але не менш важливе: професійний обмін іноземною мовою також 
може посприяти міжнародному співробітництву.

3. Міжнародне правове співробітництво  
і національна правова політика

Правова політика спрямована на пошук рішень у галузі право-
суддя. Спочатку відбувається оцінка проблеми, потім розробляються 
шляхи її вирішення, і в ідеальному випадку ці рішення пропонуються 
до затвердження відповідним суб’єктам владних повноважень під час 
обговорень. Реалізація розроблених рішень зазвичай відбувається 
у межах формалізованого законодавчого процесу.

Міжнародне правове співробітництво часто здійснюється за 
схожим принципом. Загальною метою такого співробітництва 
є пошук рішень правових і судових проблем, як правило, шляхом 
написання нормативно-правових актів. В обох випадках чисельні 
суб’єкти намагаються вплинути на оцінку проблеми та шляхи її 
вирішення. Механізми контролю за процедурою можуть і повинні 
структурувати цей процес на догоду кінцевому результату.

Правові системи держав-реципієнтів і держав-консультантів часто 
дуже різняться. Національні правові політики держав-консультантів 
зазвичай розвивалися повільно, маючи багаті правові традиції і / або 
пов’язану з ними багату прецеденту практику, а тому в таких країнах 
може чинитися значний опір навіть і незначним змінам.



190

За редакцією проф. Мельника Р., проф. Кюпера Г., д-ра Хіммельрайх А.  
Збірник статей

Країни-реципієнти ж часто більш прихильні до внесення змін 
або повного реформування їх правової системи, особливо в тих 
випадках, коли окремі галузі права в певній країні взагалі ще не 
створені або коли вони перебувають на початковій стадії розвитку11.

II. Німецькі та європейські основи проведення 
консультацій з питань адміністративно-

правового захисту – загальні умови в країнах- 
консультантах і країнах-реципієнтах

1. Поняття адміністративно-правового захисту
Адміністративно-правовий захист слугує для захисту прав 

людини і дозволяє здійснювати контроль за діями держави.
Окрім адміністративно-правового захисту контроль за діяль-

ністю органів державної влади може здійснюватися і за допомогою 
інших інструментів, які можуть мати вплив на реалізацію права 
кожного на судовий захист.

У правовій державі органи державної влади за Конституцією 
зобов’язані дотримуватися норм права і законів (наприклад, 
в Німеччині це визначено у частині 3 статті 1 та частині 3  
статті 20 Основного Закону ФРН від 23 травня 1949 року).

Дотримання органами державної влади норм права і законів 
підлягає різним формам контролю.

Такий контроль можуть здійснювати вищі органи влади за допо-
могою правового та технічного нагляду. У країнах, що раніше нале-
жали до соціалістичної правової системи, великі контрольні функ-
ції часто і досі має прокуратура.

11 За часів незалежності Російської Федерації, наприклад, вже тричі приймався 
Арбітражний процесуальний кодекс Російської Федерації (АПК РФ): у 1992, 1995 
і 2003 роках (третій АПК РФ набрав чинності у 2002 році, а не у 2003 році – 
прим. пер.). Кожного разу зміст Кодексу повністю змінювався. Так само швидко 
і несподівано у РФ можуть відбуватися й інституційні зміни. У 2014 році після 
заяви Президента Володимира Путіна був розпущений Вищий арбітражний суд,  
а частина його судової колегії була переведена до Верховного суду.
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Громадянин має право подати дисциплінарну скаргу щодо інди-
відуальної поведінки окремих державних службовців.

Парламент має право проводити парламентські розслідування 
у межах свого мандата парламентського контролю.

Однак найбільш ефективний інструмент контролю за діяль-
ністю органів державної влади мають фізичні та юридичні особи 
приватного права, які мають право у судовому порядку оскаржу-
вати рішення органів виконавчої влади.

Адміністративно-правовий захист виконує чисельні функції. 
З одного боку, кожна особа має інструменти захисту від вико-
навчої влади, з іншого боку, – надаючи особам ці важелі впливу 
проти себе, органи державної влади підвищують таким чином свій 
авторитет. Загалом можна перерахувати такі функції ефективної 
системи адміністративно-правового захисту:

1. Однією з найважливіших функцій є надання особам індивіду-
ального правового захисту у кожному конкретному випадку. 
Правова система допускає різні форми індивідуального 
правового захисту.

2. Адміністративно-правовий захист як підтримує, так і направ-
ляє дії органів державної влади. У разі якщо суд ухвалив 
рішення на користь органу державної влади, то це підвищить 
юридичну силу його рішення.

3. Адміністративно-правовий захист дозволяє стандартизувати 
діяльність органів державної влади.

4. Завдяки судовим рішенням, а особливо рішенням вищих 
судів, може розвиватися і доповнюватися писане кодифіко-
ване право.

5. Функціонуюча судова система є гарантією правової стабіль-
ності і правової визначеності в економіці, адже корупція або 
повністю усунена або, принаймні, зменшена.

6. Надання правового захисту у сфері публічного права також 
сприяє урівноваженню і узгодженню публічних і приватних 
інтересів.

Гарантія всебічного перегляду судом рішень виконавчої влади 
чітко визначена у конституціях багатьох країн. У німецькій правовій  
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науці її називають «вінцем правової держави» або «наріжним каме-
нем у фундаменті правової держави»12.

Однак гарантія всебічного перегляду судом рішень виконавчої 
влади також є частиною загальної концепції правової держави, 
яка закріплена у кожній конституції правової держави, а тому не 
обов’язково, щоб вона регулювалася окремим законом чи норма-
тивно-правовим актом.

Судовий контроль за діяльністю виконавчої влади є прерогати-
вою насамперед адміністративних судів, якщо вони створені і діють 
у країні. Якщо ж ні, то адміністративний судовий захист забезпечу-
ють суди загальної юрисдикції або інші спеціалізовані суди.

Положення частини 4 статті 19 Основного Закону ФРН вимагає 
не лише наявності інституційної судової процедури для надання 
правового захисту, у рамках якої розглядатимуся справи щодо 
можливих порушень прав громадян органами виконавчої влади, 
а й того, щоб судова система забезпечувала ефективний правовий 
захист. Особі не може бути відмовлено у правовому захисті, також 
не може бути надмірно ускладнена судова процедура без об’єктив-
ного обґрунтування. Судовий розгляд має розпочатись без додат-
кових умов і без часових обмежень. Водночас законодавчий орган 
має певну свободу дій, що стосується встановлення обмежень 
у доступі до правового захисту. Неприпустимі труднощі можуть 
виникати, наприклад, у зв’язку з тим, що подача позову тягне за 
собою надмірні витрати, або що розгляд справи у суді можливий 
лише за участі спеціальних юридичних представників. Вимога про 
надання ефективного правового захисту адресована, з одного боку, 
органу законодавчої влади, який має визначити порядок судового 
розгляду для судів усіх юрисдикцій. З іншого боку, це стосується 
і окремих судів, які повинні надавати ефективний правовий захист 
в окремих справах. Правовий захист має надаватись своєчасно. 
Суд повинен мати достатні повноваження для ухвалення рішень: 
він мусить мати можливість завершити судовий процес юридично 
обов’язковим рішенням, яке підлягатиме негайному виконанню.

12 Thoma, Richard, Recht – Staat – Wirtschaft, Bd. 3 (1951), S. 3.
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Нарешті, частина 4 статті 19 Основного Закону ФРН надає право 
на повну перевірку судом правових та фактичних аспектів дій орга-
нів виконавчої влади. Однак цей принцип має певні обмеження. 
Адже за принципом поділу влади кожна гілка влади має свободу дій 
у своїй сфері, а інші гілки державної влади не можуть чинити на неї 
жодного впливу. Таким чином, виконавча влада має свою свободу 
дій, і суди можуть контролювати її діяльність лише у визначених 
випадках.

Конкретні наслідки цих положень відображені у процесуальних 
принципах адміністративного судочинства.

Визначені у Конституції та закріплені у міжнародному праві, 
наприклад, у ЄКПЛ, процесуальні принципи, як правило, застосо-
вуються до судової системи в цілому, а не лише окремо до адміні-
стративного судочинства.

Відповідно до принципу поділу влади здійснення правосуддя 
не належить до повноважень ні виконавчої, ні до законодавчої  
(в оригіналі допущено помилку: замість слова «законодавча» вжито 
«судова» – прим. пер.) гілок влади (пункт 2 частини 2 статті 20  
Основного Закону ФРН). «Монополію на здійснення правосуддя» 
мають судді і суди. Це закріплено у розділі IX Основного Закону 
ФРН про правосуддя: «Правосуддя здійснюють професійні судді» 
(стаття 92 Основного Закону ФРН).

Суддям гарантується професійна і особиста незалежність 
(стаття 97 Основного Закону ФРН). Професійна незалежність судді 
полягає у тому, що при здійсненні правосуддя суддя підкорюється 
лише закону і будь-який зовнішній вплив на суддю забороняється. 
Ця вимога має особливе значення у сфері адміністративно-право-
вого захисту, де об’єктом судового контролю є держава. Особиста 
незалежність судді означає, що суддя не може бути звільнений 
з посади або переведений до іншого суду проти своєї волі.

Принцип законного судді гарантовано Конституцією (частина 1  
статті 101 Основного закону). Відповідно до нього, кожна людина 
заздалегідь має право знати, який суд і в якому складі у відповідно-
сті із законом може розглядати справу, якщо така виникне. У проце-
суальному законодавстві має бути чітко визначено, до підсудності 
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якого суду відноситься та чи інша справа. Також має бути визначе-
ний план розподілу функціональних обов’язків кожного суду.

Конституційне право бути заслуханим має центральне значення 
для організації судової влади у правовій державі (частина 1  
статті 103 Основного Закону ФРН). Відповідно до цього принципу 
всі сторони, які беруть участь у судовому процесі, мають право 
отримувати всі матеріали справи, необхідні для належного захи-
сту своєї позиції у суді і релевантні для судового рішення. Сторони 
судового процесу повинні мати можливість прокоментувати всі 
факти і правові аспекти справи до того, як суд ухвалить остаточне 
рішення. А суд у свою чергу повинен взяти до відома і оцінити 
позиції всіх сторін.

Суд зобов’язаний забезпечити сторонам право бути заслу-
ханим. Це означає, по-перше, що сторони мають право висло-
вити свою думку стосовно усіх обставин справи і, по-друге, що 
суд повинен врахувати всі доводи сторін при ухваленні свого 
рішення (і чітко це зазначити під час виголошення мотивів 
свого рішення). Той факт, що сторонам дозволяється коменту-
вати всі обставини справи, вимагає додаткових правил під час 
судового розгляду. З одного боку, сторони мають право ознайо-
митися з усіма (офіційними і судовими) матеріалами і можуть 
скористатися послугами адвоката. З іншого боку, рішення суду не 
може ґрунтуватися на обставинах, які не були розглянуті судом 
раніше – наприклад, під час усних слухань – і з якими сторони не 
були попередньо ознайомлені (заборона на раптове, неочікуване 
судове рішення).

Позовні провадження розглядаються під час усних слухань, 
підготовкою яких займається суд (зазвичай суддею-доповідачем 
Палати або Сенату). У ході слухань судді детально обговорюють зі 
сторонами всі аспекти справи і збирають необхідні докази. Сторони 
можуть відмовитися від усного розгляду справи, але заборонено 
їх до цього примушувати. Винятки з принципу усності судового 
розгляду можливі під час прискореного порядку розгляду справи 
(тимчасовий правовий захист), де з термінових причин рішення 
приймається шляхом письмового розгляду.
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Право на судовий розгляд упродовж розумного строку закріплено 
не тільки в конституційному праві Німеччини, але і в Європейській 
конвенції з прав людини (частина 1 статті 6 ЄКПЛ). Розумний 
строк не означає, однак, фіксовані терміни розгляду. Відповідно 
до судової практики Європейського суду з прав людини та прак-
тики Федерального конституційного суду ФРН тривалість розгляду 
справи завжди залежить від обставин конкретної справи: від рівня 
складності справи з юридичного і фактичного погляду, від важли-
вості справи для сторін і для широкого загалу, а також від пове-
дінки сторін та інших учасників судового процесу. Завантаженість 
суду, однак, не вважається обґрунтованою причиною затягування 
розгляду справи, оскільки на державі лежить відповідальність за 
належне оснащення та організацію роботи судів. Тому держава 
не може посилатися на структурні недоліки як на «виправдання» 
занадто тривалого судового розгляду.

Нарешті, стаття 6 ЄКПЛ вимагає ефективного виконання судо-
вих рішень, винесених проти державних органів.

В Німеччині процесуальний порядок розгляду справ 
в адміністративних судах регулюється спеціальними поло-
женнями Кодексу адміністративного судочинства Німеччини  
(нім. Verwaltungsgerichtsordnung). У § 173 Кодексу йдеться про 
те, що під час адміністративних процесів мають застосовуватися 
загальні принципи Цивільного процесуального кодексу Німеччини 
(нім. Zivilprozessordnung), якщо тільки Кодекс адміністратив-
ного судочинства Німеччини не передбачає спеціальні процесу-
альні норми. Це положення свідчить про те, що загальновизнані 
принципи судового розгляду, які притаманні концепції правової 
держави, застосовуються також і до адміністративного процесу. 
Про спеціальні процесуальні положення Кодексу адміністратив-
ного судочинства Німеччини докладніше йтиметься далі.

Параграф 1 цього Кодексу насамперед роз’яснює, що адміні-
стративне судочинство здійснюється незалежними судами, відо-
кремленими від органів державної влади.

Деякі положення цивільного процесу в адміністративному судо-
чинстві були певним чином модифіковані, зокрема, наприклад, 
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принцип усного слухання (§ 101 Кодексу) або можливість укласти 
мирову угоду, яка з деякими обмеженнями може бути укладена 
і в адміністративному судовому процесі (§ 106 Кодексу).

Кодекс адміністративного судочинства Німеччини містить 
загальні норми адміністративного процесу, такі як принцип віль-
ної оцінки доказів (§ 108 Кодексу), принцип змагальності сторін 
(§ 88 Кодексу), принцип концентрованого розгляду, відповідно до 
якого суд має вирішувати спори у найкоротший термін (§ 87 Кодексу), 
і принцип безпосередності судового розгляду (§ 101 Кодексу).

Особливістю адміністративного процесу, що відрізняє його від 
цивільного, є принцип встановлення обставин справи ex officio  
(лат. «за власною ініціативою») (§ 86 Кодексу). Цей принцип є осно-
вою адміністративного процесу і може бути застосований також під 
час (досудового) адміністративного провадження13.

Відповідно до цього положення адміністративний суд розслідує 
справу ex officio, тобто він не зв’язаний позовною заявою і дока-
зами сторін процесу. При цьому йдеться саме про факти справи, 
а не про їх правову оцінку. Правова оцінка справам і так завжди 
надається суду (у римському праві – принцип «Ius novit curia», 
тобто «суд знає право»).

У цивільному праві діє протилежний принцип, відповідно до 
якого сторони процесу самі представляють обставини справи.

Принцип встановлення обставин справи ex officio безпосеред-
ньо пов’язаний з концепцією правової держави14. Сторони судового 
процесу не є рівними суб’єктами в адміністративних правовід-
носинах. Розслідування і виклад обставин справи у суді не може 
бути віддано повністю на розсуд органів державної влади, або щоб 
органи державної влади мали при цьому вирішальну роль.

Принцип встановлення обставин справи ex officio також слугує 
контролю за законністю дій органів державної влади. Адже коли 
громадянин звертається до адміністративного суду, то він не може 

13 Див. § 24 Кодекс адміністративного судочинства Німеччини; ст. 18 Закону 
Республіки Узбекистан «Про адміністративні процедури» від 14 грудня 2017 року.

14 Докладніше про це BVerwGE 10, 202; 11, 95; 12, 186.
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обмежувати розгляд справи судом лише окремими сферами діяль-
ності органів державної влади.

Для забезпечення дотримання принципу встановлення обставин 
справи ex officio суд може отримувати матеріали органів влади, 
проводити слухання, викликати сторін процесу до суду і долучати 
до справи свідоцтва, акти та інші документи.

Варто також згадати положення частини 3 § 86 Кодексу адмі-
ністративного судочинства Німеччини, яке зобов’язує суддю нада-
вати сторонам роз’яснення під час адміністративного процесу.  
Це насамперед стосується громадян, які необізнані у діючому зако-
нодавстві, якщо і коли вони припускаються формальних помилок 
у процесі судового розгляду, і, таким чином, не мають можливості 
належним чином представити свою обґрунтовану позицію.

Однак суддя повинен знаходити і дотримуватися належного 
балансу між нейтральністю і (формальним) наданням допомоги.

А тому теоретично формального тягаря доведення немає. Але 
якщо обставини справи не можуть бути підтверджені наявними 
доказами, то відповідно до загальних норм застосовується прин-
цип матеріального тягаря доведення, згідно з яким кожна сторона 
повинна представити свою позицію і, у разі необхідності, підкрі-
пити її доказами.

Нарешті, варто згадати великий внесок, який зробило Німецьке 
товариство міжнародного співробітництва, а саме розробило зразок 
адміністративно-процесуального кодексу для країн центральноазі-
атського регіону15. Залучивши до цієї роботи міжнародних експер-
тів-правників, GIZ спробувала зібрати описаний вище масив адмі-
ністративних судових процедур, звести його до загальних норм 
і адаптувати до регіональних і соціальних особливостей централь-
ноазіатських держав. Ця робота заслужено високо цінується в краї-
нах Центральної Азії, які займаються створенням механізму неза-
лежного судового контролю за діяльністю органів державної влади.

15 Pudelka, Jörg (Hrsg.)., Verwaltungsprozesskodex: Konzeption, Modellgesetz und 
Kommentierung, Berlin 2014.
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2. Загальні умови та досвід країн-консультантів  
і країн-реципієнтів

Якщо в країнах-консультантах прослідковується певний загаль-
ний набір принципів адміністративно-правового захисту, то таке 
правове узагальнення неможливе для країн-реципієнтів з огляду 
на великі відмінності правових систем цих країн. У кращому разі 
країни можна згрупувати на основі загальних критеріїв приналеж-
ності до певного об’єднання, як, наприклад, країни, які раніше 
належали до соціалістичної правової системи16.

Сфера публічного права, а саме адміністративне право як його 
частина, що надає людині можливість захищатися і домогтися 
реалізації своєї правової позиції у справах проти держави, була 
слабко розвинена у соціалістичній правовій системі. Між грома-
дянином і державою не могло бути суперечностей, адже інтереси 
індивіда і соціальні колективні інтереси вважалися тотожними. 
Адміністративне право було по суті замінено законом про адміні-
стративні правопорушення і законом, що регулює діяльність орга-
нізацій, який держава вважала нешкідливим для себе.

У державах із соціалістичною правовою системою не могло 
бути адміністративного судочинства, яке б її – державу – контро-
лювало. Воно вважалося пережитком буржуазного державного 
ладу. На початку існування соціалістичних держав взагалі гово-
рили про такий радикальний крок на шляху до переходу від соці-
алістичного до комуністичного суспільства як повне відмирання 
права. Однак згодом від таких радикальних ідей відмовилися. Від 
початку 1960-х років у Радянському Союзі та в інших соціалістич-
них країнах більше не дотримувались так послідовно тієї догми про 
тотожність індивідуальних і колективних інтересів. Про це свідчать 
спроби в літературі виправдати дії держави, навіть коли робився 
припис, що протиправні дії є «ексцесами» окремих осіб і вони не 
можуть бути приписані державі.

16 Іншими можливими групами могли б бути – при всій повазі до регіональ-
них, національних або етнічних особливостей – арабські країни або країни Пів-
денно-Східної Азії.
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У Радянському Союзі цей новий образ мислення вперше знайшов 
своє нормативне вираження у відомій частині 2 статті 58 Конституції 
СРСР 1977 року, яка загалом передбачала можливість оскарження 
дій посадових осіб. Проте громадянам довелося чекати 1987 року  
(або навіть поправок 1989 року), поки не був ухвалений закон, який 
би регулював реалізацію цієї статті Конституції СРСР17.

У нових конституціях держав-наступниць СРСР18 та інших держав 
Східної і Південно-Східної Європи часто дуже рано були встановлені 
гарантії, які забезпечували всебічний правовий захист громадян від 
дій органів державної влади і, таким чином, були щонайменше спів-
звучні з частиною 4 статті 19 Основного Закону ФРН.

III. Спірні питання окремих проблемних сфер 
адміністративно-правового захисту  

та реформи у Німеччині
Спірні питання проблемних сфер адміністративно-правового 

захисту у суді виникають, з одного боку, у вже (давно) функціо-
нуючих правових системах, в яких обговорення правової полі-
тики ведуть до дискусій про внесення змін. З іншого боку, спірні 
питання стають ще більш очевидними при створенні нових систем 
правового захисту в країнах, де адміністративно-правовий захист 
і досі є слабко розвиненим.

Проблемні сфери можна розділити на позасистемні, які стосу-
ються доступу до правового захисту, системні, які стосуються адмі-
ністративних процедур, та на зовнішні умови забезпечення адміні-
стративно-правового захисту.

17 Цікаво, однак, відзначити, що у 1917 році буржуазний уряд в Петрограді 
(який перебував при владі лише недовгий час) ухвалив закон про судовий кон-
троль дій органів державної влади, а саме закон про адміністративно-судовий кон-
троль від 31 травня 1917 року. Див. Maier, Der Weg zu einer eigenständigen Verwal-
tungsgerichtsbarkeit in der Russischen Föderation, Berlin 2015, S. 68 ff.; Reitemeier, 
Verwaltungsgerichtlicher Rechtsschutz durch die Wirtschaftsgerichte in der Russischen 
Föderation, Berlin 2013, S. 18. 

18 Див. ч. 2 ст. 46 Конституції Російської Федерації 1993 року; ст. 44 Конститу-
ції Республіки Узбекистан 1992 року.
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1. Контроль за доступом до судового захисту  
у випадку порушення особистих прав

Німецька система є особливим прикладом надання судо-
вого захисту суб’єктивних прав. Водночас, наприклад, у Франції 
та на рівні Європейського Союзу більш розповсюдженим є судовий 
захист об’єктивних прав. У Німеччині твердження про порушення 
суб’єктивних прав вважається передумовою для звернення до суду.

Таким чином, попередниками сучасної правової системи 
Німеччини є скоріше правові системи колишніх південно-німець-
ких держав і австрійська правова система, у той час як правовий 
захист в Пруссії більш відокремився від суб’єктивних передумов.

Історія показує, що базовий адміністративно-правовий захист 
забезпечують обидві системи і що можливі також компроміси. 
Діюча у Німеччині система адміністративно-правового захисту 
сама містить численні компроміси. Найчастіше вони є наслідком 
вимог законодавства Європейського Союзу, як, наприклад, можли-
вість подати колективний судовий позов (нім. Verbandsklage) відпо-
відно до Закону про додаткові положення щодо засобів правового 
захисту в екологічних питаннях (нім. Umweltrechtsbehelfsgesetz).

Вражаючим прикладом боротьби правової політики Німеччини 
за компромісні рішення є те, що деякі німецькі федеральні землі 
запровадили практику колективних позовів. Так, наприклад, феде-
ральна земля Північний Рейн-Вестфалія у 2013 році подала до суду 
на об’єднання захисту тварин. Позов було скасовано наприкінці 
2018 – на початку 2019 року після зміни уряду в 2017 році.

2. Комплексний правовий захист – види позовів
При обговоренні концепції адміністративно-правового захисту 

виникає питання необхідності законодавчого регулювання видів 
позовів, включаючи також питання тимчасового правового захисту, 
для доступу до правосуддя.

До процесуальних дій у межах адміністративного права можна 
віднести три основних види позовів: касаційний позов про скасування 
рішення органів державної влади (нім. kassatorische Aufhebungsklage), 
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позов про виконання зобов’язань (нім. Leistungsklage) і позов про встанов-
лення факту (нім. Feststellungsklage). Слід зазначити, що можливі також 
інші види адміністративних позовів, якщо Конституція – наприклад, 
стаття 44 Конституції Республіки Узбекистан або стаття 46 Конституції 
Російської Федерації – передбачає всебічний правовий захист від дій 
і бездіяльності органів виконавчої влади. У таких випадках у процесу-
альному законодавстві має бути прописана можливість використання 
судової форми захисту в порядку адміністративного судочинства, неза-
лежно від того, чи «відповідний» вид позову визначено у законі. У будь-
якому разі слід уникати перерахування окремих видів позовів у законі. 
Особливу увагу треба приділяти забезпеченню правового захисту від 
фактичних і вже завершених дій органів державної влади.

3. Строки звернення до суду
Вимога про дотримання строків звернення до суду задля конт-

ролю за доступом до судового захисту обумовлена необхідністю 
забезпечення принципу правової визначеності у публічному праві. 
Тому, на відміну від приватної автономії, строки звернення до суду 
у публічному праві загалом не підлягають обговоренню. У цивіль-
ному праві це особливо проявляється у матеріальному праві; заяву 
про порушення строків позовної давності потрібно оформити як 
заперечення, про яке треба заявляти, а не яке розглядається ex officio.

Після закінчення строку звернення до суду адміністративні акти 
за німецьким законодавством стають остаточними і не підлягають 
оскарженню, а судові рішення набувають законної сили. Порушення 
цих принципів можливі, якщо є достатні підстави для поновлення 
пропущеного процесуального строку.

У правовому просторі деяких постсоціалістичних країн досі 
існують норми, відповідно до яких прокуратура має право пода-
вати протест на рішення, які вже набули законної сили, що веде 
до відновлення судового розгляду19. Чим довшими є строки подачі 
протесту, тим більш сумнівним з погляду правової визначеності  
і, отже, правової держави виглядає цей інститут.

19 Див., наприклад, розділ 28 (ст. 249 і далі) Кодексу Республіки Казахстан про 
адміністративне судочинство від 26 січня 2018 року.
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4. Вимога попереднього розгляду справи
Попередній розгляд справи судом може бути обов’язковою 

передумовою для подання до суду адміністративного позову або 
просто факультативним і альтернативним засобом правового захи-
сту. Кодекс адміністративного судочинства Німеччини дозволяє 
федеральним землям самим вирішувати, чи треба у справі прово-
дити офіційну процедуру подачі заперечень. Цей факт викликав 
цікаві дискусії у сфері правової політики щодо необхідності подачі 
заперечень. Серед переваг процедури подачі заперечень необхідно 
відзначити саморегулювання органів державної допомоги, розван-
таження судів та посилення правового захисту громадян. Критики 
цієї процедури наголошують на низьких показниках успішності 
та формальному і бюрократичному навантаженні на громадянина, 
який хоче подати власне позов до суду.

Так, у найбільшій федеральній землі Північний Рейн-Вестфалія 
у період з 2005 по 2007 роки майже повністю була скасована 
процедура подачі заперечень. У 2014 році її знову ввели для судових 
розглядів із великою кількістю заявників (нім. Massenverfahren), 
що збільшує вірогідність помилки суду, у сфері податкового права, 
а також у сфері соціального права20.

5. Можливість оскарження нормативно-правових актів
Необхідно ухвалити принципове рішення щодо питання про те, 

чи можуть підзаконні нормативно-правові акти також бути предме-
том прямого судового контролю з боку адміністративних судів і чи 
мають суди повноваження їх скасувати. В принципі, під час судо-
вого розгляду у будь-якому разі здійснюється контроль підзаконних 
нормативно-правових актів, так що вимога про надання всебічного 
правового захисту вже достатньою мірою виконується.

§ 47 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини перед-
бачає, що перегляд нормативно-правових актів може бути предме-
том адміністративного судового розгляду, якщо першою судовою 

20 Ці положення містяться у § 110 і далі Закону про правосуддя землі Північний 
Рейн-Вестфалія.
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інстанцією буде вищий адміністративний суд. Крім того, у пункті 2  
частини 1 § 47 Кодексу законодавча влада залишає на розсуд феде-
ральних землі питання про ухвалення рішення щодо можливості 
судового контролю нормативно-правових актів. У різних федераль-
них землях це питання було вирішено по-різному.

У федеральній землі Північний Рейн-Вестфалія, наприклад, 
у 2013 році був відхилений законопроект тогочасної опозиції, 
а 1 січня 2019 року відповідно до § 109а Закону про правосуддя 
землі Північний Рейн-Вестфалія була запроваджена можливість 
судового контролю нормативно-правових актів21.

6. Право на оскарження рішення суду
Під час обговорення питання про доступ до різних судових 

інстанцій особлива увага приділяється відповідному розумінню 
адміністративного судового захисту.

Відправною точкою у таких дискусіях завжди має бути конститу-
ція. Вона може передбачати обов’язкову систему судових інстанцій. 
Основний Закон ФРН не передбачає права на другу інстанцію, як це 
чітко розтлумачив Федеральний конституційний суд ФРН22. Проте, 
можливість перегляду судового рішення в іншій інстанції відповідає 
вимогам правової держави гарантувати формальну і змістовну достовір-
ність рішення і забезпечити єдність застосування закону у всіх справах. 
Відповідно, під час обговорень правової політики у Німеччині принци-
пово не ставиться під сумнів можливість перегляду рішення у вищій 
інстанції. Винятком є   прискорена процедура надання притулку, для якої 
відповідно до § 80 Закону про притулок (нім. Asylgesetz) виключена 
можливість перегляду рішення у вищій інстанції.

Право на перегляд рішення у вищій судовій інстанції може бути 
(радикально) скасовано або значно обмежено. Прикладом остан-
нього в адміністративному судочинстві Німеччини є 6-й закон про 

21 Закон землі Північний Рейн-Вестфалія про внесення змін до Закону про пра-
восуддя від 18 грудня 2018 року. 

22 Однак стаття 47 Хартії основних прав Європейського Союзу вимагає можли-
вості перегляду справи у вищій судовій інстанції.
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внесення поправок до Кодексу адміністративного судочинства 
1996 року. Із введенням у § 124a Кодексу положення про можли-
вість подання апеляції лише до суду, який і ухвалив оскаржуване 
рішення, звернення до апеляційного суду стало можливим тільки 
у випадку, якщо для цього існують обґрунтовані причини. Ще 
більшим обмеженням права на оскарження рішення є § 76 Закону 
про притулок щодо апеляцій у справах про надання притулку. 
У Німеччині сьогодні дискутують про те, чи не треба (знову) посла-
бити суворі умови для прийому апеляційних заяв до судів. Варто 
згадати, що Федеральний адміністративний суд Німеччини також 
виступає за більш уніфіковані та простіші процедури прийняття 
апеляційних заяв до вищих судових інстанцій, щоб за допомогою 
системи судових інстанцій забезпечити уніфікацію права.

У Німеччині ведуться дискусії щодо часткового скасування інстан-
цій у певних галузях права, щоб таким чином прискорити судові 
процеси. Ще одним завданням правової політики є зміцнення уніфі-
куючої функції Федерального адміністративного суду як апеляційної 
інстанції у випадках, коли судові справи не доходять або доходять 
недостатньо до Федерального адміністративного суду23.

У країнах-реципієнтах доступ до суду досі був загалом необ-
меженим. Навпаки, у них нерідко існує багаторівнева система 
перегляду судових рішень, на вершині якої є процедура перегляду 
судового рішення у порядку нагляду. Процедура перегляду рішень 
відповідного верховного суду, які вже навіть набрали законної 
сили, у деяких країнах існує – в різних формах – і до сьогодні.  
Ця процедура була піддана критиці з боку Європейського суду 
з прав людини для держав-членів Ради Європи24. З процедурою 

23 Це релевантно, наприклад, для тих галузей, де правовий захист регулярно 
і вичерпно забезпечується в рамках попереднього судового розгляду. Відповідно 
до частини 1 § 152 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини рішення 
Вищого адміністративного суду не можуть бути оскаржені у Федеральному адмі-
ністративному суді. Це стосується, наприклад, заяв про вступ до ВНЗ і конкурую-
чих заяв державних службовців.

24 Див. рішення ЄСПЛ «Рябих проти Росії» від 24 липня 2003, № 52854.99,  
у якому перегляд у порядку нагляду судового рішення було визнано порушенням 
статті 6 ЄКПЛ через структурний дисбаланс між державою і громадянином.
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перегляду судових рішень в порядку нагляду тісно пов’язана, 
як правило, сильна роль прокуратури в країнах Східної Європи 
і державах-наступниць Радянського Союзу. Як і в країнах Західної 
і Центральної Європи, тут також дискутують про те, щоб вибуду-
вати належний баланс між, з одного боку, ефективністю і опера-
тивністю надання правового захисту і, з іншого боку, детальністю 
і ретельністю правового захисту.

7. Інші методи контролю за доступом до суду
Контролювати доступ до суду можна стягуванням судових 

зборів. Стягування державного мита при подачі позовних заяв 
є звичайною судовою практикою. Однак розмір мита не має бути 
непосильним тягарем для позивача, який змусить його відмовитись 
від подачі позову. Позивачу, який зазнає нужди, має бути надано 
відшкодування судових витрат за рахунок коштів державного 
бюджету. Варто також розглянути можливість повного або частко-
вого звільнення від сплати судових зборів у разі відкликання позову, 
наприклад, після того, як суд надасть відповідні рекомендації щодо 
перспектив успішного завершення позову. Таким чином, ризик 
витрат для особи, що звертається за правовим захистом, може бути 
зведений до мінімуму, що у свою чергу зменшить певним чином 
навантаження судів.

Крім того, доступ до судового захисту ускладнюється необхідні-
стю представництва особи у судах в особі адвоката, особливо коли 
послуги адвоката потребують значних витрат. Обов’язкове пред-
ставництво адвоката може невиправдано обмежити гарантоване 
Конституцією право на судовий захист від дій органів виконавчої 
влади, особливо якщо порушено основні права людини. З іншого 
боку, обов’язкове представництво адвоката можна запровадити 
у певних галузях, наприклад, для особливо складних справ, лише для 
компаній, яких зачіпає ця справа, або тільки для розгляду вищими 
судами. У Кодексі адміністративного судочинства Німеччини 
(частина 4 § 67) встановлена обов’язкова вимога мати свого пред-
ставника у Вищому адміністративному суді та Федеральному адмі-
ністративному суді. Водночас вимога про представництво у суді не 
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розповсюджується на окремі галузі, незалежно від судової інстан-
ції, яка ухвалюватиме остаточно рішення, як, наприклад, на право 
на врегулювання невирішених майнових питань, яке було сформо-
вано після об’єднання Німеччини.

Загалом мінімальні обмеження судового захисту є допусти-
мими25. Однак за жодних обставин вони не можуть бути занадто 
великими, так що незаконні дії органів державної влади, які 
у конкретному випадку призвели до значного порушення прав 
людини, уникнуть судового контролю.

Обмеження судового захисту існують у багатьох правових систе-
мах і у міжнародному праві. Наприклад, з 1 червня 2010 року діють 
обмеження щодо звернення до Європейського суду з прав людини. 
Відповідно до частини 3b) статті 35 Європейської конвенції з прав 
людини, Суд може оголосити будь-яку індивідуальну скаргу неприй-
нятною, якщо заявник не зазнав суттєвої шкоди. Визначення «суттєвої 
шкоди» віддано на розсуд суду. Частина 3b) статті 35 ЄКПЛ містить 
дві гарантії достатнього забезпечення правового захисту: навіть якщо 
заявник не зазнав суттєвої шкоди, Суд усе одно повинен розглянути 
цю справу по суті, якщо такого розгляду вимагає повага до прав 
людини, гарантованих ЄКПЛ, або якщо справа, про яку йде мова, ще 
не була належним чином розглянута національним судом.

В адміністративно-процесуальному праві Німеччини мінімаль-
них обмежень судового захисту не передбачено. І з огляду на гаран-
тії всебічного правового захисту від дій та бездіяльності органів 
державної влади відповідно до частини 4 статті 19 Основного 
Закону ФРН, питання про запровадження подібних обмежень для 
доступу до судового захисту нині не на часі.

8. Принцип судового розслідування  
та принцип змагальності

Країни-реципієнти міжнародних юридичних консультацій дуже 
активно обговорюють питання щодо запровадження в адміністра-
тивному судочинстві принципу проведення судового розслідування 

25 Принцип «De minimis non curatpraetor» («суддя не піклується про дрібниці») 
відомий ще з римського права.
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усіх обставин справи, які мають значення для правильного вирі-
шення адміністративної справи (нім. Untersuchungsgrundsatz). 
Популяризації цього принципу посприяли англо-американське 
процесуальне право і ідея про те, що принцип змагальності (нім. 
Beibringsgrundsatz) є складовою демократично-ліберальної ідеоло-
гії. У Російській Федерації принцип змагальності навіть закріпле-
ний у Конституції як загальний принцип процесуального права, що 
застосовується до всіх судових розглядів26.

Однак навіть коли принцип розслідування і закріплено у публіч-
ному праві, він не завжди закріплений коректно. Наприклад, 
в Узбекистані у Кодексі про адміністративне судочинство зазна-
чено, що адміністративне судочинство здійснюється на підставі 
принципу змагальності, а у Законі про адміністративні процедури 
закріплено принцип розслідування27.

Через це постійно виникає догматична плутанина між обстави-
нами справи і їх правовою оцінкою, яка полягає у тому, що «тягар 
доведення» «законності» оскаржуваних актів, рішень, дій поклада-
ється на орган державної влади, який їх і ухвалив28.

У Німеччині також виникають суперечності щодо застосу-
вання в адміністративному судочинстві принципу розслідування, 
який зафіксовано у § 86 Кодексу адміністративного судочинства 
Німеччини. Зокрема, у ситуації, коли громадянин подає позов 
проти держави, він зобов’язаний співпрацювати і надавати докази. 
Особливим випадком є § 25 Закону про притулок, де встановлені 
обов’язки шукача притулку щодо співробітництва та надання 
доказів.

26 Частина 3 статті 123 Конституції Російської Федерації 1994 року.
27 Стаття 11 Кодексу Республіки Узбекистан про адміністративне судочинство 

від 25 січня 2018 року (в оригіналі допущено помилку: замість «25 січня» вжито 
«26 січня» – прим. пер.), стаття 18 Закону Республіки Казахстан про адміністра-
тивні процедури від 14 грудня 2017 року.

28 Див., наприклад, частину 6 статті 194 і частину 5 статті 200 Арбітражного 
процесуального кодексу Російської Федерації від 2002 року; частина 2 статті 67 
Кодексу Республіки Узбекистан про адміністративне судочинство від 25 січня 
2018 року.
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Незалежно від позиції позивача у суді, чи він звернувся до суду 
з позовом про виконання зобов’язання (нім. Verpflichtungsklage) 
чи про визнання правочину недійсним (нім. Anfechtungsklage), 
у Німеччині також ведуться дискусії про більш помірне застосу-
вання принципу розслідування. У суддів є такий відомий вислів: 
суд не розглядає те, що не було зазначено у позовній заяві. За тим 
же принципом була сформульована і знаменита аксіома колиш-
нього голови Федерального адміністративного суду Німеччина 
Горста Зендлера про «золоту середину між правильністю 
і оперативністю»29.

9. Принцип зважування інтересів
Часто завданням процесуального права є урівноваження дуже 

різних і конфліктуючих інтересів.
Насамперед це стосується урівноваження індивідуальних 

та колективних інтересів, що може досягатись розглянутим вище 
контролем за доступом до судового захисту, іншими процесу-
альними нормами і, безсумнівно, нормами матеріального права. 
Німецьке право високо цінує індивідуальні інтереси. В інших 
правових системах, а також у правових системах держав-реципієн-
тів юридичних консультацій, натомість на перший план виносять 
захист і забезпечення колективних інтересів.

У процесуальному законодавстві Німеччини також містяться 
положення, в яких пріоритет надається колективним інтересам. 
Наприклад, у пункті 1.3 частини 2 § 80 передбачено, що запере-
чення і позови третіх осіб проти адміністративних актів, пов’яза-
них з інвестиціями або створенням робочих місць, не мають припи-
няючої дії, а тому у цих випадках правовий захист окремої особи 
мусить відходити на другий план на догоду колективним інтересам.

Ще одним прикладом конфлікту інтересів є конфлікт між еконо-
мічними інтересами планувальників та виконавців проектів та інди-
відуальними інтересами зацікавлених власників або користувачів. 

29 Горст Зендлер у інтерв’ю для DER SPIEGEL 17/1982 від 26 квітня 1982 року, 
С. 46 і далі.
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Прискорення реалізації великих економічних проектів часто відпо-
відає не лише економічним інтересам планувальників та виконав-
ців проекту, а й інтересам суспільства у цілому.

На цьому тлі федеральні землі Північний Рейн-Вестфалія 
та Нижня Саксонія представили Бундесрату (нижня палата німець-
кого парламенту) законопроект щодо внесення змін до Кодексу 
адміністративного судочинства, який був прийнятий 17 травня 
2019 року. Станом на кінець 2019 року законопроект перебуває 
на розгляді Бундестагу (верхня палата німецького парламенту)30. 
Основні зміни, представлені у цьому законопроекті, направ-
лені на прискорення виконавчих і планових процедур: пропону-
ється зробити вищі адміністративні суди судом першої інстан-
ції у справах, де необхідно проводити встановлення плану (нім. 
Planfeststellung – особливий вид адміністративного процесу з тери-
торіального планування будівельного права Німеччини); факуль-
тативно створити в адміністративних судах спеціалізовані судові 
колегії з питань планування та виконання проектів і запровадити 
структуровану та попередньо погоджену зі сторонами процесу 
судову процедуру.

Варто згадати ще одну законодавчу процедуру, яка спрямована на 
прискорення реалізації проектів у сфері транспортної інфраструк-
тури. Проект закону про підготовку створення будівельного права 
за допомогою закону про заходи в транспортній сфері (нім. «Maßn
ahmengesetzvorbereitungsgesetz»)31 покликаний замінити відпо-
відною законодавчою процедурою певні проекти з планування. 
Наслідком цього законопроекту є те, що буде обмежено доступ до 
адміністративно-правового захисту від законодавчих рішень про 
планування. Правовий захист мав би забезпечуватись Федеральним 
конституційним судом ФРН. З огляду на гарантії правового захи-
сту, передбачені частиною 4 статті 19 Основного Закону ФРН, 

30 Друковане видання Бундестагу (Bundestags-Drucksache) 19/10992 (neu) від 
19 червня 2019 року.

31 Представлено як урядовий проект федеральним урядом (відповідальність за 
нього несе Федеральне міністерство транспорту ФРН) у листопаді 2019 року.
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цей законопроект викликає велике занепокоєння. Федеральний 
конституційний суд ФРН розглядав схожий закон про заходи щодо 
південного залізничного об’їзду міста Штендаль після завершення 
об’єднання Німеччини32 і підкреслив винятковий характер законів 
про проведення заходів.

10. Правовий захист і оперативність
При адміністративно-правовому захисті вступають у конфлікт 

такі поняття як оперативність та ретельність.
Необхідна своєчасність і оперативність правового захисту дося-

гається навіть тоді, коли ретельний правовий захист забезпечується 
різними процесуально-правовими та організаційними заходами 
процесуального права.

У Німеччині існує практика розподілу справ між суддями прези-
дії адміністративних судів, так що кожен суддя спеціалізується на 
окремих видах позовів. Це дозволяє достатньо прискорити розгляд 
судових справ.

У процесуальному праві передбачені й інші можливості приско-
рення судового розгляду. Наприклад, замість колегії суддів справу 
може розглядати один суддя. У законі про притулок ця процедура 
навіть є обов’язковою для спрощеного позовного провадження 
(частина 4 § 76 Закону про притулок). Прискорити судовий розгляд 
можна також шляхом відмови від усних слухань (частина 2  
§ 101 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини), так що 
суд ухвалюватиме рішення у спрощеному порядку за допомогою 
своєї постанови (§ 84 Кодексу).

Уже згадувалася ініціатива щодо внесення поправок до Кодексу 
адміністративного судочинства Німеччини, яка передбачає, 
зокрема, запровадження структурованої і попередньо погодженої 
зі сторонами процесу судової процедури (див. § 87с проекту попра-
вок до Кодексу33).

32 BVerfGE 95, 1 ff.
33 Див. зноску № 30.
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Ще одним елементом прискорення судового розгляду може 
бути законодавче закріплення граничних строків ухвалення 
судами рішення, однак це питання є досить неоднозначним. 
З одного боку, закріплені строки ухвалення судового рішення 
дійсно можуть бути сприйняті особою, яка звернулася за право-
вим захистом, позитивно, адже це допоможе їй оперативно домог-
тися реалізації своїх прав. Однак принцип незалежності судів 
і суддів34 не дозволяє органам законодавчої влади встановити 
граничні терміни для розгляду судових справ. З погляду змісту 
варто зазначити, що правозастосування у судовому адміністратив-
ному процесі також має на меті подальший розвиток права, воно 
виконує функцію зразка для майбутніх справ, і тому не повинно 
залежати від жорстких термінів ухвалення рішень. Сама судова 
система здійснює контроль за дотриманням дисципліни при ухва-
ленні рішень. Бажано було б створити окремий засіб правового 
захисту, за допомогою якого можна було б винести догану суду 
за затримку судового розгляду справи і вимагати компенсацію 
у вигляді відшкодування збитків35. У Німеччині така можливість 
існує з 2011 року і вона регулюється Федеральним законом про 
судову систему (нім. Gerichtsverfassungsgesetz).

Виконання судових рішень
Виконання судових рішень в адміністративній справі на користь 

громадянина є більш складним процесом, ніж виконання судових 
рішень у цивільній справі, яке забезпечується судовим виконав-
цем або виконавчим судом. Це пов’язано з тим, що у разі перемоги 
громадянина над державою проти виконання рішення виступатиме 
суб’єкт, який, будучи частиною виконавчої влади, належить до 
державної влади.

34 Ст. 97 Основного Закону ФРН, див. вище. Для порівняння в Узбекистані: 
ст. 106 Конституції Республіки Узбекистан від 1992 року.

35 Такі можливості існують у багатьох державах-членах Ради Європи, голов-
ним чином, за рахунок прецедентного права Європейського суду з прав людини 
про надмірну тривалість судових розглядів.
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Така ситуація потребує ефективного і дієвого механізму імпле-
ментації судових рішень, який допомагав би громадянам на прак-
тиці реалізовувати свої права. Положення Кодексу адміністратив-
ного судочинства Німеччини про забезпечення виконання судових 
рішень проти державних органів застосовувалися і застосову-
ються не часто. Це також є частиною усталеної правової культури, 
коли виконання рішення не є обов’язковим, оскільки сторона, яка 
програла судовий процес, і виступає власне виконавцем рішення 
суду. Органи державної влади зобов’язані це робити відповідно до 
принципу правової держави (частина 3 статті 20 Основного Закону 
ФРН). Проте, існують ситуації, коли політичний тиск, зокрема, 
змушує представників виконавчої влади затягувати добровільне 
виконання судових рішень36.

У країнах, де правова культура і правова традиція перебувають 
лише на стадії формування, важливу роль відіграє запровадження 
в процесуальному праві інструментів імплементації судових 
рішень.

IV. Висновки
Викладене показало, що поняття міжнародних юридичних 

консультацій та національної правової політики дійсно варто 
розглядати спільно, адже так можна побачити і краще зрозуміти 
власні проблемні питання і слабкі місця та знайти їм ефективніше 
вирішення.

Юридичне консультування та намагання віднайти кращі 
рішення для національної правової політики мають спільні точки 
дотику, а саме у загальних та структурних умовах створення всебіч-
ного та ефективного адміністративно-правового захисту. Обидвох 
об’єднує пошук найкращого рішення проблемного питання – у без 
сумніву часто різних соціальних і політичних умовах.

36 Можна згадати нещодавні заяви німецьких політиків, коли вони ставили під 
сумнів рішення адміністративних судів, наприклад, про заборону дизельних авто-
мобілів на підставі відповідних приписів Європейського Союзу або про оренду 
об’єктів комунальної власності екстремістськими партіями. 
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У відповідь на критику міжнародних юридичних консультацій, 
що їх результати не помітні і що їх не можна ніяк точно виміряти, 
можна відповісти, що під час юридичних консультацій часто народ-
жуються нові ідеї та підходи, які також можуть слугувати і націо-
нальним інтересам.

Успішним прикладом переплетіння юридичних консультацій 
та національної правової політики, на мій погляд, є Балтійські 
країни. Упродовж тривалого часу ці країни були країнами-реци-
пієнтами міжнародної консультативної допомоги, але зрештою 
вони почали проводити власні юридичні консультації, активно 
використовуючи отримані під час юридичних дискусій знання 
для постійного вдосконалення власних правових систем. Естонія, 
Латвія та Литва відкриті до змін, адже їх правові системи створю-
валися (наново) у складні та революційні часи, і вони розуміють 
необхідність реформування та удосконалення правових положень.
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«ПРАВОВА ДЕРЖАВА  
ЗА ДОПОМОГОЮ 

АДМІНІСТРАТИВНОЇ ЮСТИЦІЇ: 
НІМЕЧЧИНА , УКРАЇНА , КАЗАХСТАН», 

КИЇВ 7–14 КВІТНЯ 2019 РОКУ

Філіпп Рузін, Регенсбург

I. Імпульси, межі та передумови
З 7 по 14 квітня 2019 року юристи з Казахстану, України 

та Німеччини зустрілися в Київському національному університеті 
імені Тараса Шевченка на спільній конференції на тему «Правова 
держава за допомогою адміністративної юрисдикції: Німеччина, 
Україна, Казахстан». Захід був організований Мюнхенським інсти-
тутом східноєвропейського права (нім. Institut für Ostrecht) у спів-
праці з юридичним факультетом Університету Регенсбург і Центром 
німецького права Київського національного університету імені 
Тараса Шевченка. Захід був профінансований Німецькою службою 
академічних обмінів (нім. Deutscher Akademischer Austauschdienst) 
в рамках програми «Діалог Схід-Захід 2019». Відповідно до цілей 
«Діалогу Схід-Захід 2019», цей захід мав на меті посприяти діалогу 
між особами, які (у майбутньому) ухвалюватимуть рішення, дослі-
дженню конфліктів і подальшому розвитку правових інструмен-
тів для мирного врегулювання конфліктів між державою і грома-
дянином1. Семінар складався з наукових доповідей викладачів 
університетів і практиків у сфері адміністративного судочинства, 
а також з коротких доповідей студентів з трьох країн-учасниць 
семінару, які вони підготували за темами своїх семінарських робіт. 
Крім того, студенти у змішаних групах підготували проект кодексу 

1 DAAD, Ost-West-Dialog, https://www.daad.de/hochschulen/programme-regional/
europa/de/12799-ost-west-dialog; Institut für Ostrecht München, Projekt Rechtsstaat durch 
Verwaltungsgerichtsbarkeit: Deutschland, Ukraine, Kasachstan, http://www.ostrecht.de/
projekte/laufende-projekte/rechtsstaatverwg.html (дата звернення 18.08.2019).
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адміністративного судочинства, який вони представили наприкінці 
семінару суддівській колегії і пленуму.

Правове законодавство і правові реалії трьох держав хоч і мають 
дещо спільне, але вони повні захоплюючих контрастів у частині 
теми сьогоднішнього семінару: адміністративного судочинства. 
Адміністративне судочинство як на території колишнього Німецького 
Союзу (нім. Deutscher Bund)2, так і в Україні в складі тодішньої 
Царської Росії3 бере свій початок у другій половині 19 століття. 
Пізніше у нацистську епоху та у часи СРСР адміністративне судо-
чинство, яке є однією з характеристик правової держави, було лікві-
довано. І якщо в повоєнній Західній Німеччині адміністративні суди 
були відновлені ще у 1946 році4, а Кодекс адміністративного судо-
чинства Німеччини набрав чинності у 1960 році, основні положення 
якого залишилися практично без змін і до сьогодні, і які вже багато 
разів обговорювалися і були перевірені на практиці, то в Казахстані 
прийняття першого адміністративного і адміністративно-процесу-
ального кодексу і створення окремого адміністративного судочин-
ства, на думку проф., д-ра Сергія Пена з Університету КАЗГЮУ  
імені М. Нарікбаєва у м. Нур-Султан, Казахстан, можна очікувати 
лише в найближчому майбутньому. Україну ж на цій часовій палітрі 
можна розмістити посередині: там створення незалежного адміні-
стративного судочинства5 почалося у 2002 році, а Кодекс адміністра-
тивного судочинства України6 набрав чинності у 2005 році.

Відкрила семінар доповідь про виклики, пов’язані з перетво-
ренням пізньо-соціалістичної системи у правову державу у сфері 

2 Див. Pagenkopf, 150 Jahre Verwaltungsgerichtsbarkeit in Deutschland, 2014, 
S. 15 ff.

3 Див. Pasenjuk, Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Ukraine: Stand und Perspek-
tiven, in: Hülshörster/Mirow (Hrsg.), Deutsche Beratung bei Rechts und Justizreformen  
im Ausland, 2012, S. 221; Komzjuk/Melnyk/Berzenko/Mann, OstEuR 2010, 249, 251 f.

4 Pagenkopf, Fn. 2, S. 115 ff. 
5 Pasenjuk, Fn. 3, S. 221, 223. 
6 Кодекс Адміністративного Судочинства України вiд 6.7.2005, ВВР, № 35–36, 

№ 37, ст. 446.
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адміністративного судочинства (II. 1). Далі розглядалися питання 
правових норм, притаманних адміністративному судочинству у право-
вій державі (II. 4, 5), та способи їх реалізації з урахуванням необхідних 
інституційних та культурно-правових передумов (II. 2, 3).

II. Як запроваджувати адміністративне 
судочинство у країнах з перехідною економікою?

1. Ідеологічні пережитки
У своїй вступній доповіді «Після закінчення соціалізму: як 

створювати адміністративну юстицію» проф., д-р, почесний д-р 
Герберт Кюпер, виконавчий директор Мюнхенського інституту 
східноєвропейського права (нім. Institut für Ostrecht), говорив 
про несумісність ідеї захисту прав людини від свавілля з боку 
держави з соціалістичною ідеологією, оскільки остання пропо-
відувала, що соціалістична держава діє виключно в інтере-
сах громадян, але про те, щоб перевірити, чи справді держава 
виступає в інтересах громадян, у рамках соціалістичної ідеоло-
гії не могло бути і мови. Хоча соціалістичної системи більше 
не існує, але вона, на думку проф., д-ра Кюпера, має негатив-
ний вплив на склад розуму жителів країн сучасної Східної 
Європи у сфері забезпечення адміністративного судочинства, 
що є однією з характеристик правової держави; це відчувається 
і досі. У цих країнах судова влада все ще є найменш престиж-
ною гілкою державної влади, що іноді дозволяє органам держав-
ної влади ігнорувати її саму та її судження. Щоб змінити цю 
ситуацію, проф., д-р, почесний д-р Кюпер порекомендував, що 
адміністративні суди мають розташовуватися на більш висо-
кому рівні у загальній структурі держави, адже органи держав-
ної влади скоріше підкорються рішенням суду вищого рівня, ніж 
рішенням звичайного «районного суду». Проблематичним також 
є те, що в постсоціалістичному суспільстві тяжіння до егаліта-
ризму є досить сильним, а тому особливе ставлення до когось 
чи чогось зазвичай оцінюється у таких суспільствах негативно. 
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Через це бажано звести до мінімуму різницю між суддями адмі-
ністративних і цивільних судів у таких речах, як заробітна плата 
або, наприклад, назви посад.

Віце-президентка Вищого адміністративного суду феде-
ральної землі Рейнланд-Пфальц Дагмар Вюнш та науковий 
консультант при Університеті КАЗГЮУ імені М. Нарікбаєва 
у м. Нур-Султан д-р Віталій Кім, LL.M. (Геттінген) виокре-
мили інші наслідки соціалістичної епохи, що негативно позна-
чилися на становленні правового адміністративного судочин-
ства у постсоціалістичних державах. Забезпечення дотримання 
основних принципів правової держави передбачає зв’язаність 
держави правовими законами у формі адміністративно-право-
вого захисту, а також особисту незалежність суддів, що дозволяє 
їм критично оцінювати діяльність органів державної влади на 
предмет її законності. Це суперечило б радянському розумінню 
влади та будь-яким неформальним зобов’язанням політичної 
лояльності.

Як і в колишніх соціалістичних державах, так і у Німеччині до 
XIX століття здавалося немислимим, щоб держава сама призна-
чала суд, в якому вона ж мала б виступати стороною у розгляді 
державних справ проти громадянина і де є ймовірність того, 
що рішення буде прийнято не на її користь. Проф., д-р Стефан 
Коріот, завідувач кафедри публічного права Університету 
iменi Людвіга-Максиміліана у Мюнхенi, підкреслив це у своїй 
доповіді «Правова держава та адміністративне судочинство». 
У монархічний період здійснення публічного адміністрування 
належало до виключних прерогатив монарха. Публічна адміні-
страція ухвалювала рішення в ім’я загального блага, зважаючи 
на принцип доцільності, а тому мала би бути незалежною від 
судової влади. Судові органи ж при прийнятті рішень керува-
лися лише законами. Монархічне та націонал-соціалістичне (не)
правове мислення відповідно до сучасного ліберально-демокра-
тичного ладу Основного закону ФРН вважається застарілим, 
а критичний судовий контроль за діяльністю публічної адміні-
страції є звичайною річчю.
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2. Перешкоди, які необхідно подолати при створенні 
адміністративного судочинства в Україні

Олександр Пасенюк, екс-голова Вищого адміністративного суду 
України та колишній суддя Конституційного Суду України, у своїй 
доповіді «Створення адміністративних судів в Україні: одне з голов-
них досягнень судової реформи в Україні» розповів про правові 
та фактичні кроки, які треба було вжити задля створення незалеж-
ного адміністративного судочинства в Україні. 2 червня 2016 року 
Верховна Рада України внесла зміни до Конституції України (щодо 
правосуддя), де, серед іншого, у статтю 125 Конституції України 
було додано положення про адміністративні суди. Цьому кроку 
передував, однак, довгий шлях.

Спочатку Верховна Рада України 28 квітня 1992 року прийняла 
постанову про Концепцію судово-правової реформи в Україні7, яка 
передбачала створення незалежного адміністративного судочин-
ства. Згідно з початковою редакцією статті 125 Конституції України 
від 28 червня 1996 року, система судів повинна була ґрунтуватися 
на принципі спеціалізації. Указ Президента України від 22 липня 
1998 року «Про заходи щодо впровадження Концепції адміністра-
тивної реформи в Україні»8 також передбачав створення адміністра-
тивного судочинства. Нарешті, Законом «Про судоустрій України» 
від 7 лютого 2002 року був затверджений порядок створення адмі-
ністративного судочинства в Україні, і відповідно до вимог цього 
Закону завершити процес запровадження системи спеціалізованих 
адміністративних судів необхідно було до 1 червня 2005 року.

Фактичне створення окремих адміністративних судів затягну-
лося, однак, до 2009 року. Пасенюк пояснив це тим, що перед орга-
нами державної влади було поставлено неприємне завдання забез-
печити суди кадрами, фінансовими та матеріальними ресурсами 
для того, щоб ці суди, у свою чергу, могли здійснювати критичний 

7 Постанова Верховної Ради України про концепцію судово-правової реформи 
в Україні, ВВР, 28.4.1992, № 30, ст. 426.

8 Про заходи щодо впровадження Концепції адміністративної реформи в Укра-
їні, Документ № 810/98, перша редакція – Прийняття від 22.07.1998.
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контроль за діяльністю власне самих органів державної влади. Крім 
того, великі труднощі являла собою також процедура призначення 
суддів, адже суддівський корпус формувався за участю президента 
та парламенту. У перші роки існування адміністративного судо-
чинства в Україні судові органи відчували велику нестачу грошей, 
так що деякі судді навіть були змушені власним коштом купувати 
поштові марки. Проте сьогодні ситуація значно покращилася, як 
і заробітна плата суддів. На думку Пасенюка, наступним бажаним 
кроком було б створення адміністративного судочинства з більшою 
організаційною незалежністю від виконавчої влади.

Для того щоб на власні очі побачити результати становлення 
адміністративного судочинства в Україні, учасники семінару відві-
дали Шостий апеляційний адміністративний суд України, де вони 
зустрілися із суддею та заступницею голови цього суду Оленою 
Кузьмишиною. Шостий апеляційний адміністративний суд 
України був створений лише наприкінці 2017 року у межах судо-
вої реформи і спрощення правової системи України, яка включала 
в себе, зокрема, скасування четвертої судової інстанції9. Крім того, 
у зв’язку з введенням нового обов’язкового іспиту на визначення 
професійної компетенції судді чисельність суддівського корпусу 
судів першої інстанції була скорочена10, адже не всі судді змогли 
пройти тест. Через недостатню кількість кадрів суд зіштовхнувся 
з величезною завантаженістю. Наприклад, у 2018 році на одного 
суддю щомісяця в середньому припадало 115 нових справ11, при 
чому, загалом, це були прості та / або однотипні справи, переважно 

9 Указ Президента України від 29 грудня 2017 року № 455/2017 «Про ліквідацію 
апеляційних адміністративних судів та утворення апеляційних адміністративних 
судів в апеляційних округах»; стаття 125 Конституції України в редакції Закону 
№ 1401-VIII від 02.06.2016; статті 22–24 Кодексу адміністративного судочинства 
України в редакції Закону № 2147-VIII від 03.10.2017, ВВР, 2017, № 48, ст. 436.

10 Пункт 20 розділу XII Закону України Про судоустрій і статус суддів вiд 
02.06.2016, ВВР № 31, ст. 545.

11 Шостий апеляційний адміністративний суд, Річний звіт шостого апе-
ляційного адміністративного суду 2018, с. 5, https://6aas.gov.ua/images/doc/zvit 
2019razvorot_web.pdf (дата звернення 31.05.2019).
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у сфері соціального права у зв’язку з невиплатою соціальної допо-
моги. У Кодексі адміністративного судочинства України в остан-
ній редакції 2017 року передбачено процедури по розгляду типо-
вих і зразкових справ12 і справ за правилами спрощеного позовного 
провадження13, що має знизити завантаженість суддів.

3. Заплановане впровадження адміністративного 
судочинства в Казахстані

Проф., д-р Сергій Пен, декан юридичного факультету 
Університету КАЗГЮУ імені М. Нарікбаєва у м. Нур-Султан, 
Казахстан, виступив з доповіддю на тему «Створення адміністра-
тивної юстиції в Казахстані» про проект Міністерства юстиції 
Республіки Казахстан Адміністративного процедурно-процесуаль-
ного кодексу Казахстану14, який передбачає створення адміністра-
тивного судочинства і кодифікацію загального адміністративно-
процесуального права. Той факт, що для розгляду адміністративних 
справ планується створити окреме спеціалізоване судочинство 
і закріпити це на законодавчому рівні, безсумнівно є набагато 
кращим способом розглядати адміністративні справи, аніж як 
зараз спираючись на Цивільний процесуальний кодекс Республіки 
Казахстан15. Проте цей проект Адміністративного процедурно-про-
цесуального кодексу, за умови якщо його приймуть у нинішній 
редакції, матиме значні обмеження у сфері його застосування. Так, 
наприклад, пункт 6 частини третьої статті 3 та частина четверта 
статті 3 цього проекту Кодексу повністю виключає можливість 
перегляду в адміністративних судах діяльності слідчих органів, 

12 Стаття 290 і далі Кодексу адміністративного судочинства України.
13 Стаття 257 і далі Кодексу адміністративного судочинства України.
14 Министерство юстиции Республики Казахстан, Административный проце-

дурно-процессуальный кодекс Республики Казахстан (АППК РК), Обновлено:  
14 августа 2018, проект, http://www.adilet.gov.kz/ru/articles/administrativnyy-proce-
durno-processualnyy-kodeks-respubliki-kazahstan (дата звернення 22.05.2019).

15 Нормативное постановление Верховного Суда Республики Казахстан 
от 24 декабря 2010 года № 20 О некоторых вопросах применения судами норм 
главы 29 Гражданского процессуального кодекса Республики Казахстан.
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розвідувальних служб і органів державної безпеки. У цих сферах 
частково застосовується Кримінально-процесуальний кодекс 
Республіки Казахстан16. Унаслідок ц ього, правовий захист не може 
бути гарантовано у повному обсязі. Також варто звернути увагу на 
те, що хоча якість тексту Кодексу з погляду законодавства і підви-
щилась під час його написання Міністерством юстиції Республіки 
Казахстан, але деякі положення цього Кодексу як і раніше є надто 
загальними і не описують необхідні індивідуальні особливості.

4. Реформування процесу добору кандидатів  
на посаду суддів

Для забезпечення функціонування адміністративного судо-
чинства, притаманного правовій державі, необхідно гаранту-
вати належну підготовку суддів, коли їх призначають на посаду 
виключно на основі їх компетенції, а не на основі їх особистої 
вірності тій чи іншій особі. Д.ю.н. Михайло Жернаков, Голова 
правління ГО «Фундація DEJURE», у своїй доповіді «Участь 
громадськості в доборі суддів» на прикладі України пояснив, як 
проходить добір суддів, і з яким опором можна при цьому зіштовх-
нутись. Жернаков спочатку загалом виклав процедуру призна-
чення суддів в Україні, як це детально визначено у 15 пунктах 
статті 70 і далі Закону України «Про судоустрій і статус суддів»17. 
Отже, у процесі добору суддів беруть участь Вища кваліфіка-
ційна комісія суддів України (ВККС), Вища рада правосуддя, 
Президент України і, теоретично, також Громадська рада добро-
чесності (ГРД). Вища кваліфікаційна комісія суддів України18  

16 Див. Cтатьи 106 и 306 Уголовно-процессуального кодекса Республики Казах-
стан.

17 Закон України про судоустрій і статус суддів, 2.6.2016, ВВР, № 31, ст. 545.
18 16 членів, з яких вісьмох обирає з’їзд суддів України, двох – обирає з’їзд 

представників юридичних вищих навчальних закладів та наукових установ, двох – 
обирає з’їзд адвокатів України, двох – призначає Уповноважений Верховної Ради 
України з прав людини та двох – призначає Голова Державної судової адміністра-
ції України (див. частину першу та другу статті 94 Закону України про судоустрій 
і статус суддів).
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та Вища рада правосуддя19 складаються в основному із суддів. 
За Жернаковим кандидати на посаду судді мають пройти такі 
основні етапи добору.

Спочатку Вища кваліфікаційна комісія суддів України добирає 
кандидатів на основі поданих ними документів і результатів кількох 
відбіркових іспитів на перевірку їх професійних і морально-психо-
логічних якостей20.

Після цього до добору підключається Громадська рада доброчесно-
сті21. Її завдання полягає у зборі та оцінці інформації про кандидатів22. 
Якщо ГРД дійде висновку, що певні кандидати не відповідають необ-
хідним критеріям професійної етики та доброчесності, то вона направ-
ляє свій висновок до Вищої кваліфікаційної комісії суддів23. Якщо 
ВККС все одно забажає рекомендувати Вищій раді правосуддя канди-
дата з негативною оцінкою ГРД до участі у наступних етапах добору, 
то для того, щоб подолати висновок Громадської ради, 11 із 16 членів 
пленарного складу ВККС мають проголосувати за цього кандидата24. 
У разі позитивної оцінки ГРД достатньо рішення 5 членів з 8 складу 
палати з питань добору і публічної служби суддів з питань25.

19 21 член, яких десятьох членів обирає з’їзд суддів України, двох – призначає Пре-
зидент України, 2 – обирає Верховна Рада України, двох – обирає з’їзд адвокатів Укра-
їни, двох – обирає всеукраїнська конференція прокурорів, двох – обирає з’їзд представ-
ників юридичних вищих навчальних закладів та наукових установ (див. частину першу 
статті 5 Закону України про Вищу раду правосуддя, 21.12.2016, ВВР, № 7–8, ст. 50).

20 Статті 71–78 Закону України про судоустрій і статус суддів.
21 ГРД складається з 20 членів, які обираються представниками громадських 

об’єднань. Членами ГРД можуть бути представники правозахисних громадських 
об’єднань, науковці-правники, адвокати, журналісти, які є визнаними фахівцями 
у сфері своєї професійної діяльності, мають високу професійну репутацію та від-
повідають критерію політичної нейтральності та доброчесності, див. cтаттю 87 
Закону України про судоустрій і статус суддів.

22 Пункт 1 частини шостої статті 87 Закону України про судоустрій і статус суддів.
23 Пункт 3 частини шостої статті 87 Закону України про судоустрій і статус суддів.
24 Aбзац перший частини першої статті 88 Закону України про судоустрій і ста-

тус суддів; пункт 1.3 Регламенту Вищої кваліфікаційної комісії суддів України від 
02 липня 2019 року № 109/зп-19 та № 110/зп-19. 

25 Aбзац другий частини першої статті 88 Закону України про судоустрій  
і статус суддів.
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За словами д.ю.н. Михайла Жернакова, Голови правління  
ГО «Фундація DEJURE», ця ретельно унормована процедура має, 
однак, свої недоліки: переважна більшість негативних висновків 
Громадської ради доброчесності щодо професійної етики та добро-
чесності кандидатів, поданих до Вищої кваліфікаційної комісії 
суддів, була подолана необхідною кількістю членів пленарного 
складу ВККС. Далі Вища рада правосуддя підтверджувала здат-
ність цих кандидатів здійснювати правосуддя, і зрештою Президент 
України призначав їх на посаду суддів. З цієї причини Громадська 
рада доброчесності тимчасово призупинила наразі свою участь 
у відборі суддів.

Для того щоб усунути цей недолік, Жернаков виступив за 
підвищення ефективності участі Громадської ради доброчесності 
у доборі суддів. Один з учасників семінару зазначив, що у Німеччині 
пропозиція про те, щоб надати Громадській раді доброчесності 
вирішальне слово під час призначення кандидата на посаду судді, 
була би сприйнята суперечливо, оскільки Громадська рада добро-
чесності складається з представників лише певних груп населення 
і не призначається принаймні опосередковано всіма громадянами, 
а відповідно до німецького розуміння принципу демократії (частина 
друга статті 20 і частина перша статті 28 Основного закону ФРН) 
легітимація всієї державної влади базується на її визнанні всіма 
громадянами країни26. З погляду ж конституційного права України, 
говорить Жернакова, у випадку Громадської ради доброчесності 
принцип демократії не порушено.

Разом з тим необхідно уникати абсолютизації німецького розу-
міння адміністративного судочинства і простого перенесення норм 
адміністративного судочинства, які застосовуються у Німеччини, 
до інших країн. Від цього застерігає у своїй доповіді пані Дагмар 
Вюнш, віце-президентка Вищого адміністративного суду феде-
ральної землі Рейнланд-Пфальц, яка у співпраці з Фондом IRZ 
надає консультаційну допомогу у питаннях розвитку адміністра-
тивно-правового захисту в Україні. Пані Вюнш підкреслила, що 

26 BVerfGE 107, 59, 87 m.w.N.
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всі країни мають відмінний історичний досвід, різні економічні, 
політичні та культурні умови, які зобов’язують законодавчий орган 
створити власну нормативну базу, адаптовану до місцевих умов.

На думку Жернакова, питання про процедуру добору суддів 
потребує вирішення, яке б відповідало політичній і соціальній ситу-
ації в постсоціалістичних країнах. Це корелюється також з результа-
тами опитування27, проведеного міжнародною організацією «Пакт» 
(англ. Pact). У відповідь на питання «Кому б ви довірили очищення 
судової влади?» 47% українців відповіли «Представникам громад-
ськості», 29% – «Незалежним іноземним експертам», лише 
13 % – Верховній Раді України і лише 16,5% – Президенту України.  
На цьому тлі посилення участі громадськості у доборі суддів було б 
доречним для забезпечення незалежного та правового адміністра-
тивного судочинства в Україні, заявив Жернаков.

5. Право на справедливий суд (ст. 6 ЄКПЛ)  
та право на справедливий засіб юридичного захисту 

(ст. 13 ЄКПЛ) як прояв ідеї правової держави  
та її небезпечні елементи

Загальною відправною точкою для розуміння правової держави 
у сфері адміністративного судочинства можна вважати гарантії 
судового розгляду, закріплені у статтях 6 та 13 Європейської конвен-
ції з прав людини (ЄКПЛ), яка є обов’язковим міжнародним право-
вим договором28 для двох із трьох країн, які представлені на цьому 
семінарі – України та Німеччини. Проф., д-р Роберт Уєрпманн-
Віттцак, завідувач кафедри публічного та міжнародного права 
Університету Регенсбург, у своїй доповіді «Приписи Європейської 

27 Фонд Демократичні iніціативи iмені Ілька Кучеріва, Реформи в Україні: 
недороблене і недовиконане, https://dif.org.ua/article/reformi-v-ukraini-nedoroblene-
i-nedovikonane (дата звернення 21.05.2019).

28 Для України: Закон України про ратифікацію Конвенції про захист прав 
людини і основоположних свобод 1950 року, Першого протоколу та протоколів  
N 2, 4, 7 та 11 до Конвенції, ВВР, 17.7.1997, № 40, ст. 263; Стаття 9 Конституції 
України; Для Німеччини: Gesetz über die Konvention zum Schutze der Menschen-
rechte und Grundfreiheiten, 7.8.1952, BGBl. II S. 685; Art. 59 Abs. 2 S. 1 GG.
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конвенції з прав людини щодо державного адміністративного судо-
чинства» розповів про судову практику Європейського суду з прав 
людини (ЄСПЛ) за статтями 6 і 13 ЄКПЛ. Практика ЄСПЛ чітко 
показує, що у правовій державі адміністративне судочинство зале-
жить не тільки від самого адміністративного судочинства. Пункт 1  
частини першої статті 6 ЄКПЛ загалом гарантує право кожного на 
справедливий і публічний розглядом його справи судом29. Проте, як 
постановив ЄСПЛ у 1997 році у справі Горнсбі проти Греція (англ. 
Case of Hornsby v. Greece), пункт 1 статті 6 ЄКПЛ втрачає свою 
корисну дію, коли рішення адміністративного суду не підлягає 
обов’язковому виконанню, особливо коли адміністративні органи 
ухиляються від його виконання30.

У цьому відношенні навіть у практиці судів Федеративної 
Республіки Німеччина, яка вважається зразковою правовою держа-
вою, траплялися такі негативні приклади, про які говорив проф., 
д-р Уєрпманн-Віттцак. Актуальним у цьому контексті був, напри-
клад, публічно озвучений намір прем’єр-міністра Баварії не викону-
вати зобов’язання, покладені на федеральну землю Баварія відпо-
відно до частини другої статті 2 резолютивної частини рішення 
Адміністративного суду федеральної землі Баварія (BayVGH) від 
27 лютого 2017 – 22 C 16.1427, BeckRS 2017, 102838, про заборону 
руху дизельних автомобілів31.

Навіть якщо у правовій державі органи державної влади й мають 
виконувати рішення адміністративних судів, судовий контроль за 
діяльністю адміністрації мусить бути обмеженим. Цій темі була 
присвячена доповідь д-ра Андрія Школика, доцента кафедри адмі-
ністративного та фінансового права Львівського національного 
університету імені Івана Франка, на тему «Межі судового конт-
ролю над адміністрацією». Основною характеристикою правової 

29 EGMR, Urt. v. 19.3.1997, Beschwerdenr. 18357/91, Rn. 40 – Hornsby/Griechenland.
30 EGMR, Urt. v. 19.3.1997, Beschwerdenr. 18357/91, Rn. 40 f. – Hornsby/Griechenland.
31 Див. die Sachverhaltsdarstellung in BayVGH, Beschluss vom 09.11.2018 –  

22 C 18.1718, BeckRS 2018, 29302 Rn. 26–32.
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держави є принцип поділу влади32. За словами Школика, цей прин-
цип забороняє повністю замінювати виконавчу владу судовою на 
догоду правовому захисту від рішень адміністрації. Тому викона-
вча влада певною мірою наділена правом ухвалення остаточного 
рішення. У німецькому законодавстві, наприклад, обмеженому 
судовому контролю підлягають рішення органів державної влади, 
ухвалені на основі дискреційних33 і оціночних повноважень34.  
Це також відповідає вимогам ст. 6 ЄКПЛ35. Крім того, у винят-
кових випадках правовий захист може відходити на задній план, 
якщо цього вимагають важливі суспільні інтереси, а обмеження 
є пропорційними36. Прикладом цього може бути пов’язані з захи-
стом інтересів держави обмеження щодо перевірки постфактум 
законності здійснення прослуховування37.

6. Пропозиції для правопорядку Німеччини
Слід зазначати, що цей семінар з порівняльного прав відкрив 

багато нового не тільки для юристів з України та Казахстану, де адмі-
ністративне судочинство або лише нещодавно було запроваджено, 

32 Sommermann, in: v. Mangoldt/Klein/Starck, GG, Art. 20 Abs. 2 Rn. 207.
33 Про зв’язок між обмеженою можливістю перегляду дискреційних рішень 

і принципом поділу влади: Schenke, Verwaltungsprozessrecht, 16. Auflage 2019, 
Rn. 735.

34 Про зв’язок між принципом поділу і влади і правом проводити оцінку:  
M. Redeker, in: Redeker/v. Oertzen, VwGO, 16. Auflage 2014, § 114 Rn. 33; Wolff,  
in: NK-VwGO, 5. Auflage 2018, § 114 Rn. 296.

35 Див. EGMR, Urteil vom 26.6.1986 – 8543/79 Rn. 36 f. – van Marle/Nieder-
lande; Meyer-Ladewig/Harrendorf/König, in: Meyer-Ladewig/Nettesheim/von Raumer, 
EMRK, 4. Auflage 2017, Art. 6 Rn. 16.

36 Див. Barkhuysen/van Emmerik/Jansen/Fedorova, in: van Dijk/van Hoof/van Rijn/
Zwaak, Theory and Practice of the European Convention on Human Rights, 5. Auflage 
2018, S. 556 ff.

37 EGMR, NJW 1979, 1755 Rn. 75; Miehsler, in: IntKommEMRK, 1. Lieferung – 
September 1986, Art. 6 Rn. 104; Barkhuysen/van Emmerik/Jansen/Fedorova, in: van 
Dijk/van Hoof/van Rijn/Zwaak, Theory and Practice of the European Convention on 
Human Rights, 5. Auflage 2018, S. 559 f.
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або де воно відповідно перебуває ще на стадії створення. Також 
і юристи з Німеччини, де адміністративне судочинство функціо-
нує вже багато років і Кодекс адміністративного судочинства якої 
став прикладом для наслідування для подібних кодексів в інших 
країнах38, дізналися від своїх колег про юридичні положення, які 
за своїм змістом «перегнали» відповідні положення німецького 
Кодексу адміністративного судочинства. Як приклад можна приве-
сти доповідь проф., д-ра Романа Мельника, завідувача кафедри 
адміністративного права Київського національного університету 
імені Тараса Шевченка на тему «Нова редакція Кодексу адміні-
стративного судочинства України». Там проф., д-р Мельник пред-
ставив рішення39 Верховного Суду України за частиною другою 
статті 99 Кодексу адміністративного судочинства України (у старій 
редакції) (= частина друга статті 122 у новій редакції), згідно з яким 
позов до адміністративного суду може бути подано в межах строку 
звернення, встановленого цим Кодексом або іншими законами.

Проф., д-р Герріт Манссен, завідувач кафедри публічного 
права, зокрема німецького та європейського адміністративного 
права Університету Регенсбург, згадав це рішення у своїй доповіді 
«Інституційні рамкові умови незалежного адміністративно-право-
вого захисту» і порівняв його з правовою ситуацією в Німеччині. 
Отже, відповідно до пункту 1 частини другої § 47 1 Кодексу адмі-
ністративного судочинства Німеччини для звернення до адміні-
стративного суду щодо перевірки правових норм встановлюється 
однорічний строк. Це положення обумовлено принципом правової 
визначеності40. Воно, на жаль, може мати також і зворотній ефект, 

38 Див. Pudelka, Verwaltungsprozesskodex, S. 5, 11 (Кодекс адміністративного 
судочинства, який базується на німецькій моделі цього кодексу, як основа для кон-
сультаційної допомоги з боку Німецького товариства міжнародного співробітни-
цтва (GIZ)).

39 Верховний Суд, постанова від 13.03.2019 № 712/8985/17, https:// 
verdictum.ligazakon.net/document/80457637?utm_source=jurliga.ligazakon.ua&utm_
medium=news&utm_campaign=Verdictum_text&utm_content=jl0 (дата звернення 
26.05.2019).

40 RegE 6. VwGOÄndG, BT-Drs. 13/3993, S. 10.
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коли, наприклад, завершення граничного терміну буде означати, 
що перевірка правових норм неможлива, але інцидент на цьому не 
вичерпано41. Наслідком цього може бути те, що будуть прийматися 
різні окремі рішення і не буде можливості ухвалювати загально-
обов’язкові рішення, так що може постраждати правова визначе-
ність42. Говорячи про кар1єру суддів у федеральній землі Баварія, 
проф., д-р Герріт Манссен зазначив, що регулярна зміна кадрів між 
адміністративним судочинством і органами державної влади43 може 
розглядатися як потенційна проблема для особистої незалежності 
адміністративних суддів. Крім того, ступені зростання заробітної 
плати суддів в Німеччині для суддів різних інстанцій не дорівню-
ють ступеням заробітної плати для кваліфікованих юристів в інших 
сферах, що викликає занепокоєння у зв’язку з набором молодих 
юристів та забезпеченням якості роботи судової системи.

III. Висновки
Зрозуміло, що з урахуванням цілої низки чинників, що впли-

вають на здійснення адміністративного судочинства, неможливо 
оцінити, наскільки описаний тут семінар зміг або зможе посприяти 
досягненню поставлених на початку цілей, включно з питаннями 
врегулювання конфліктів у правовій державі. Все ж обраний формат 
семінару є досить вдалим для сприяння взаєморозумінню, обміну 
досвідом і знаннями між учасниками з різних країн. Цьому слугує 
також той факт, що німецьке адміністративно-процесуальне право 
стало зразком для адміністративного-процесуального права інших 
країн-учасниць семінару. Додаткова цінність цього практичного 
заходу в порівнянні з просто теоретичним вивченням іноземних 

41 Див. W.-R. Schenke/R. P. Schenke, in: Kopp/Schenke, VwGO, 24. Auflage 2018, 
§ 47 Rn. 83 a.E.

42 Див. W.-R. Schenke/R. P. Schenke, in: Kopp/Schenke, VwGO, 24. Auflage 2018, 
§ 47 Rn. 84; Giesberts, in: BeckOK VwGO, 49. Ed. 1.4.2019, VwGO § 47 Rn. 51.

43 Bayerisches Staatsministerium des Innern, für Bau und Verkehr, Juristinnen und 
Juristen in der Allgemeinen Inneren Verwaltung, S. 4, https://www.stmi.bayern.de/assets/
stmi/min/ausbildungundkarriere/stmi_juristen_a5.pdf (дата звернення 31.05.2019).
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джерел права, юриспруденції та відповідної юридичної літератури 
полягає насамперед у можливості наочно познайомитися з мето-
дами юридичного мислення іноземних юристів при вирішенні 
правових питань і, якщо вони будуть переконливими, інкорпору-
вати їх в юридичні практики у своїх країнах. Правники з України 
та Казахстану, де адміністративне судочинство або лише нещодавно 
було запроваджено, або де воно перебуває ще на стадії створення, 
набагато більше, ніж німецькі юристи, послуговувалися методами 
порівняльного права, у тому, що вони досліджували рішення закор-
донних судів, щоб визначити, наскільки їх можна застосувати для 
вирішення їх власних правових проблем. Крім того, більш важливу 
роль відіграє формулювання закону, що сприяє правовій визначе-
ності. Для порівняння, німецьке правове мислення відрізняється 
надмірною догматичною побожністю перед позитивним правом. 
Якщо вважати, що здатність до методичної юридичної роботі 
є найважливішим «вказівником в джунглях позитивного права»44, 
то взаємний методичний та змістовний обмін під час подібних захо-
дів є надзвичайно цінним внеском у розвиток і функціонування 
правової держави у майбутньому. Учасники семінару з Казахстану 
і України відвідають м. Регенсбург з 6 по 11 жовтня 2019 року, щоб 
завершити семінар доповідями, присвяченими переважно німець-
кому праву і темі навчальних судових змагань у форматі Moot Court, 
де команди студентів з різних країн будуть змагатися одна з одною.

44 Див. Röhl/Röhl, Allgemeine Rechtslehre, 3. Auflage 2008, S. 1.
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МЕЖІ СУДОВОГО КОНТРОЛЮ 
ЗА СУБ’ЄКТАМИ ПУБЛІЧНОГО 

АДМІНІСТРУВАННЯ

Школик А.М., кандидат юридичних наук, доцент

I. Вступ
Контроль судів над адміністрацією базується на нормах 

конституцій держав. Зокрема, частиною 4 статті 19 Основного 
Закону Федеративної Республіки Німеччини передбачено: 
«Якщо права будь-якої особи порушені державною владою, вона 
може звернутись до суду. Якщо не встановлена інша підсуд-
ність, діє загальний судовий порядок»1. У свою чергу, частина 
1 статті 76 Конституції Республіки Казахстан визначає, що «судова 
влада здійснюється від імені Республіки Казахстан і має своїм 
призначенням захист прав, свобод і законних інтересів грома-
дян та організацій»2. Нарешті, частина 1 статті 55 Конституції 
України закріплює норму про те, що «кожному гарантується 
право на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів 
державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових 
і службових осіб»3.

ІІ. Проблематика віднесення повноваженнь 
суб’єктів публічного адміністрування

 Базуючись на цих положеннях конституцій, а також відомому 
юристам принципі поділу державної влади, суди контролюють інші 
гілки влади та передусім – виконавчу. З цією метою у Німеччині 
та Україні в межах судової влади було створено окрему підсистему 
адміністративних судів. Основною ідеєю функціонування органі-
заційно відокремлених на різних рівнях адміністративних судів 

1 http://www.gesetze-im-internet.de/gg/index.html
2 https://online.zakon.kz/document/?doc_id=1005029
3 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80
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є контроль за суб’єктами публічного адміністрування, до яких 
належать:

– органи виконавчої влади;
– органи місцевого самоврядування;
– інші суб’єкти права, яких держава уповноважила виконувати 

окремі адміністративні функції.
У Кодексі адміністративного судочинства України4 на позна-

чення цих суб’єктів використовується інший, дещо ширший 
термін – «суб’єкти владних повноважень», однак навряд чи хтось 
буде заперечувати, що переважна більшість названих владних 
повноважень відноситься до публічного адміністрування.

Суб’єкти публічного адміністрування реалізовують покладені 
на них законом функції здебільшого через прийняття рішень 
(або ж адміністративних актів у вузькому розумінні) та вчинення 
фактичних дій. Відповідно судовий контроль повинен поши-
рюватись як на рішення, так і фактичні дії суб’єктів публіч-
ного адміністрування. Крім того, судовий контроль повинен 
охоплювати ситуації, коли уповноважені суб’єкти публічного 
адміністрування протягом встановленого терміну не приймають 
належних за законом рішень або не вчиняють дій. У цих випад-
ках говоримо про контроль за бездіяльністю суб’єктів публіч-
ного адміністрування.

Контрольовані адміністративними судами рішення суб’єктів 
публічного адміністрування приймаються, а дії вчиняються відпо-
відно до повноважень, наданих законодавчою владою. Тому важли-
вим також є розуміння, яким чином регламентуються повноваження 
контрольованих судами суб’єктів публічного адміністрування.

Для прикладу, частина 2 статті 19 Конституції України регла-
ментує, що «органи державної влади та органи місцевого само-
врядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, 
в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією 
та законами України»5.

4 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2747-15
5 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/254%D0%BA/96-%D0%B2%D1%80



232

За редакцією проф. Мельника Р., проф. Кюпера Г., д-ра Хіммельрайх А.  
Збірник статей

Таким чином, в ідеальній моделі повноваження суб’єктів 
публічного адміністрування на прийняття рішень (адміністратив-
них актів) та вчинення дій повинні визначатись законом. Інакше 
кажучи, суб’єкти публічного адміністрування не можуть само-
стійно наділяти себе владними повноваженнями. У деяких держа-
вах пострадянського простору повноцінної реалізації цієї формули 
не досягнуто. Зокрема в Україні компетенція багатьох центральних 
органів виконавчої влади та їх територіальних підрозділів на місцях 
визначається положеннями, затвердженими рішеннями уряду.

Поряд з цим закріплені у нормативно-правових актах владні 
повноваження суб’єктів публічного адміністрування, на основі 
яких приймаються рішення та вчиняються дії, об’єктивно не 
є однорідними в контексті деталізованості або ж щільності право-
вого регулювання.

Наприклад, відповідно до пункту 5 статті 7 Закону України «Про 
основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господар-
ської діяльності»6:

Перед початком здійснення заходу посадові особи органу 
державного нагляду (контролю) зобов’язані пред’явити керів-
нику суб’єкта господарювання або уповноваженій ним особі… 
посвідчення (направлення) та службове посвідчення, що засвідчує 
посадову особу органу державного нагляду (контролю), і надати 
суб’єкту господарювання копію посвідчення (направлення).

Таким чином сформульовані повноваження чітко визначають, 
які дії повинен вчинити державний інспектор і їх можна назвати 
зв’язаними законом або ж імперативними.

Проте у цьому ж Законі України «Про основні засади державного 
нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності» знаходимо 
норму із відмінним ступенем деталізованості правового регулювання. 
Відповідно до пункту 1 статті 8 названого законодавчого акта:

Орган державного нагляду (контролю) … під час здійснення 
державного нагляду (контролю) має право … призначати експертизу 
з питань, що виникають під час державного нагляду (контролю).

6 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/877-16
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Такі повноваження можуть здійснюватись, а можуть і не здійс-
нюватись державним інспектором під час перевірки, в залежності 
від доцільності проведення певного виду експертизи і їх називаємо 
дискреційними.

Поза тим, нерідко повноваження суб’єктів публічного адмі-
ністрування формулюються в законі за допомогою невизначених 
правових понять, які у пострадянській правовій теорії також нази-
вають оціночними поняттями.

Наприклад, відповідно до статті 13 Закону України «Про право-
вий статус іноземців та осіб без громадянства»7:

В’їзд в Україну іноземцю або особі без громадянства не дозво-
ляється в інтересах забезпечення національної безпеки України або 
охорони громадського порядку.

У даному прикладі невизначеними або ж оціночними правовими 
поняттями є «інтереси національної безпеки України або охорони 
громадського порядку», які в кожному конкретному випадку 
визначають уповноважені суб’єкти публічного адміністрування.  
Цю норму було застосовано, зокрема, на початку березня 2019 року, 
коли було заборонено в’їзд в Україну австрійському журналісту 
Кристіану Вершютцу8.

У залежності від того, чи повноваження суб’єктів публічного 
адміністрування є зв’язаними законом (імперативними), дискреці-
йними чи сформульованими за допомогою невизначених правових 
понять, відрізняються можливості та межі судового контролю.

Підконтрольність судам першої групи – рішень та дій вчинених 
суб’єктами публічного адміністрування на підставі зв’язаних зако-
ном повноважень не викликає жодної дискусії, тобто такі рішення 
чи дії повною мірою контролюються судами.

Щодо двох інших груп, то як зазначають німецькі науковці 
І. Ріхтер та Г. Шупперт, невизначені правові поняття, як правило, 

7 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/3773-17
8 https://www.bmeia.gv.at/das-ministerium/presse/aussendungen/2019/03/

johannes-peterlik-fordern-die-aufhebung-des-einreiseverbots-fuer-orf-korrespon-
dent-christian-wehrschuetz/
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підлягають повній перевірці за обставинами справи, а рішення на 
розсуд (прийняті на базі дискреційних повноважень), відповідно до 
параграфу 114 Закону про адміністративні суди ФРН, підлягають 
лише обмеженій перевірці9.

Згадана норма німецького закону звучить таким чином «Якщо 
адміністративний орган уповноважений діяти за власним розсудом, 
суд також перевіряє чи адміністративний акт або його відхилення 
або неприйняття адміністративного акту є протиправним, що пору-
шені передбачені законом межі власного розсуду або повноваження 
діяти на власний розсуд використано в такий спосіб, який не відпо-
відає меті наданого повноваження»10.

В Україні проблематику віднесення повноважень до дискре-
ційних та правильного застосування адміністративного розсуду 
знаходимо у багатьох рішеннях Конституційного суду та адміні-
стративних судів. Більше того, у новій (2017 р.) редакції Кодексу 
адміністративного судочинства України (надалі – КАСУ) вперше 
відмежовано повноваження адміністративного суду при розгляді 
справ щодо рішень та дій суб’єктів публічного адміністрування, 
ухвалених на базі дискреційних повноважень. Відповідно до 
частини 2 пункту 4 статті 245 КАСУ «у випадку, якщо прийняття 
рішення на користь позивача передбачає право суб’єкта владних 
повноважень діяти на власний розсуд, суд зобов’язує суб’єкта влад-
них повноважень вирішити питання, щодо якого звернувся позивач, 
з урахуванням його правової оцінки, наданої судом у рішенні»11.

З цієї новітньої норми випливає наше наступне запитання, що 
стосується розмежування виконавчої та судової влади: які повнова-
ження мають суди, здійснюючи контроль за суб’єктами публічного 
адміністрування.

9 Рихтер И., Шупперт Г. Судебная практика по административному праву : 
учебное пособие / пер. с нем. Москва : Юрист, 2000. С. 38 

10 Адміністративні процедури і адміністративне судочинство в Німеччині : 
збірник матеріалів. Німецький фонд міжнародного правового співробітництва. 
Київ, 2006. С. 153.

11 https://zakon.rada.gov.ua/laws/show/2747-15



235

Правова держава за допомогою адміністративного судочинства:  
Німеччина, Україна, Казахстан

За загальним правилом, суди не повинні діяти замість публічної 
адміністрації. Інакше кажучи, виходячи з поділу функцій виконав-
чої та судової влади, суди (передусім – адміністративні) не можуть:

– приймати рішення чи вчиняти інші дії замість суб’єктів 
публічного адміністрування;

– змінювати чи викладати в іншому формулюванні рішення 
суб’єктів публічного адміністрування.

Тобто, рішення адміністративних судів переважно носять каса-
ційний характер. Наприклад, відповідно до пункту 2 статті 245 КАСУ, 
у разі задоволення позову суд може прийняти рішення про:

1) визнання протиправним та не чинним нормативно-правового 
акта чи окремих його положень;

2) визнання протиправним та скасування індивідуального акта 
чи окремих його положень;

3) визнання дій суб’єкта владних повноважень протиправними 
та зобов’язання утриматися від вчинення певних дій.

З іншого боку, суд може визнати правомірними акти публічної 
адміністрації і таким чином, наслідками рішення адміністратив-
ного суду є або:

– залишення оскаржених актів публічної адміністрації в силі 
(якщо суд встановить їх відповідність праву) або:

– вилучення актів публічної адміністрації з правового обігу 
(якщо суд визнає їх невідповідність праву).

Останнє вилучення судом з правового обігу актів адміністра-
ції спричиняє у більшості випадків повернення до розгляду справи 
суб‘єктом публічного адміністрування із врахуванням рішення суду.

ІІІ. Повноваження судів деяких держав ЄС 
у частині контролю за певними сферами 

публічного адміністрування
Проте касаційний характер судового контролю в законодавстві 

деяких держав має винятки, що передбачають більше повнова-
жень судів, а точніше – навіть повноваження вирішувати справу 
по суті у деяких випадках. Наприклад, відповідно до пункту 2  
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параграфу  113 німецького Закону про адміністративні суди «якщо 
позивач вимагає зміни адміністративного акту, в якому зазначена 
певна грошова сума або зв’язана з нею констатація, суд може вста-
новити інший розмір суми або замінити констатацію іншою»12.

У деяких державах Європейського Союзу повноваження судів 
у частині контролю за певними сферами публічного адміністрування 
ще більш розширено. Наприклад, у Польщі адміністративні за своїм 
характером справи у сфері соціального забезпечення віднесено до 
компетенції загальних судів, що наділені повноваженнями не лише 
скасовувати рішення відповідних суб’єктів публічного адміністру-
вання, але й змінювати його чи приймати нове рішення по суті. Таке 
повноваження судових органів передбачено, зокрема, у параграфі 2  
статті 477-14 Кодексу цивільного провадження Республіки Польща13.

Однак кількість таких винятків щодо можливості судів вирішу-
вати справу по суті замість суб’єкта публічного адміністрування 
у законодавстві різних держав не є численною. Загальним прави-
лом усе таки є лише касаційні повноваження судових органів.

З огляду на наведені винятки, спробуємо окреслити правові стан-
дарти, що містяться в актах soft law Ради Європи, що тою або іншою 
мірою визначають межі судового контролю за адміністрацією.

Відповідно до пункту 9 Рекомендації R (80)2 Комітету Міністрів 
державам-членам щодо здійснення дискреційних повноважень 
адміністративними органами «Акт, прийнятий в ході здійснення 
дискреційних повноважень, підлягає контролю відносно його 
законності з боку суду або іншого незалежного органу»14.

У свою чергу, принцип 1.а Рекомендації Rec (2004)20 Комітету 
Міністрів державам-членам щодо судового перегляду адміні-
стративних актів формулює правило, що «Всі адміністративні 
акти підлягають судовому перегляду». Але у роз’яснювальному 

12 Адміністративні процедури і адміністративне судочинство в Німеччині : 
збірник матеріалів. Німецький фонд міжнародного правового співробітництва. 
Київ, 2006. С. 152. 

13 http://prawo.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=WDU19640430296
14 https://rm.coe.int/CoERMPublicCommonSearchServices/DisplayDCTMCon-

tent?documentId=09000016804f22ae
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коментарі до цього пункту уточнено: «Щодо адміністративних 
актів, які є результатом дискреційного повноваження, хоча такі 
повноваження, в принципі судовому перегляду не підлягають, суд 
може з‘ясовувати питання, чи вийшов відповідний адміністратив-
ний орган за дозволені межі, коли користувався свободою розсуду, 
і чи припустився яких-небудь очевидних помилок»15.

Таким чином, ми знову повертаємось до запитання, чи усі 
рішення та дії суб‘єктів публічного адміністрування підлягають 
судовому контролю? Часткову відповідь на нього уже було дано 
при розмежуванні рішень та дій, вчинених на базі зв’язаних зако-
ном та дискреційних повноважень. Тут лише нагадаємо, що до 
адміністративного суду може бути оскаржене будь-яке рішення чи 
дія, хоча повноваження суду обмежуються у випадку їх вчинення 
відповідно до наданого законодавцем адміністративного розсуду 
при здійсненні дискреційних повноважень.

При цьому зауважимо, що предметом судового розгляду за 
загальним правилом є лише остаточні рішення (у багатьох краї-
нах – після набуття чинності та вичерпання адміністративних меха-
нізмів оскарження). Тобто, проміжні рішення та документи, які хоч 
і впливають на остаточні рішення (протоколи, акти перевірок), 
але самостійно не визначають права та обов‘язки приватних осіб 
та відповідно не контролюються судом.

Крім того, у законодавстві деяких країн закріплено обмеження 
для судового контролю певних видів адміністративних актів. 
Наприклад, відповідно до пункту 8:4 Акту з загального адміністра-
тивного права Королівства Нідерланди взагалі не підлягають судо-
вому оскарженню рішення:

– виданого за надзвичайних обставин (відповідно до законо-
давства про надзвичайний та воєнний стан);

– виданого на базі закону для захисту військових інтересів 
держави;

– що містить оцінку знань чи вмінь кандидата або учня, проек-
заменованого з цього приводу;

15 https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016805dba26
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– що містить технічну експертизу автотранспортного засобу чи 
вимірювального обладнання та ін.16

В останніх двох випадках встановлені нідерландським зако-
ном обмеження обґрунтовуються очевидною неможливістю 
для суду володіти професійними знаннями у певних вузьких 
сферах, які об‘єктивно мають уповноважені суб‘єкти публічного 
адміністрування.

Наступне наше запитання стосуватиметься обсягу судового 
контролю рішень та дій суб‘єктів публічного адміністрування. Чи 
суд перевіряє відповідність рішень та дій суб’єктів публічного адмі-
ністрування лише закону (праву) чи також усіх фактів по справі?

Повертаючись до Рекомендації Rec (2004)20 Комітету Міністрів 
державам-членам щодо судового перегляду адміністративних 
актів знаходимо у ній пункт 4.е, згідно з яким «Суд повинен мати 
можливість розглянути всі питання права і фактичні обставини, які 
мають значення для представленої сторонами справи». У рішенні 
Європейського Суду з прав людини від 21 липня 2011 року «Sigma 
Radio Television Ltd against Cyprus» зазначено, що суд, який оцінює 
адміністративне рішення, ухвалене на свій розсуд, повинен якнай-
глибше досліджувати так звані прості факти, тобто ті, що не потре-
бують спеціальних знань17.

Контрольоване судами порушення закону суб’єктами публіч-
ного адміністрування також може мати різне тлумачення і його 
варто пояснити. Згідно з принципом 1.в названої вище Рекомендації 
Rec (2004)20 Комітету Міністрів державам-членам щодо судового 
перегляду адміністративних актів встановлює: «Суд повинен мати 
можливість здійснювати перегляд щодо будь-якого порушення 
закону, включаючи питання відсутності компетенції (необхід-
них повноважень), порушення процедурних норм та зловживання 
повноваженнями»18.

16 https://www.acm.nl/sites/default/files/old_publication/publicaties/15446_
dutch-general-administrative-law-act.pdf

17 http://hudoc.echr.coe.int/eng?i=001-105766/
18 https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016805db3f4
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У коментарі до цього положення міститься роз’яснення:
«Порушення закону може полягати у відсутності правової 

підстави, безпосередньому порушенні правової норми чи юридич-
ній помилці – наприклад, у неправильному визначенні адміністра-
тивним органом меж застосування норми.

Відсутність компетенції може бути обумовлена питаннями 
просторами та часу або предметом відповідного рішення.

Порушенням процедурних норм може бути не проведення 
обов‘язкової консультації.

Під зловживанням владою маються на увазі передусім випадки, 
коли орган використовує владу, надану йому законом, не для тих 
цілей, які передбачені законом»19.

Ще один аспект, якого торкнемось, стосується можливості 
оскарження в судовому порядку не лише законності, але й доціль-
ності прийняття суб’єктом публічного адміністрування рішення чи 
вчинення відповідної дії.

Основним критерієм судового контролю за суб‘єктами публіч-
ного адміністрування є відповідність праву (закону). Однак приватна 
особа може вважати, що уповноважений орган прийняв недоцільне 
у даному конкретному випадку рішення. Наприклад, видав підпри-
ємцю дозвіл на торгівлю алкогольними напоями відразу за межами 
території, де органом місцевого самоврядування встановлена забо-
рона на торгівлю у локальному нормативно-правовому акті.

В адміністративно-правовій доктрині відзначається, що доціль-
ність рішення, прийнятого на основі дискреційного повноваження 
може перевірятись судом лише у випадках, коли ціль застосування 
норми було окреслено в приписі, яким було надано розсуд. Як заува-
жує польський професор Єжи Шьвьонткєвіч «Питання доціль-
ності, а тим більше політика адміністрації можуть визначати показ-
ники для оцінки суду лише в обсязі, в якому їх було відображено 
у формалізованих приписах права»20. Тобто, доцільність рішень 

19 https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.aspx?ObjectID=09000016805db3f4
20 J. Swiątkiewicz Przedmiotowy zakres sądowej kontroli legalności decyzji admini-

stracyjnych. Państwo i Prawo, 1980, zeszyt 3, s. 14.
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суб’єктів публічного адміністрування може контролюватись судом 
лише у випадках якщо вона випливає з правової норми.

Поряд з цим, для рішень та дій суб’єктів публічного адміні-
стрування, а особливо для прийнятих на основі дискреційних 
повноважень, в загальних законах (кодексах) про адміністративну 
процедуру закріплено додаткові критерії, які ще можна назвати 
принципами діяльності суб’єктів публічного адміністрування або ж 
принципами доброго адміністрування (good administration, у росій-
ських перекладах – «надлежащее управление»).

В Україні за відсутності до цього часу загального акта про адмі-
ністративну процедуру базовий перелік цих принципів міститься 
у п. 2 ст. 2 Кодексу адміністративного судочинства і окрім закон-
ності містить критерії, за якими суди повинні оцінювати рішення 
суб’єктів публічного адміністрування:

– використання повноваження з метою, з якою це повнова-
ження надано;

– обґрунтованість;
– безсторонність (неупередженість);
– добросовісність;
– розсудливість;
– рівність перед законом та запобігання всім формам 

дискримінації;
– пропорційність;
– забезпечення права особи на участь у процесі прийняття 

рішення;
– своєчасність, тобто прийняття рішення протягом розумного 

строку.
Оскільки ці критерії зазначено в законодавчому акті, то їх дотри-

мання суб’єктами публічного адміністрування особливо при реалі-
зації дискреційних повноважень виходить на перший план при 
здійсненні контролю адміністративними судами.

З іншого боку, ряд із зазначених критеріїв містять невизначені 
правові поняття, яким розробники українського законопроекту 
«Про адміністративну процедуру спробували сформулювати дефі-
ніції. Наприклад, розсудливість пропонується визначати наступним 
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чином: «Адміністративний орган, здійснюючи адміністративне 
провадження та приймаючи адміністративний акт, повинен діяти, 
керуючись здоровим глуздом, логікою, загальноприйнятими 
нормами моралі й справедливості»21. У цьому визначенні бачимо 
чергові невизначені правові поняття, застосування яких буде об’єк-
тивно відрізнятись на практиці.

У Рекомендації CM/Rec (2007)7 Комітету Міністрів державам 
членам про добре адміністрування22 та судовій практиці містяться 
також інші критерії для судового контролю адміністрації, і тут 
передусім варто згадати принцип правової визначеності.

IV. Висновок
Отже, усі остаточні рішення та дії суб‘єктів публічного адміні-

стрування (як зв’язані законом, так і дискреційні) може бути оскар-
жено до суду. Винятки з цього правила в законодавстві окремих 
держав не є численними.

Суди не можуть заміняти адміністрацію та ухвалювати рішення 
замість неї. Знову ж таки, винятки тут є нечисленними.

Суди визначають, чи діяли суб’єкти публічного адміністрування:
– відповідно до закону;
– у межах наданого законом розсуду, якщо такий було закрі-

плено у їх дискреційних повноважень;
– відповідно до інших критеріїв, закріплених законом.

21 http://w1.c1.rada.gov.ua/pls/zweb2/webproc4_1?pf3511=65307
22 https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?id=1155877&Site
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ВИМОГИ ЄВРОПЕЙСЬКОЇ 
КОНВЕНЦІЇ  З  ПРАВ 

ЛЮДИНИ ДО ДЕРЖАВНОГО 
АДМІНІСТРАТИВНОГО 

СУДОЧИНСТВА

Роберт Уєрпманн-Віттцак

I. Вступ
1. Європейська конвенція про права людини  

як інструмент Ради Європи
Моя доповідь присвячена вимогам Європейської конвенції 

з прав людини (ЄКПЛ) до адміністративного процесу. Цей міжна-
родно-правовий договір є частиною світоустрою, який сформувався 
у Західній Україні після закінчення Другої світової війни. ЄКПЛ 
була розроблена Радою Європи та підписана у Римі 4 листопада 
1950 року як «Конвенція про захист прав людини і основополож-
них свобод». Зараз на позначення цієї Конвенції вживають термін 
«Європейська конвенція з прав людини».

ЄКПЛ є не документом Європейського Союзу, а документом 
Ради Європи1. Рада Європи була заснована у 1949 році ще до ство-
рення Європейських спільнот (англ. European Communities), які 
вважаються попередницею сучасного Європейського Союзу. Вже 
від самого початку Рада Європи охоплювала всі країни Західної 
Європи. Після закінчення «холодної війни» до Ради Європи приєд-
налися майже всі країни Центральної, Східної та Південно-Східної 
Європи, так що вона стала загальноєвропейською міжнародною 
організацією. Якщо Європейський Союз без Великобританії налі-
чує лише 27 країни, то до Ради Європи входять 47 держав-членів2. 

1 Про Раду Європи R. Uerpmann-Wittzack, Europarat, in: Armin Hatje / Peter-Chris-
tian Müller-Graff (Hrsg.), Europäisches Organisations und Verfahrensrecht (Enzyk-
lopädie Europarecht, Bd. 1), 2014, § 25.

2 Див. список держав-членів Ради Європи. Режим доступу: https://www.coe.int/
en/web/conventions/full-list/-/conventions/treaty/001/signatures
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Членами Ради Європи, серед інших, є Туреччина, Росія, 
Азербайджан, Вірменія і Грузія. Україна приєдналася до Ради 
Європи 9 листопада 1995 року. З політичних мотивів лише Білорусь 
не була прийнята до складу Ради Європи. Оскільки відповідно до 
пункту 1 статті 4 Статуту Ради Європи3 лише європейські держави 
можуть стати членами цієї організації, інші держави-наступниці 
Радянського Союзу, такі як, наприклад, Казахстан, не можуть бути 
прийняті до Ради Європи.

Рада Європи виступає за такі великі загальноєвропейські цінно-
сті, як права людини, демократія і правова держава або верховен-
ство права (англ. rule of law)4. Якщо ці цінності будуть поставлені 
в якійсь європейській державі під загрозу, то і Рада Європи пере-
буватиме у кризі. Європейська конвенція з прав людини є найваж-
ливішим творінням Ради Європи. За її дотриманням слідкує 
Європейський суд з прав людини (ЄСПЛ), штаб-квартира якого, як 
і самої Ради Європи, знаходиться у Страсбурзі. Тому цей суд ще 
часто називають Страсбурзьким судом.

2. Відповідні вимоги до адміністративного судочинства
Статті 2–18 ЄКПЛ містять перелік основних прав людини, які 

також закріплені і у національних конституціях. До основних прав 
людини за ЄКПЛ, серед іншого, належить і право на справедливий 
судовий розгляд. У цій статті я детально зосереджуся на правах, 
гарантованих статтями 6 і 13 ЄКПЛ. Стаття 6 ЄКПЛ має назву 
«Право на справедливий суд». Фактично, вона гарантує людині 
доступ до правосуддя, судовий процес за високими стандартами 
правової держави та ефективне виконання судового рішення. 
Важливо відзначити, що якщо тлумачити статтю 6 дослівно, то 
гарантія справедливого судового розгляду поширюється лише на 
цивільні та кримінальні правовідносини: публічно-правові спори, 
які розглядаються адміністративними судами, у статті Конвенції не 

3 Повний список договорів Ради Європи. Режим доступу: https://www.coe.int/
en/web/conventions/full-list

4 Uerpmann-Wittzack (Fn. 1), Rn. 1, 6–8, 38–40, 75, 83.
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згадуються. Однак, у своїй практиці ЄСПЛ окремо витлумачив це 
положення ЄКПЛ5 і, зокрема, розширив сферу дії цивільного права 
так, що адміністративно-правовий захист прав і свобод громадянина 
також у більшості випадків підпадає під дію статті 6 ЄКПЛ. До сфери 
дії кримінального права у розумінні статті 6 ЄКПЛ також входить 
законодавство, що регулює адміністративну відповідальність за 
порушення громадського порядку (нім. Ordnungswidrigkeitenrecht), 
тобто покарання за адміністративні правопорушення6. Варто заува-
жити, що «кримінальний» аспект статті 6 ЄКПЛ у цій статті далі 
розглядатись не буде. Лише деякі галузі права, такі як міграційне 
право (нім. Ausländerrecht) та право притулку (нім. Asylrecht),  
як і раніше не підпадають під дію статті 6 ЄКПЛ.

Це наближає зміст пункту 1 статті 6 ЄКПЛ до загального 
права на ефективний засіб правового захисту, визначеного 
у статті 47 Хартії основних прав Європейського Союзу. Сфера засто-
сування статті 47 Хартії не обмежується цивільними і криміналь-
ними справами, але відповідно до частини 1 статті 51 цієї Хартії її 
положення поширюються лише на інститути Європейського Союзу 
і на держави-члени ЄС у межах застосування права Європейського 
Союзу7. Оскільки положення статті 47 Хартії не застосовуються 
до країн, які не входять до ЄС, такі як Україна та Казахстан, вона 
також не буде докладніше розглядатися у цій статті. Натомість 
буде проаналізовано загальноєвропейський стандарт Європейської 
конвенції з прав людини та її застосування Європейським судом 
з прав людини.

5 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 05.10.2000, Заява № 39652/98, пункт 34 – 
Справа «Маауіа проти Франції». Усі рішення ЄСПЛ зберігаються в базі даних 
рішень ЄСПЛ. Режим доступу: https://hudoc.echr.coe.int/, оригінали рішень 
доступні англійською та / або французькою мовами. Іноді там також доступні 
українські або німецькі переклади рішень ЄСПЛ. Посилання на всі переклади 
рішень ЄСПЛ німецькою мовою можна знайти на сайті http://egmr.org/.

6 ЄСПЛ, Рішення від 21.2.1984, Заява № 8544/79, пункти 46–56 – Справа 
«Озтюрк проти Німеччини».

7 Про зобов’язання держав-членів ЄС див. EuGH, Urt. v. 26.2.2013, Rs. C-617/10, 
ECLI:EU:C:2013:105, Rn. 19–22 – Åkerberg Fransson.
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Далі я спочатку розгляну сферу застосування статті 6 ЄКПЛ (II), 
потім проаналізую її змістове наповнення (III). При цьому я обме-
жуся лише пунктом 1 статті 6 ЄКПЛ. Пункти 2 і 3 статті стосу-
ються обвинувачень у вчиненні кримінального правопорушення,  
які, за винятком хіба що згаданого покарання за адміністративні 
правопорушення не є релевантними для адміністративного судо-
чинства. Оскільки гарантії статті 6 ЄКПЛ і досі не розповсюджу-
ються на певні види адміністративно-правових спорів, то насам-
кінець я розгляну питання про те, які процесуальні гарантії у цих 
випадках забезпечує стаття 13 ЄКПЛ (IV). Стаття 13 ЄКПЛ не 
гарантує саме судовий розгляд справи, але забезпечує право особи 
на ефективний засіб юридичного захисту у разі можливого пору-
шення прав, визнаних у цій Конвенції.

II. Адміністративний процес  
як цивільно-правовий спір у розумінні  

статті 6 ЄКПЛ
Важко чітко визначити сферу застосування статті 6 ЄКПЛ, 

адже зміст Конвенції у текстах різними мовами є дещо відмін-
ним. Відповідно до останнього пункту ЄКПЛ, офіційними та рівно 
автентичними вважаються лише тексти Конвенції англійською 
та французькою мовами, одначе навіть у цих текстах містяться 
певні мовні розбіжності. В англійському варіанті вжито поняття 
«civil rights and obligations» (укр. «цивільні права та обов’язки»), 
у французькому ж «droits et obligations de caractère civil», тобто 
«права і обов’язки цивільного характеру». Французький оригінал 
тексту близький за змістом до німецького перекладу. Як фран-
цузька, так і німецька правові системи, які обидві належать до 
континентальної правової сім’ї, відмежовують поняття цивільного 
та адміністративного права. В Англії ж, яка належить до системи 
загального права, поділу між цивільним та адміністративним 
правом загалом немає. Відповідно, під англійським терміном «civil 
rights and obligations» розуміють громадянські права, які у першу 
чергу стосуються спорів про свободу і власність, навіть якщо 
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процесуально вони віднесені до сфери адміністративного права. 
Таким чином, у Раді Європи представлені дві домінуючі в Європі 
форми правових систем: континентальна система (романо-герман-
ська правова сім’я) і система загального права (англо-американська 
правова сім’я).

1. Основне
ЄСПЛ використовує цю лінгвістичну багатозначність для широ-

кого тлумачення. Поняття, які згадуються у статті 6 ЄКПЛ, можна було 
б розуміти як звичайне посилання на відповідне національне зако-
нодавство. Наприклад, поняття «цивільного права» підпадало б під 
визначення цивільного права у національному законодавстві, але тоді 
б сфера застосування статті 6 ЄКПЛ була би різною в окремих держа-
вах-членах ЄС. Приміром, можливість застосування статті 6 ЄКПЛ 
до спорів, які стосуються права на соціальне забезпечення, зале-
жала б від того, до якої галузі права – публічного чи цивільного – 
у певній країні належить питання соціального забезпечення. Такий 
спосіб тлумачення понять зі статті 6 ЄКПЛ здався ЄСПЛ незадовіль-
ним, а тому суд розмежував поняття цивільного права у розумінні 
статті 6 ЄКПЛ від схожих понять у національних правових системах. 
Таким чином, поняття, прописані у статті 6 ЄКПЛ, – це загально-
європейські концепції, які треба тлумачити автономно, що і робить 
ЄСПЛ8. Звичайно, ЄСПЛ також дивиться на те, як правові системи 
різних європейських країн розглядають цивільне право. Якщо ту чи 
іншу сферу послідовно відносять до сфери цивільного права, є всі 
ознаки вважати, що ця сфера також підпадає і під дію статті 6 ЄКПЛ. 
Однак порівняльно-правовий метод є лише першим кроком у пошуку 
загальноєвропейського правового поняття.

ЄСПЛ розглядав окремі справи і з часом розбив справи на групи. 
У прецедентній практиці ЄСПЛ годі й шукати однозначне визначення 
поняття цивільного права, адже до кожної конкретної справи Суд засто-
совує індивідуальний підхід. Останні дослідження називають це інкре-
ментальним підходом: ЄСПЛ продовжує застосовувати прецедентну 

8 Див. зноску 5.
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практику у кожній конкретній справі9. На відміну від англо-американ-
ської правової системи, де існує принцип обов’язкового дотримання 
прецеденту, ЄСПЛ може відносно легко змінювати своє рішення від 
справи до справи, але суд намагається у нових рішеннях уникати разю-
чих розбіжностей зі своїми попередніми судженнями.

2. Наявність індивідуального спору
Першою передумовою для виникнення правового спору за 

змістом статті 6 ЄКПЛ є те, що національна правова система надає 
особі право prima facie. Це право має бути прописане у відповід-
них нормах національного права. У Німеччині, наприклад, поло-
ження про індивідуальний правовий захист у розумінні пункту 
1 статті 6 ЄКПЛ, що гарантує заявнику можливість відстоювати 
свої власні права, закріплено у частині 4 статті 19 Основного 
Закону ФРН. Це положення застосовується до позовів, які пода-
ються безпосередньо потерпілими (нім. Verletztenklage)10, а не до 
позовів зацікавлених осіб, права яких, однак, не були безпосе-
редньо порушені (нім. Interessentenklagen), і не до народних, або 
популярних позовів (нім. Popularklagen). Стаття 6 ЄКПЛ також 
не поширюється на так звані групові позови (нім. Verbandsklage). 
Якщо, наприклад, німецька екологічна організація «Deutsche 
Umwelthilfe» подає позов проти забруднення повітря твер-
дими частинками у містах Німеччини та отримає рішення на 
свою користь про заборону на старі дизельні автомобілі11, то 
вона не відстоює свою власну матеріально-правову позицію12,  

9 Див. Janneke Gerards, Margin of Appreciation and Incrementalism in the Case 
Law of the European Court of Human Rights, Human Rights Law Review 18 (2018),  
495 (507–512).

10 Про термінологію з погляду німецького адміністративно-процесуального 
права – Friedhelm Hufen, Verwaltungsprozessrecht, 10. Auflage 2016, Rn. 54.

11 Короткий огляд цієї проблеми див. Martin Will, Neues zu den sog.  
Diesel-Fahrverboten, Neue Zeitschrift für Verkehrsrecht 2019, 17 ff.

12 Федеральний адміністративний суд Німеччини (BVerwG) у своєму рішенні 
від 05.09.2013 – 7 C 21/12, BVerwGE 147, 312, пункти 43–50, виходить з того, що 
пункт 1 параграфу 47 Федерального закону про захист навколишнього середовища 
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а тому від самого початку така справа не є правовим спором за 
пунктом 1 статті 6 ЄКПЛ.

Чи насправді до певної справи можна застосовувати заявлене 
право, є питанням обґрунтованості. Це не стосується процесуаль-
них гарантій за статтею 6 ЄКПЛ. Також не важливо, чи передбачає 
національне законодавство механізми правозастосування. Той факт, 
що можливість подати судовий позов має існувати, є не передумо-
вою для застосування статті 6 ЄКПЛ, а її правовим наслідком13.

3. Посилання на цивільне право
Коли йдеться про цивільне право, ЄСПЛ не вимагає, щоб сам 

спір був цивільного характеру. Суд у першу чергу орієнтується на 
наслідки правового спору: цивільно-правовий характер матимуть 
спори, які мають вплив на цивільно-правові відносини.

До класичних цивільно-правових відносин належать майнові 
відносини. Якщо поглянути на наслідки такого спору, то адміні-
стративно-правовий спір слід кваліфікувати як цивільно-правовий, 
якщо він впливає на використання власного майна. Таким чином, 
під дію статті 6 ЄКПЛ підпадає, у першу чергу, публічне будівельне 
право. Воно регулює те, як слід забудовувати та використовувати 
земельні ділянки приватної власності, а також те, як власник може 
розпоряджатись своєю приватною власністю. Тому спір про забу-
дову земельної ділянки та її подальше використання має цивільно-
правовий характер. Як підсумок, під дію статті 6 ЄКПЛ регулярно 

від шкідливих викидів, в його тлумаченні відповідно до права Європейського 
Союзу, також надає екологічним об’єднанням право подавати позов. Це відбу-
вається, однак, лише з процесуальних міркувань, а не для захисту індивідуаль-
них інтересів об’єднання. У своєму рішенні під пунктом 18 і далі Федеральний 
адміністративний суд Німеччини говорить про груповий позов (нім. Verbandsk-
lage). Sabine Schlacke, Zur fortschreitenden Europäisierung des (Umwelt-)Rechts-
schutzes – Schutznormdoktrin und Verfahrensfehlerlehre erneut unter Anpassungs-
druck, NVwZ 2014, 11 (13 f.), визначає цей позов як позов зацікавлених осіб  
(нім. Interessentenklage).

13 Див. докладніше Christoph Grabenwarter/Katharina Pabel, Europäische  
Menschenrechtskonvention, 6. Aufl. 2016, § 24 Rn. 5–7.
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підпадатимуть спори про отримання дозволу або заборони на 
проведення будівельних робіт, спори про заборону користування 
майном та спори про знесення об’єктів. До правових спорів про 
планування будівництва також можуть застосувати статтю 6 ЄКПЛ, 
якщо йдеться про можливість забудови конкретної земельної 
ділянки приватної власності. Так, наприклад, відповідно до пара-
графу 47 Кодексу адміністративного судочинства Німеччини 
Федеральний адміністративний суд Німеччини цілком справедливо 
зважав на положення статті 6 ЄКПЛ під час перевірки відповід-
ності правових приписів вищим за юридичною силою нормам, 
оскільки власник приватної власності заявив про порушення своїх 
особистих прав14.

Крім майнового права класичне цивільне право включає також 
і приватне договірне право. Приватне договірне право є право-
вою основою професійної та комерційної діяльності працівни-
ків і підприємців. Працівник приймається на роботу на підставі 
цивільно-правового договору. Самозайнята особа також має укла-
дати договори задля здійснення свої діяльності. Якщо, наприклад, 
особа хоче керувати автозаправною станцією, вона має орендувати 
відповідну ділянку землі і купити бензин, який вона потім буде 
перепродавати. Все це є аспектами приватного договірного права. 
Якщо відповідно до положень публічного права для експлуатації 
автозаправної станції потрібна ліцензія, і з приводу цієї ліцензії 
виникає спір, то це впливає на цивільно-правову підприємницьку 
діяльність особи. Таким чином, публічно-правовий спір щодо 
ліцензії має вплив на права та обов’язки цивільного характеру15. 
Те саме стосується випадків, коли ліцензію лікаря відкликано 

14 BVerwGE 110, 203=NVwZ 2000, 810; див. також Robert Uerpmann-Wittzack, 
Die Bedeutung der EMRK für den deutschen und den unionalen Grundrechtsschutz, 
JURA 2014, 916 (922).

15 Див. також ЄСПЛ, Рішення від 19.03.1997, Заява № 18357/91, пункт 39 – 
Справа «Горнсбі проти Греції» по спору щодо дозволу на відкриття приватної 
мовної школи; також ЄСПЛ, Рішення від 21.12.2017, Заява № 42758/05, пункт 40 – 
Справа «Фельдман та банк «Слов’янський» проти України» про розпорядження 
щодо ліквідації банку Національним банком України. 
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у зв’язку з допущеними професійними помилками, через що він 
втратив можливість практикувати.

Майново-правові спори мають цивільно-правовий характер, 
оскільки питання приватної власності регулюються положеннями 
цивільного права. Таким чином, закон про відповідальність держави 
(нім. Staatshaftungsrecht), коли він застосовується у спорах про 
грошову компенсацію, також підпадає під дію статті 6 ЄКПЛ. Те 
саме стосується і майнових претензій державних службовців, навіть 
якщо правовідносини між ними і державою регулюються публічним 
правом16. Спори про заробітну плату або пенсії державних службов-
ців також належать до сфери застосування статті 6 ЄКПЛ.

ЄСПЛ регулярно розглядає спори між державними службовцями 
і державою, де йдеться про умови праці або заробітну плату, засто-
совуючи, таким чином, статтю 6 ЄКПЛ до «звичайних трудових 
спорів»17. ЄСПЛ прирівнює державних службовців до працівників 
приватного сектору і дає їм можливість скористатись правом на 
судовий захист, передбачений статтею 6 ЄКПЛ. Державному служ-
бовцю може бути відмовлено у судовому захисті, якщо дотримано 
разом дві умови. По-перше, якщо у національному законодавстві 
є чітко прописаний перелік категорій спорів, по яким державний 
службовець не має права звертатися до ЄСПЛ, по-друге, позбав-
лення права звертатись до ЄСПЛ має бути обґрунтованим об’єктив-
ними підставами, пов’язаними з інтересами держави18. Нещодавно 
ЄСПЛ підтвердив це у справі «Денісов проти України»19, де йшлося 

16 Див. ЄСПЛ, Рішення від 15.10.2009, Заява № 40450/04, пункт 45 – Справа 
«Юрій Миколайович Іванов проти України» про фінансову компенсацію за вій-
ськову форму.

17 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 19.04.2007, Заява № 63235/00, пункт 62 – 
Справа «Вільхо Ескелінен та інші проти Фінляндії»; (Велика палата), Рішення від 
25.09.2018, Заява № 76639/11, пункт 52 і далі – Справа «Денісов проти України»: 
«звичайні трудові спори».

18 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 19.04.2007, Заява № 63235/00, пункт 62 –  
Справа «Вільхо Ескелінен та інші проти Фінляндії».

19 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 25.09.2018, Заява № 76639/11, пункти 53–55 
– Справа «Денісов проти України»; до цього ЄСПЛ, Рішення від 09.01.2013, 
Заява № 21722/11, пункт 87 – Справа «Олександр Волков проти України».
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про звільнення заявника з посади голови суду. ЄСПЛ охарактеризу-
вав цей спір як цивільно-правовий, оскільки українське правосуддя 
розглядало його як трудовий спір посадової особи. Те саме стосу-
ється і Німеччини, де згідно з пунктом 4 статті 19 Основного Закону 
ФРН, що гарантує право на звернення до суду, будь-який спір між 
державою і посадовою особою може бути розглянутий судом.

Також і до соціального права можна загалом застосувати 
«цивільний» аспект статті 6 ЄКПЛ. Наприклад, ще у 1986 році 
ЄСПЛ відніс обов’язкове медичне страхування до цивільного права 
попри його публічно-правовий характер. Вирішальними факторами 
для цього рішення були персональний та економічний характер 
поданої заяви, зв’язок з трудовими відносинами і паралелі з приват-
ним страховим правом20. ЄСПЛ постановив також, що спір мав 
вплив на приватне життя у широкому розумінні статті 8 ЄКПЛ21. 
Окрім того, до сфери застосування статті 6 ЄКПЛ Суд відніс також 
і екологічні спори22. Якщо, наприклад, жителі, що живуть поруч 
з дорогою з дуже жвавим рухом, скаржаться на забруднення пові-
тря дрібнодисперсним пилом, викликане вихлопами автомобілів, 
вони можуть звернутися до суду за захистом свого приватного 
життя і свого будинку відповідно до статті 8 ЄКПЛ. Якщо жителі 
подають позов про заборону на водіння автомобіля задля зниження 
забруднення повітря твердими частинками, то такий правовий спір 
має вплив на цивільне право у розумінні статті 6 ЄКПЛ, а тому 
він може розглядатись Європейським судом з прав людини, хоча 
відповідно до пункту 1 параграфу 40 Кодексу адміністративного 

20 ЄСПЛ, Рішення від 29.05.1986, Заява № 8562/79, пункти 26–40 – Справа 
«Фельдбрюгге проти Нідерландів»; також Рішення від 29.05.1986, Заява № 9384/81, 
пункти 60–74 – Справа «Доймеланд проти Німеччини» про обов’язкове страху-
вання від нещасних випадків.

21 ЄСПЛ, Рішення від 26.07.2012, Заява № 38773/05, пункт 144 – Справа «Саві-
цький проти України».

22 ЄСПЛ, Рішення від 10.11.2004, Заява № 46117/99, пункт 133 – Справа 
«Ташкін проти Туреччини»; про широту сфери застосування див. ЄСПЛ (Велика 
палата), Рішення від 25.09.2018, Заява № 76639/11, пункт 51 – Справа «Денісов 
проти України»
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судочинства Німеччини такий правовий спір, безсумнівно, пере-
дається на розгляд адміністративних судів. ЄСПЛ також відніс до 
цивільного права право доступу журналіста до запитуваної інфор-
мації для виконання професійних обов’язків за позовом проти 
Центральної виборчої комісії23.

У зв’язку з викладеним виникає логічне питання, а чи існу-
ють взагалі індивідуальні адміністративно-правові спори, на які 
не поширюється гарантія судового розгляду, передбачена стат-
тею 6 ЄКПЛ. Насправді, є лише кілька випадків, які не підпадають 
під дію статті 6 ЄКПЛ. У законодавстві про державну службу, про 
яке йшлося вище24, держави все ще мають можливість в обґрунто-
ваних виняткових випадках повністю позбавити посадову особу 
судового захисту, так що стаття 6 ЄКПЛ не буде застосовною. До 
того ж ЄСПЛ завжди відмовлявся включати у сферу застосування 
статті 6 ЄКПЛ міграційне право, право про притулок і закон на 
набуття громадянства25. Фактично, рішення про те, які іноземці 
мають право проживати у країні, є класичним прикладом суве-
ренного рішення країни. Однак, якщо задатися питанням про 
наслідки рішення про право на проживання, то стає зрозуміло, 
що воно може мати величезний вплив на сферу приватного права. 
Адже, якщо, наприклад, мають депортувати батька родини, то він 
не зможе продовжити сімейне життя зі своїми дітьми у країні, з якої 
його депортують. Так само рішення про видачу посвідки на тимча-
сове проживання може мати вирішальний вплив на початок чи 
продовження трудових відносин. У таких випадках ЄСПЛ підкрес-
лює суверенний характер рішення про право на проживання, так 
що гарантії статті 6 ЄКПЛ не можуть бути застосовані. Не підпа-
дають під дію статті 6 ЄКПЛ як і раніше податкові провадження26 

23 ЄСПЛ, Рішення від 31.07.2012, Заява № 45835/05, пункт 49 – Справа «Шапо-
валов проти України».

24 Див. зноску 13 і далі.
25 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 05.10.2000, Заява № 39652/98, 

пункт 35–40 – Справа «Маауіа проти Франції».
26 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 12.07.2001, Заява № 44759/98, 

пункти 24–30 – Справа «Феррадзіні проти Італії».
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та справи щодо фінансування виборчих кампаній27 у зв’язку з їх 
чітко вираженим публічно-правовим характером28.

III. Гарантія судового розгляду у правовій державі 
у розумінні пункту 1 статті 6 ЄКПЛ

Якщо йдеться про цивільно-правовий спір у розумінні пункту 1  
статті 6 ЄКПЛ, то потрібно дотримуватись гарантій, перерахованих 
в цьому положенні. Ці гарантії стосуються організації суду (див. 2), 
судового процесу (див. 3), імпліцитних прав на доступ до суду (див 1)  
та ефективного виконання рішень (див. 4), які ЄСПЛ ухвалив, керу-
ючись тим же пунктом 1 статті 6 ЄКПЛ.

1. Доступ до суду
Ще у 1975 році ЄСПЛ у справі «Голдер проти Сполученого 

Королівства» постановив, що стаття 6 ЄКПЛ гарантує не лише 
права під час процесу, а й право на сам процес. Таким чином, 
держава повинна розпочинати судовий розгляд у спорах за змістом 
статті 6 ЄКПЛ. Це справжня гарантія справедливого розгляду. Але 
у тексті статті не прописана її обов’язковість. ЄСПЛ витлумачив 
право на доступ до суду як вияв принципу верховенства права, який 
є основоположним принципом цієї Конвенції29, але це право не 
є абсолютним та може підлягати обмеженням. Перепони у доступі 
до суду, такі як вимоги щодо строків подачі заяви, щодо форми цієї 
заяви та порядку сплати судового мита є допустимими доти, доки 
вони є обґрунтованими і доки вони не ускладнюють невиправдано 
доступ до суду30.

27 ЄСПЛ, Рішення від 21.10.1997, Заява № 24194/94, пункт 50 і далі – Справа 
«П’єр-Блох проти Франції».

28 Винятки підтверджено у ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 19.04.2007, 
Заява № 63235/00, пункт 62 – Справа «Вільхо Ескелінен та інші проти Фінляндії».

29 ЄСПЛ, Рішення від 21.02.1975, Заява № 4451/70, пункти 28–36, «Голдер 
проти Сполученого Королівства».

30 Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 53 ff.; s. також ЄСПЛ, Рішення від 
30.05.2013, Заява № 49069/11, пункт 31 – Справа «Наталія Михайленко проти 
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Порядок звернення до суду визначається національним зако-
нодавством. ЄСПЛ віддає державам на розсуд питання про те, 
чи хочуть вони створити окреме адміністративне судочинство 
та за яким принципом буде відмежовуватись адміністративне 
і цивільне право.

2. Вимоги до організації суду
У пункті 1 статті 6 ЄКПЛ чітко визначені вимоги до організації 

суду. По-перше, це незалежність суду. ЄСПЛ перевіряє, зокрема, 
спосіб призначення членів суду, строк їхніх повноважень, існування 
гарантій проти зовнішнього тиску та питання про те, чи має орган 
імідж незалежного. Особливо важливою є незалежність суддів від 
політичних органів законодавчої і виконавчої влади31.

По-друге, суд має бути неупередженим і безстороннім. Судді 
повинні бути суб’єктивно вільні від упередження чи зацікавлено-
сті у результаті справи, а сам суд має бути об’єктивно безстороннім, 
тобто має запропонувати досить гарантій для виключення будь-
якого обґрунтованого сумніву стосовно упередженості його суддів-
ського корпусу32. ЄСПЛ наголошує, що важливо не допускати навіть 
звичайного натяку на упередженість, оскільки на карту поставлена 
довіра суспільства до судової системи33. Концепції незалежності 
та об’єктивної безсторонності суду тісно пов’язані між собою, адже 

України»; Рішення від 08.12.2016, Заява № 24003/07, пункт 32 і далі – Справа 
«ТОВ «ФРІДА» проти України».

31 ЄСПЛ, Рішення від 09.01.2013, Заява № 21722/11, пункт 103 – Справа 
«Олександр Волков проти України»; (Велика палата), Рішення від 25.09.2018, 
Заява № 76639/11, пункт 60 – Справа «Денісов проти України»; Приклад неправо-
мірного впливу див. ЄСПЛ, Рішення від 25.07.2002, Заява № 48553/99, пункт 80 – 
Справа «Совтрансавто-Холдинг» проти України».

32 ЄСПЛ, Рішення від 09.01.2013, Заява № 21722/11, пункт 104 – Справа 
«Олександр Волков проти України»; (Велика палата), Рішення від 25.09.2018, 
Заява № 76639/11, пункт 61 – Справа «Денісов проти України».

33 ЄСПЛ, Рішення від 09.01.2013, Заява № 21722/11, пункт 106 – Справа 
«Олександр Волков проти України»; (Велика палата), Рішення від 25.09.2018, 
Заява № 76639/11, пункт 63 – Справа «Денісов проти України».
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якщо суд є залежним від виконавчої влади, то є підстави сумніватися 
у його неупередженості і навпаки. Тому ЄСПЛ вважає за належне 
розглядати питання незалежності та неупередженості разом34.

Поза тим функціонування судової системи має регулюватись 
законом. Ця гарантія поширюється не лише на створення власне 
суду, але й на склад судової колегії при розгляді кожної справи35. 
Так, суд буде захищений, зокрема, від того, що виконавча влада 
буде довільним чином призначати суддів36. У разі, якщо, напри-
клад, суддю відсторонено від здійснення правосуддя всупереч 
національним нормам процесуального права, то звичайне пору-
шення національного законодавства вже вважається порушенням 
статті 6 ЄКПЛ. Таким чином, незалежність і неупередженість суду 
забезпечується також і відповідною правовою базою37.

3. Вимоги до судового процесу
Відповідно до пункту 1 статті 6 ЄКПЛ, судовий розгляд справи 

має бути «справедливим». Ця вимога до судового процесу вине-
сена в офіційну назву пункту 1 статті 6 ЄКПЛ, хоча за змістом 
статті вона є лише однією з прописаних там вимог.

«Справедливий» судовий розгляд має багато аспектів. 
Одним з найважливіших є принцип рівності можливостей38. 

34 ЄСПЛ, Рішення від 09.01.2013, Заява № 21722/11, пункт 107 – Справа 
«Олександр Волков проти України». Рішення від 26.06.2018, Заява № 10640/05, 
пункт 150 – Справа «Промислово-фінансовий Консорціум «Інвестиційно- 
металургійний Союз» проти України»; див. також Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 
Rn. 41.

35 ЄСПЛ, Рішення від 09.01.2013, Заява № 21722/11, пункт 151 – Справа «Олек-
сандр Волков проти України».

36 Див. ЄСПЛ, Рішення від 09.01.2013, Заява № 21722/11, пункт 150 – Справа 
«Олександр Волков проти України».

37 Див. також Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 42.
38 ЄСПЛ, Рішення від 27.06.2017, Заява № 70329/12 та 5 інших заяв, пункт 36 

і далі – Справа «Лазаренко та інші проти України»; Рішення від 03.10.2017, 
Заява № 18656/13, пункт 36 – Справа «Віктор Назаренко проти України»; Graben-
warter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 67.
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В адміністративному процесі і громадянин, і органи державної 
влади є рівними сторонами судового процесу, а тому кожна сторона 
має право рівною мірою представити суду свою правову позицію 
і свої докази. Рівність сторін у суді також означає, що необхідно 
зменшити будь-яку інформаційну перевагу органів державної 
влади. Окрім того, справедливий розгляд справи включає в себе 
право сторін ознайомитись з матеріалами справи. Компенсувати 
інформаційну перевагу органів державної влади і тим самим вста-
новити рівність сторін допомагає також те, коли адміністративний 
суд зобов’язаний роз’яснювати факти у справі ex officio, незалежно 
від тверджень сторін і їх клопотань про витребування доказів. 
Однак стаття 6 ЄКПЛ не вимагає від суду офіційного встановлення 
обставин справи.

Справедливий судовий розгляд також включає право бути 
заслуханим судом, яке в Німеччині закріплено в пункті 1  
статті 103 Основного Закону ФРН39. Громадянин має право отри-
мувати інформацію, необхідну для належного захисту своєї пози-
ції у суді, а суд повинен надати йому можливість викласти свою 
позицію особисто або через уповноваженого представника. Якщо 
принцип рівності можливостей визначає права громадян відносно 
правових можливостей органів державної влади, то принцип права 
бути заслуханим судом вимагає, щоб громадянину була надана 
розумна можливість захистити себе у суді незалежно від правового 
статусу органу державної влади. Необхідність особистої участі 
заявника у судовому процесі залежить від обставин конкретної 
справи. Крім того, справедливий судовий розгляд вимагає, щоб суд 
чітко обґрунтовував ухвалені рішення40. Варто, однак, зазначити, 
що право на справедливий суд у розумінні пункту 1 статті 6 ЄКПЛ 
не передбачає розгляд справ, де заявник стверджує про помилки 
у питаннях фактів або права, яких припустилися національні суди. 
Рішення національних судів лише тоді ставляться під сумнів, 

39 Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 72.
40 Див. Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 76.
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коли їх можна вважати свавільними або явно необґрунтованими41.  
Пункт 1 статті 6 ЄКПЛ не зобов’язує суд у своєму обґрунтуванні 
детально аналізувати кожен аргумент заявника, але суд не може 
повністю ігнорувати суттєві аспекти і зауваження, на яких наголо-
шує заявник42.

ЄСПЛ розглядає гарантію справедливого судового розгляду через 
призму верховенства права, одним зі складових частин якого є принцип 
правової визначеності. Цей принцип вимагає, щоб судові рішення, які 
вже набрали законної сили, лишалися чинними. Повторний розгляд 
справи за заявою громадянина можливий лише задля виправлення 
судових помилок або серйозних порушень судового процесу, але не 
для здійснення нового судового розгляду. Сама по собі можливість 
того, що суд прийняв невірне рішення, не може бути причиною пору-
шення законної сили43. Принципу правової визначеності суперечить 
також те, коли прокуратурі або іншому представнику громадського 
інтересу надаються дискреційні повноваження подати апеляцію на 
остаточне рішення суду без жодних часових обмежень, що на трива-
лий час ставить під сумнів законність рішення44.

Крім того, судовий розгляд має завжди відбуватися публічно. 
Для цього необхідно організовувати усні слухання, адже публічні 
слухання неможливо проводити у письмовій формі. Отже, 
пункт 1 статті 6 ЄКПЛ гарантує заявнику право на усне слухання 
справи. Зазвичай у суді першої інстанції достатньо одного усного 
слухання. Якщо усне слухання проводилося у суді першої інстанції, 

41 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 05.02.2015, Заява № 22251/08, 
пункти 61–65 – Справа «Бочан проти України» (№ 2).

42 ЄСПЛ, Рішення від 18.07.2006, Заява № 63566/00, пункти 23–25 – Справа 
«Проніна проти України»; Рішення від 26.01.2017, Заява № 42788/06, пункти 101–
103 – Справа «Суріков проти України».

43 Основне: ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 28.10.1999, Заява № 28342/95, 
пункт 61 і далі – Справа «Брумареску проти Румунії»; див. також ЄСПЛ, Рішення 
від 26.06.2018, Заява № 10640/05, пункт 146 і далі – Справа «Промислово-фінансо-
вий Консорціум «Інвестиційно-металургійний Союз» проти України».

44 ЄСПЛ, Рішення від 25.07.2002, Заява № 48553/99, пункт 74 – Справа 
«Совтрансавто-Холдинг» проти України».
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то в апеляційній інстанції від нього можуть відмовитись. І навпаки, 
усні слухання у суді першої інстанції можуть бути скасовані, якщо 
заявник має можливість витребувати усні слухання в апеляційній 
інстанції45. Крім того, усні слухання слугують також для захисту 
сторін, які мають можливість особисто або через свого уповнова-
женого представника представити свою позицію у суді. При цьому, 
у конкретному випадку сторони можуть відмовитися від свого 
права на усне слухання.

Принцип публічного судового розгляду вимагає так організувати 
національне судочинство, щоб громадянам не доводилося їздити 
занадто далеко для того, щоб дістатися до компетентного суду. Усні 
і публічні слухання також є в інтересах суспільства, адже публічність 
судового розгляду забезпечує прозорість і сприяє зміцненню довіри 
населення до судової системи. Як говорить давня приказка: Правосуддя 
має не тільки здійснюватися, але і треба бачити, як воно здійснюється 
(англ. Justice must not only be done but must be seen to be done)46.

Нарешті, справа повинна бути розглянута впродовж розумного 
строку, а по закінченню судового розгляду має бути прийнято оста-
точне рішення. ЄСПЛ постановив, що розумний строк починається 
з моменту подачі позову і закінчується винесенням остаточного 
судового рішення47. Якщо заявник в Німеччині подає конститу-
ційну скаргу за статтею 6 ЄКПЛ до Федерального конституційного 
суду Німеччини, то тут також рішення має бути прийнято впродовж 
розумного строку48. Який строк розгляду справи вважати розумним, 
залежить від обставин конкретного випадку. Значення має також 
поведінка заявника, поведінка органів державної влади та значення 
справи для заявника і її складність49. Триваліший термін розгляду 

45 Див. докладніше Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 107–110.
46 За пунктом 1 статті 6 ЄКПЛ, хоча і в дещо іншому контексті, див. ЄСПЛ, Рішення 

від 17.01.1970, Заява № 2689/65, пункт 31 – Справа «Делькур проти Бельгії».
47 Див. Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 81.
48 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 16.09.1996, Заява № 20024/92, 

пункти 39–41 – Справа «Зюссманн проти Німеччини».
49 Див. Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 82.



259

Правова держава за допомогою адміністративного судочинства:  
Німеччина, Україна, Казахстан

може бути виправданий через перевантаженість суду в коротко-
строковій перспективі. Однак, якщо перевантаженість суду є струк-
турною проблемою, значить, держава не виконує свою зобов’я-
зання щодо забезпечення належного функціонування судочинства 
в країні50. У цьому випадку затягування розгляду справи не може 
бути виправдано.

4. Вимога ефективного виконання судового рішення
Зрештою, недостатньо, щоб суд просто ухвалив обов’язкове до 

виконання рішення на користь однієї зі сторін. Це рішення ще має 
бути виконано. Якщо, наприклад, суд присуджує стороні виплату 
компенсації, то її дійсно треба виплатити. Якщо суд ухвалює 
рішення про те, що держава має закрити головну дорогу для старих 
дизельних автомобілів перед дверима заявника задля скорочення 
шкідливих викидів, то держава зобов’язана встановити відповідні 
дорожні знаки. Що важливо, право на ефективне виконання судо-
вого рішення прямо не передбачено у статті 6 ЄКПЛ. Однак право 
на справедливий судовий розгляд було б ілюзорним, якби націо-
нальна правова система допускала, щоб остаточне судове рішення, 
яке набрало обов’язкову силу, не виконувалося на користь однієї 
із сторін. Уперше ЄСПЛ детально звернув увагу на це питання 
у 1997 році, розглядаючи справу «Горнсбі проти Греції»51, аргу-
ментуючи так само, як і у справі «Голдер проти Сполученого 
Королівства» 1975 року, коли йшлося про право на звернення до 
суду52. Як і у справі «Голдер проти Сполученого Королівства», так 
і у справі «Горнсбі проти Греції» Суд послався на принцип верхо-
венства права, за яким виконання рішення, ухваленого будь-яким 
судом, має розцінюватися як складова частина «судового розгляду».

Наразі невиконання судових рішень в Україні є структур-
ною проблемою. Тому ЄСПЛ неодноразово засуджував Україну 

50 Grabenwarter/Pabel (Fn. 6), § 24 Rn. 84 f.
51 ЄСПЛ, Рішення від 19.03.1997, Заява № 18357/91, пункт 40 і далі – Справа 

«Горнсбі проти Греції».
52 Див. зноску 20.
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з цього приводу. Найбільш відомими є рішення у справі «Юрій 
Миколайович Іванов проти України»53 2009 року, а також рішення 
у справі «Бурмич та інші проти України»54 2017 року.

IV. Право на ефективний засіб юридичного 
захисту за статтею 13 ЄКПЛ

У разі якщо не можна застосувати пункт 1 статті 6 ЄКПЛ55,  
то засіб правового захисту може гарантувати стаття 13 ЄКПЛ56.  
Це стосується, зокрема, міграційного права, яке не підпадає під дію 
статті 6 ЄКПЛ. Слід зазначити, що стаття 13 ЄКПЛ є акцесорним 
процесуальним правом. Гарантію статті 13 ЄКПЛ можна застосову-
вати лише у разі, якщо порушено інше конвенційне права або існує 
можливість порушення цього конвенційного права. Це може трапи-
тись, наприклад, у разі висилки або депортації людини, де позбав-
лення права жити у певному районі, області чи країні може супере-
чити праву на повагу до приватного і сімейного життя у розумінні 
статті 8 ЄКПЛ, якщо особа, яку мають вислати чи депортувати, має 
міцні родинні зв’язки в країні проживання57. Окрім того, депор-
тація порушує статтю 3 Конвенції, якщо іноземцю в іншій країні 
погрожують тортурами, нелюдським поводженням або поводжен-
ням, що принижує гідність58. Якщо іноземець заявляє про наявність 

53 ЄСПЛ, Рішення від 15.10.2009, Заява № 40450/04, пункти 51–57 – Справа 
«Юрій Миколайович Іванов проти України»; 

54 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 12.10.2017, Заява № 46852/1 та інші, 
пункт 143 і далі – Справа «Бурмич та інші проти України».

55 Див. зноски до розділу II пункту 3 цієї статті наприкінці.
56 Детально про це Dagmar Richter, Das Recht auf wirksame Beschwerde, in: Oli-

ver Dörr/Rainer Grote/Thilo Marauhn (Hrsg.), EMRK/GG, Konkordanzkommentar, 
2 ufl. 2013, Bd. 2, Kap. 20.

57 Основне – ЄСПЛ, Рішення від 02.08.2001, Заява № 54273/00, пункт 48 – 
Справа «Бултіф проти Швейцарії»; ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 18.10.2006, 
Заява № 46410/99, пункт 57 і далі – Справа «Юнер проти Нідерландів».

58 Див. тільки ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 21.1.2011, Заява № 30696/09, 
пункт 365 – Справа «М.С.С. проти Бельгії та Греції».
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відповідної правової перешкоди для його депортації, він повинен 
мати можливість подати ефективну скаргу за статтею 13 ЄКПЛ59.

Однак вимоги до організації суду та судового процесу за пунк-
том 1 статті 6 ЄКПЛ не можуть бути застосовані до статті 13 ЄКПЛ. 
Зокрема, не гарантується захист прав і свобод у судовому порядку, 
але особі надається можливість заявити до адміністративного 
органу про порушення Конвенції. Звичайно, що скарга має бути 
ефективною. Тому орган, до якого її подали, повинен бути в змозі, 
як по суті, так і за законом, припинити порушення Конвенції або 
ухвалити рішення про відшкодування збитків, завданих в результаті 
такого порушення60. Якщо особі загрожує непоправна шкода, бо її, 
наприклад, після депортації може бути піддано тортурам в іншій 
державі, засіб юридичного захисту є ефективним тільки тоді, 
коли він припиняє дію, у цьому випадку депортацію61. Тому перед 
депортацією необхідно дочекатися щонайменше попереднього 
розгляду справи у суді. З іншого боку, якщо іноземець, який підля-
гає депортації, подає скаргу про порушення сімейного життя, то 
стаття 13 ЄКПЛ зазвичай не має припиняючої дії, оскільки розлу-
чення з сім’єю може бути скасовано, якщо скарга буде вирішена на 
його користь62.

Крім того, статтю 13 ЄКПЛ можна застосовувати і під час судо-
вого розгляду. Так, якщо суд не дотримується вимог статті 6 ЄКПЛ, 

59 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 15.12.2016, Заява № 16483/12, 
пункти 268–271 – Справа «Хлаіфія та інші проти Італії».

60 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 26.10.2000, Заява № 30210/96, пункти 157 
і далі – Справа «Кудла проти Польщі»; Рішення від 15.1.2009, Заява № 33509/04, 
пункти 97–99 – Справа «Бурдов проти Росії» (№ 2).

61 ЄСПЛ, Рішення від 03.10.2017, Заява № 8675/15 та інші заяви, пункт 115 – 
Справа «N.D. and N.T. проти Іспанії».

62 Однак відповідно до статті 1 Додаткового Протоколу № 7 до ЄКПЛ від 
22.11.1984 іноземець, який законно проживає на території держави, у випадку 
депортації має право на засіб юридичного захисту припиняючої дії. Ця додаткова 
процесуальна гарантія поширюється на Україну, але не на Німеччину, яка не рати-
фікувала Додатковий Протокол № 7. Див. підтвердження у повному списку дого-
ворів Ради Європи (зноска 3), де Протокол йде під № 117.
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то у національному законодавстві має бути передбачена можливість 
подачі апеляції в національну інстанцію. Наприклад, у 2006 році 
ЄСПЛ засудив Німеччину через те, що німецьке законодавство не 
передбачало ефективного засобу юридичного захисту у випадку 
надмірно тривалого судового розгляду63. У відповідь на це німець-
кий законодавець запровадив право отримання компенсації і вста-
новив у параграфі 198 Закону ФРН про судоустрій можливість 
подання так званого заперечення на неналежну тривалість судового 
провадження (нім. Verzögerungsrüge).

Аналогічні проблеми з імплементацією судових рішень трапля-
ються і в Україні. Невиконання судових рішень в Україні не тільки 
порушує статтю 6 ЄКПЛ, а й статтю 13 ЄКПЛ, оскільки наразі 
в українському законодавстві не передбачено ефективного засобу 
юридичного захисту від порушення статті 6 ЄКПЛ64.

63 ЄСПЛ (Велика палата), Рішення від 08.06.2006, Заява № 75529/01, 
пункти 98–116 – Справа «Зюрмелі проти Німеччини».

64 ЄСПЛ, Рішення від 15.10.2009, Заява № 40450/04, пункти 64–70 – Справа 
«Юрій Миколайович Іванов проти України».
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« КОНСУЛЬТАТИВНА ДОПОМОГА 
АДМІНІСТРАТИВНОМУ 

СУДОЧИНСТВУ УКРАЇНИ ТА КРАЇН 
ЦЕНТРАЛЬНОЇ АЗІЇ  З  ПОГЛЯДУ 

СУДДІ АДМІНІСТРАТИВНОГО СУДУ 
НІМЕЧЧИНИ»

Дагмар Вюнш

I. Вступ. Історія та структура адміністративного 
судочинства в Німеччині

У Німеччині адміністративне судочинство передбачено 
Основним законом Федеративної Республіки Німеччина від 
23 травня 1949 року. Система адміністративного судочин-
ства складається з трьох рівнів: адміністративних судів (нім. 
Verwaltungsgerichte) – перша інстанція, вищі адміністративні суди 
федеральних земель (нім. Oberverwaltungsgerichte) – друга апеля-
ційна інстанція і, нарешті, Федеральний адміністративний суд 
у Лейпцигу (нім. Bundesverwaltungsgericht) – касаційна інстанція. 
Відповідно до Основного закону ФРН судову систему Німеччині 
складають п’ять юрисдикцій1: суди загальної юрисдикції (цивільні 
та кримінальні суди), адміністративні суди, фінансові суди та суди 
з трудових і соціальних питань. Таким чином, публічно-правові спори 
належать до юрисдикції адміністративних, фінансових і соціальних 
судів. На відміну від України, податкові питання і питання соціаль-
ної допомоги не належать до компетенції адміністративних судів. 
У справах про адміністративні правопорушення рішення приймають 
районні суди (нім. Amtsgerichte) як суди звичайної юрисдикції.

Після закінчення націонал-соціалістичної диктатури німецьке 
адміністративне судочинство повернулося до старих традицій. 

1 s. Art. 95 Abs. 1 Grundgesetz. 
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Перший адміністративний суд в Німеччині, Баденський адміністра-
тивний суд (нім. Badischer Verwaltungsgerichtshof), був створений ще 
в 1864 році. Після нього у 1875 році був створений (Королівський) 
Вищий адміністративний суд Пруссії (нім. (Königlich-)Preußisches 
Oberverwaltungsgericht). Цей суд має легендарну репутацію, адже 
він вперше – і це наприкінці XIX ст. – зміцнив правовий статус 
громадянина по відношенню до держави і визнав верховенство 
закону і права основоположними принципами функціонування 
держави2.

Розвиток адміністративного судочинства був перерваний 
у період Третього рейху, адже свавільна та неправова держава не 
потребувала адміністративного судочинства.

У Федеративній Республіці Німеччина судами першої та другої 
інстанції є суди федеральних земель.

II. Значення адміністративного судочинства  
для правової держави

Поняття правової держави означає зв’язаність держави право-
вими законами. Правова держава є протилежністю свавільної 
і неправової держави. Тільки у правовій державі громадянину 
гарантуються права і свободи. Правова держава – найбільш ефек-
тивний інструмент боротьби з корупцією та основа добробуту 
громадян і держави. Вона забезпечує правопорядок і правовий мир.

Хто ж контролює те, чи дотримуються органи державної влади 
закону? Відповідь цьому – адміністративні суди, які є частиною 
судової влади. Поділ влади також є невід’ємним компонентом 
правової держави.

Адміністративне судочинство у Німеччині є «наріжним каме-
нем» правової держави. Держава встановлює юрисдикцію для 
перегляду своїх власних рішень у судовому порядку і підпорядко-
вує себе їй. Таким чином, адміністративне судочинство є найбільш 
показовим проявом прихильності органів державної влади принци-
пам законності і верховенства права.

2 Kreuzberg-Urteil vom 14. Juni 1882, Entscheidungen Bd. 9, S. 353 ff. 
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Однак адміністративне судочинство не обмежується лише 
контролем дій державних органів; воно також діє превентивно. 
Рішення адміністративних судів слугують для органів державної 
влади керівним принципом для того, щоб у подальшому уникати 
помилок. Незалежне та якісне адміністративне судочинство також 
є основою ефективного державного управління.

Після політичних змін, що почалися у 1990/1991 роках, зокрема 
після розпаду Радянського Союзу і здобуття незалежності бага-
тьма державами Східної Європи і Центральної Азії, були зроблені 
зусилля по створенню структур правової держави і по розбудові 
судового контролю за діяльністю органів державної влади. В Україні 
цей процес почався після здобуття незалежності в 1991 році і завер-
шився 1 вересня 2005 року набранням чинності Кодексом адміні-
стративного судочинства України.3 

У чому ж полягає власне важливість іноземної консультаційної 
допомоги і який внесок вона може зробити у розбудову адміністра-
тивного судочинства?

IІІ. Консультаційна допомога
Після Другої світової війни під враженням від націонал-соціа-

лістичної диктатури автори Основного закону ФРН думали лише 
про одне: ніколи знову. Саме тому у Німеччині і постало питання 
про відновлення адміністративного судочинства.

Гідність людини, забезпечення принципів рівності прав і свобод 
людини, поділ влади, демократія і правова держава повинні були стати 
основними елементами нової Федеративної Республіки Німеччина, 
адже після руйнівних війн в Європі Німеччина як рівноправний член 
об’єднаної Європи мала би слугувати миру в усьому світі4.

Найбільш важливим положенням адміністративного судо-
чинства є забезпечення ефективного індивідуального правового 

3 Див. детально Hülshörster, Recht im Umbruch, 2007, S. 163 ff.; Komzjuk / 
Melnyk / Berzenko / Mann, Die Verwaltungsgerichtsbarkeit in der Ukraine, Osteuropa 
Recht 2010, S. 249 ff. 

4 Преамбула Основного закону ФРН.
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захисту. У разі якщо органи державної влади порушують права 
окремої людини, то ця людина має право скористатися засобами 
правового захисту5, який повинні забезпечувати незалежні судді. 
Єдиний федеральний порядок судового процесу готувався протя-
гом тривалого часу, і лише у 1960 році – через 15 років після закін-
чення Другої світової війни – був прийнятий Кодекс адміністра-
тивного судочинства Німеччини, який з поправками залишається 
чинним і дотепер.

В Україні та державах Центральної Азії поворотним моментом 
став розпад Радянського Союзу і подальше набуття колишніми 
союзними республіками незалежності. З моменту здобуття незалеж-
ності Україна прагнула до проведення адміністративної реформи. 
Зокрема, треба було переосмислити відносини між громадянином 
і державою, адже важливого значення набули захист і реалізація 
прав і свобод громадян6. Ще у 1992 році Верховна Рада України 
прийняла «Концепцію судово-правової реформи в Україні», яка 
передбачала створення адміністративного судочинства, але лише 
1 вересня 2005 року Кодекс адміністративного судочинства України 
набрав чинності.

Оскільки адміністративне судочинство створювалося у неза-
лежній Україні вперше, було очевидно, що треба звернутися за 
порадою до держав, які вже мають необхідний досвід по впрова-
дженню адміністративного судочинства. Саме тому при підготовці 
цього Кодексу проводилися широкі консультації з різними міжна-
родними організаціями. На позначення такої процедури вико-
ристовується термін «обмін передовими практиками» (англ. Best 
Practice). Україна, як і інші європейські держави, звернулася також 
до статті 6 Європейської конвенції з прав людини, яка гарантує 
право на справедливий суд.

Особливо інтенсивно консультаційну допомогу Україні нада-
вав створений у 1992 році Німецький фонд міжнародного право-
вого співробітництва (Фонд IRZ), із яким співпрацює Інститут 

5 Art. 19 Abs. 4 Satz 1 Grundgesetz.
6 Hülshörster, Recht im Umbruch, 2007, S. 165.
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східноєвропейського права. Підтримка Фонду IRZ була спрямована 
на створення правових демократичних конституційних структур 
у межах європейського розуміння прав людини, на розбудову неза-
лежної судової системи та на гармонізацію систем національного 
і європейського права. Юристи з усіх сфер працювали і продовжу-
ють працювати консультантами України у дослідженнях, викла-
данні та правозастосуванні. Це спеціалісти з міжнародних органі-
зацій, таких як Організація з безпеки і співробітництва в Європі 
(ОБСЄ), а також спеціалісти з США та Канади. Всі хотіли і хочуть 
допомогти Україні, але що являє собою компетентна консультаційна 
допомога – а під нею я маю на увазі не тільки фінансову підтримку – 
для функціонуючої системи адміністративного судочинства?

Правову державу треба розбудувати, але як імплементувати цю 
вимогу, наприклад, при запровадженні адміністративного судо-
чинства? Тут є основні вимоги та мінімальні стандарти. Однією 
з найважливіших вимог є незалежність суддів. Адже як би ідеально 
не був визначений порядок судочинства, але він не матиме значення, 
якщо не буде забезпечена незалежність суддів.

Варто зазначити, що консультаційна допомога закордонних 
юристів не є «правовим колоніалізмом». Адже в Україні саме 
Верховна Рада України визначає порядок судочинства і іноземні 
консультанти не можуть нав’язувати свої власні закони українському 
законодавчому органу, оскільки, країни мають різний історичний 
досвід, різні економічні, політичні та культурні умови, як наприклад 
в Україні та Казахстані. Якщо ж порівняти інші центрально-азійські 
держави, то там різниця ще більше впадає в око. А тому і не існує 
єдиного процесуального кодексу для усіх країн: про це не може 
бути навіть і мови. Його немає і в Європейському Союзі, і навіть 
у країнах Західної Європи, які з історичної та правової точки зору 
є, мабуть, найбільш подібними одна до одної. Зокрема, німецька 
(на чолі з Федеральним адміністративним судом Німеччини  
(нім. Bundesverwaltungsgericht)) та французька системи адміні-
стративного судочинства (на чолі з Державною радою Французької 
республіки (франц. Conseil d’État)) працюють, керуючись абсо-
лютно різними принципами процесуального права, при цьому 
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жодну з цих двох держав не можна звинуватити в тому, що вона не 
є правовою державою.

Консультаційна допомога – це, насамперед, пропозиція. 
Іноземні консультанти представляють систему судочинства своїх 
країн, розповідають про свій досвід та практичне імплементування 
і роблять пропозиції щодо можливих законопроектів, а національ-
ний законодавчий орган вже сам вибирає з різних моделей ту, яка 
найкраще підходить до ситуації в його країні, і змінює або допов-
нює її власними напрацюваннями.

Кодекс адміністративного судочинства Німеччини (нім. 
Verwaltungsgerichtsordnung) можна назвати «товаром на експорт», 
адже його основні характеристики присутні передусім в україн-
ському Кодексі адміністративного судочинства, але також і в інших 
діючих процесуальних кодексах та законопроектах7. Чому це 
так? А тому, що прийнявши цей кодекс у 1960 році, німецькому 
законодавцю вдалося створити шедевр: простий і чітко структу-
рований документ. Крім того, у 1977 році вперше – після трива-
лої підготовчої роботи і обговорень8 – у Німеччині набув чинно-
сті Федеральний Закон про адміністративні процедури (нім. 
Verwaltungsverfahrensgesetz), який узгоджений з Кодексом адмі-
ністративного судочинства Німеччини. Кращим прикладом цього 
є положення про німецький принцип встановлення обставин справи 
ex officio (нім. Amtsermittlung) (цей принцип зафіксовано також 
і у Кодексі адміністративного судочинства України). Суть цього 
принципу полягає у тому, що органи державної влади розслідують 
обставини справи з власної ініціативи, не прив’язуючись до заяви 
постраждалої особи та клопотань учасників процесу про надання 
доказів. Цей принцип визначає порядок і сферу розслідування9. 
Принцип встановлення обставин справи ex officio у процесі судо-
вого розгляду полягає у тому, що суд першої інстанції розглядає 

7 Pudelka, Verwaltungsprozesskodex, Konzeption, Modellgesetz und Kommentie-
rung. 2014.

8 Kopp/Ramsauer, Verwaltungsverfahrensgesetz, 19. Auflage 2018, Einführung Rn. 1.
9 § 24 Abs. 1 Verwaltungsverfahrensgesetz.
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обставини справи з власної ініціативи і залучає до цього учасників 
процесу. Суд не прив’язаний до заяви постраждалої особи та клопо-
тань учасників процесу про надання доказів10.

Адміністративне судочинство федеральної землі Рейнланд-
Пфальц надає консультаційну допомогу у співпраці з Фондом IRZ. 
Створення правових демократичних конституційних структур 
у межах європейського розуміння прав людини було і залишається 
одним з центральних напрямків діяльності Фонду IRZ11. У випадку 
України, важливо, що тут застосовується Європейська конвенція 
з прав людини, а саме стаття 6, яка регулює право людини на спра-
ведливий суд. Кожна людина має право на справедливий, публіч-
ний розгляд справи незалежним і неупередженим судом на підставі 
закону в розумні строки. Таким чином, незалежно від національ-
ного законодавства мінімальні стандарти судового процесу, які 
притаманні правовій державі, визначено за європейським правом. 
За дотриманням цих стандартів слідкує Європейський суд з прав 
людини у Страсбурзі.

Судова підтримка Німеччини у розбудові адміністративного 
судочинства України почалася з надання юридичних консульта-
цій під час розробки Адміністративного процесуального кодексу 
України. Нині ж, після створення української системи адміні-
стративного судочинства відбувається, серед іншого, регулярний 
обмін досвідом в адміністративних справах між суддями України 
та суддями німецької федеральної землі Рейнланд-Пфальц. Вперше 
у 2005 році, році набрання чинності Кодексом адміністративного 
судочинства України, протягом одного тижня тодішні два судді 
Вищого адміністративного суду України відвідали Вищий адміні-
стративний суд землі Рейнланд-Пфальц. Одним із них був діючий 
Голова Касаційного адміністративного суду у складі Верховного 
суду України, створеного унаслідок судової реформи. З 2005 року 
щороку проводиться тижневий колоквіум суддів, і в цьому році 
ми святкуємо 15-річчя цього колоквіуму. Серед покровителів цієї 

10 § 86 Abs. 1 Verwaltungsgerichtsordnung.
11 Hülshörster, Recht im Umbruch, 2007, S. 105.
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програми був колишній Голова Вищого адміністративного суду 
Олександр Пасенюк. Як ви дізналися з обраної ним теми для цього 
семінару, створення адміністративних судів в Україні він вважає 
одним з найважливіших досягнень судової реформи в Україні.

Щорічно у межах колоквіуму чотири українських судді адмі-
ністративних судів, серед яких голови адміністративних судів 
першої та другої інстанції та майже завжди суддя Верховного суду 
України, приїжджали на цей обмін досвідом. Ці судді адміністра-
тивних судів розглядали себе як популяризатори знань про адмі-
ністративне судочинство. Крім того, Фонд IRZ щорічно проводить 
семінар в одній з областей України у суді першої або другої інстан-
ції, в якому також беруть участь судді адміністративних судів феде-
ральної землі Рейнланд-Пфальц.

Під час цього колоквіуму, серед іншого, обговорювалися такі 
теми:

– незалежність суддів;
– особливості адміністративного процесу в Німеччині, Право 

на справедливий суд (Ст. 6 Європейської конвенції з прав 
людини);

– юрисдикція адміністративних судів Німеччини, Інститут 
судових інстанцій та порядок оскарження судових рішень;

– рішення про відмову у прийнятті на роботу суддів;
– виконання судових рішень;
– конституційне та адміністративне судочинство;
– судові практики Європейського суду з прав людини (напри-

клад, щодо права на зібрання).
Крім того, судді адміністративних судів України мають 

можливість брати участь в усних слуханнях німецьких судів. 
Цей пункт програми цікавий тим, що усні слухання в Україні 
та Німеччині дуже різняться між собою. Якщо в Україні вислов-
лювання судді стосовно фактичних та правових обставин справи 
а, отже, і стосовно можливих підсумків судового розгляду є підста-
вою заявити про його упередженість, у Німеччині ж регулярно 
відбуваються відкриті дискусії зі сторонами судового процесу 
щодо фактичних та правових обставин справ.
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За ці 15 років проведення колоквіуму відбувався дуже інтенсив-
ний обмін досвідом.

Що стосується Казахстану і загалом країн Центральної Азії, 
то тут практична консультаційна підтримка у розбудові адміні-
стративного судочинства, передусім через Німецьке товариство 
міжнародного співробітництва (нім. Gesellschaft für Internationale 
Zusammenarbeit (GIZ)), ще не настільки інтенсивна. Для надання 
підтримки центрально-азійським державам GIZ профінансував 
робочу групу німецьких юристів, які представили проект закону 
про адміністративні процедури. Цей проект базується на Кодексі 
адміністративного судочинства Німеччини і пропонує просте, прак-
тичне адміністративно-процесуальне законодавство, створюючи 
водночас простір для врахування особливостей кожної країни12.

Федеральну землю Рейнланд-Пфальц відвідали судді 
та інші юристи з Казахстану – навіть судді Верховного суду і члени 
Конституційної ради Республіки Казахстан, – а також з Узбекистану 
і Туркменістану. У свою чергу німецькі судді та юристи відвідували 
Киргизстан і Таджикистан. Мета цих візитів полягала в тому, щоб 
поділитися досвідом про застосування на практиці Кодексу адмі-
ністративного суду Німеччини і представити відповідно проект 
закону про адміністративні процедури.

ІV. Висновок
Отже, глобалізація – це не тільки економічне, а й правове і полі-

тичне питання. Шлях до правової держави, а значить, і судового 
контролю за рішеннями органів державної влади, у всьому світі 
є незворотнім. Таким є моє бачення. Це займе багато часу, не обій-
деться і без невдач. Тим то і важливі такі заходи, як цей семінар, 
орієнтований на студентів, а значить і на молодих юристів.

У Німеччині нам пощастило, що ми маємо стабільні структури 
правової держави, тому нашим завданням є допомагати іншим 
країнам у їх розбудові.

12 Pudelka, Verwaltungsprozesskodex, Konzeption, Modellgesetz und Kommentie-
rung, 2014, S. 5.
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ДОВІРТЕ ТИМ, КОМУ ДОВІРЯЮТЬ

Жернаков Михайло, д.ю.н., Голова правління ГО «Фундація DEJURE», 
Координатор Громадської ради доброчесності

І. Вступ
Революція Гідності та наступні події продемонстрували наяв-

ність істотного запиту українського суспільства на значне підви-
щення моральних та етичних засад роботи суддів та процедур щодо 
відбору кандидатів на посаду судді. Конкурс до Верховного Суду 
та перебіг кваліфікаційного оцінювання суддів показали, що пред-
ставники наявного суддівського корпусу цей запит задовольнити 
не можуть. Більше того, стало очевидним, що «стара формація» 
суддів чинить істотний опір будь-яким заходам, спрямованим на 
підвищення стандарту доброчесності та професійної етики серед 
суддівської спільноти.

ІІ. Створення Громадської ради  
доброчесності (ГРД)

Сьогодні ключовими органами у формуванні суддівського 
корпусу є два органи, що складаються переважно з суддів – Вища 
кваліфікаційна комісія суддів України (ВККС) та Вища рада право-
суддя (ВРП). З метою підвищення довіри до судової системи 
та суддів вперше в історії України до участі в процесі відбору 
та кваліфікаційного оцінювання також була залучена громад-
ськість. Її участь була формалізована у вигляді положень Закону 
«Про судоустрій і статус суддів» від 2016 року, що передбачили 
створення Громадської ради доброчесності (ГРД).

Відповідно до п. 6 ст. 87 Закону «Про судоустрій і статус  
суддів» ГРД: 
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1) збирає, перевіряє та аналізує інформацію щодо судді (канди-
дата на посаду судді); 

2) надає ВККС інформацію щодо судді (кандидата на посаду судді); 
3) надає, за наявності відповідних підстав, ВККС висновок про 

невідповідність судді (кандидата на посаду судді) критеріям 
професійної етики та доброчесності, який додається до досьє 
кандидата на посаду судді або до суддівського досьє; 

4) делегує уповноваженого представника для участі у засіданні 
ВККС щодо кваліфікаційного оцінювання судді (кандидата 
на посаду судді).

Це дало можливість «заглянути за лаштунки» процесів відбору 
до новостворених судів і кваліфікаційного оцінювання через неза-
лежну оцінку суддів, які проходять конкурси й оцінювання, і безпо-
середню участь ГРД у співбесідах.

Переважна більшість висновків ГРД була проігнорована ВККС, 
незважаючи на очевидні факти недоброчесності, викладені в них. 
30 із 120 переможців «першої хвилі» конкурсу до Верховного 
Суду мали негативний висновок ГРД, і 16 із 78 – в «другій хвилі». 
Рекомендації Громадянського суспільства щодо вирішення 
проблем1 були проігноровані.

Більше того, 26 березня 2018 року ГРД заявила про припинення 
власної участі у процесі кваліфікаційного оцінювання2. Серед 
причин виходу із процесу ГРД назвала наступні:

‒ непрозорість процедур ВККС під час відбору та оцінювання 
суддів;

‒ нереалістичні графіки проведення оцінювання;
‒ сумніви в доброчесності персонального складу ВККС;
‒ можливість не врахування негативного висновку ГРД щодо 

недоброчесності судді просто на підставі того, що негативна 

1 http://www.dejure.foundation/library/formuvannia-novogo-verkhovnogo-su-
du-kliuchovi-uroky

2 Заява про припинення участі Громадської ради доброчесності у процесі 
кваліфікаційного оцінювання суддів. URL: https://grd.gov.ua/news/150/zaiava-pro-pry-
pynennia-uchasti-hromadskoi-rady-dobrochesnosti-u-protsesi-kvalifi
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інформація про нього не підтверджена рішенням компетент-
ного органу державної влади.

Протягом всього процесу участі ГРД у відборі та оцінюванні 
суддів характерним був дисбаланс сил у відносинах ВККС та ГРД. 
Так, ГРД завжди виглядало об’єктом процесу, адже не мало жодного 
впливу на порядок та графіки проведення кваліфікаційного оціню-
вання та конкурсу до ВС. ВККС підтвердила такий стан справ, вста-
новивши в Регламенті ВККС обов’язки для членів ГРД, вийшовши 
за межі своїх повноважень. Не зважаючи на те, що на даний час 
ВККС та ГРД вступили в процес медіації задля відновлення участі 
останньої в кваліфікаційному оцінюванні, ставлення ВККС до ГРД 
як до свого дорадчого органу, а не рівноправного учасника, що 
представляє інтереси суспільства, робить перспективу примирення 
сторін та досягнення консенсусу досить проблематичною.

ІІІ. Вирішення питання щодо створення 
ефективної моделі співпраці  
між громадськістю та владою

У зв’язку зі вказаними негативними явищами у взаємовідноси-
нах між ВККС та ГРД вкрай актуальним є вирішення питання щодо 
створення ефективної та життєздатної моделі співпраці між громад-
ськістю та владою у сфері відбору та кваліфікаційного оцінювання 
суддів. Вважаємо, що для цього необхідним є виконання наступних 
завдань:

– підвищення суспільної довіри до органів добору суддів 
шляхом моніторингу з боку громадськості виконання нею 
функцій з відбору суддів та їх кваліфікаційного оцінювання;

– забезпечення законодавчих гарантій участі громадськості 
у процесі відбору суддів та під час кваліфікаційного оціню-
вання суддів;

– створення механізму, за яким представники громадськості 
мали би дієвий вплив на ухвалення рішень ВККС під час 
відбору суддів та кваліфікаційного оцінювання стосовно 
недоброчесних суддів (кандидатів на посаду судді).
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У світовій практиці участь громадськості в доборі членів чи 
в самому складі органів держави, що займаються відбором та оціню-
вання суддів («суддівські ради») не є стандартним підходом.

Майкл Бобек та Девід Косар, дослідивши наслідки запрова-
дження суддівських рад в країнах Центральної та Східної Європи 
(ЦСЄ), прийшли до висновку, що суддівські ради є неприйнятними 
інституціями у країнах з перехідною економікою, де суддям бракує 
етичної культури ставити інтереси судового корпусу над своїми 
власними. У ряді країн регіону запровадження суддівських рад 
мало сумнівні якщо не катастрофічні наслідки.

Ідея суддівських рад не була найкращою, але найбільш активно 
втілювалася у країнах Центральної та Східної Європи. Маючи своє 
закріплення у ряді документів РЄ та ЄС, зокрема в Копенгагенських 
критеріях, інша форма врядування крім суддівських рад, стала 
практично неможливою у вказаному регіоні Європи. Слідуючи 
Європейським тенденціям та ряду внутрішніх причин, країни пост-
комуністичного простору почали створювати абсолютно нові для них 
інституції з метою подолання старих проблем. Зруйнувати і побуду-
вати знову – здавалось легшим завданням, ніж поступово підвищу-
вати прозорість процедур добору та призначення суддів. Враховуючи, 
що фундамент нових систем управління судової владою закладався 
не демократичним шляхом, а також із активною участю представ-
ників суддівського корпусу, сформованого за тоталітарних часів, 
не дивно, що в багатьох державах Центральної та Східної Європи 
судова реформа не забезпечила незалежність суддям.

З приводу цього у відповідних дослідженнях можна знайти 
висновок, що надання посттоталітарним судовим органам права 
самостійного управління без жодних справжніх внутрішніх змін 
та оновлень призводить до формально існуючої «незалежності 
судової влади» з фактично залежними у ній суддями. Європейська 
модель управління судовою владою через суддівські ради ґрун-
тується на ідеї, що судді є досвідчені професіонали, які знають 
систему, і тому здатні найкраще керувати нею.

На підставі викладеного слід визнати, що суддівські ради 
можуть ефективно існувати в Україні лише за умови, що їх склад 
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буде сформовано з представників судової влади та інших юридич-
них професій, світоглядні орієнтири яких відповідають європей-
ським цінностям. При цьому в даному випадку мова йде передусім 
про цінності, які забезпечують гарантії незалежності та професій-
ності судової влади, відданості суддів ідеї захисту прав людини 
та демократії.

Забезпечити, щоби суддівські ради були сформовані з осіб не 
лише з найбільшим досвідом, а й з найвищими моральними стан-
дартами, можна через залучення громадськості та/або громадський 
контроль за органами суддівського врядування.

Контрприкладом залучення громадськості є досвід3 формування 
Вищого антикорупційного Суду (АКС). Правда, слово «громад-
ськість» тут варто взяти в лапки. Формально названа в законі 
Громадська рада міжнародних експертів (ГРМЕ) складалася 
з шести суддів і прокурорів країн Європи і Північної Америки, 
делегованих всесвітньо відомими міжнародними організаціями, 
які надають Україні допомогу в боротьбу з корупцією (ЄС, Радою 
Європи, ОБСЄ і іншими). Інша відмінність була в тому, що ГРМЕ 
мала власні повноваження зупинити участь сумнівних кандидатів 
у конкурсі, яким успішно скористалася – 42 кандидати до АКС 
в результаті не пройшли «фільтр» міжнародних експертів. І тому 
цей добір вже можна назвати історичним.

ІV. Висновок
Отже, ці приклади дали громадянському суспільству, яке тради-

ційно стоїть в авангарді розробки і просування реформ, розуміння 
подальших кроків у судовій реформі, насамперед у суддівському 
врядуванні. Тогоріч був сформуваний Маніфест судової реформи4. 
На його основі 24 громадські організації сформували порядок 
денний реформи правосуддя для кандидатів у президенти5, де 

3 https://www.pravda.com.ua/columns/2019/02/3/7205590/
4 http://dejure.foundation/about#manifest
5 https://pravosuddia2019.org.ua
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пропонують передати більше повноважень представникам громад-
ськості та/бо міжнародним експертам.

Це підтримує й більшість громадян України – у відповідь 
на питання «кому б ви довірили очищення судової влади» 47 % 
відповідають «представникам громадськості», 29 % – «незалеж-
ним іноземним експертам» і лише 8 % – самим суддям6. Це – чітка 
відповідь, куди нам потрібно рухатися для ефективного очищення 
судової влади. ГРД не тільки потрібно дати більше повноважень, до 
чого нещодавно закликала посол США Марі Йованович7. Успішний 
приклад участі ГРД при відборі суддів може бути поширений не 
лише на кадрові добори в інших сферах в Україні, а й в інших краї-
нах Європи і світу, які також зараз відчувають кризу ефективного 
врядування – суддівського і не тільки.

За матеріалами полісі-бріфу Фундації DEJURE «Взаємодія 
громадськості та влади у процесі добору та оцінювання судової 
влади: пошук ефективної моделі»8.

6 https://dif.org.ua/article/reformi-v-ukraini-nedoroblene-i-nedovikonane
7 https://ua.usembassy.gov/uk/remarks-by-ambassador-yovanovitch-on-the-occa-

sion-of-the-5th-anniversary-of-the-ukraine-crisis-media-centers-founding/?fbclid=I-
wAR1Y4BTDIH9GSc6-DIhFUcpMFcpLwQjC-3MI_k19l0_4izLxPddrdZORoe8

8 Борис Малишев, Ірина Шиба. Взаємодія громадськості та влади у процесі 
добору та оцінювання судової влади: пошук ефективної моделі. Полісі-бріф.  
URL: http://dejure.foundation/library/vzaemodia-gromadskosti-ta-vlady-u-dobori-ta- 
ociniuvanni-sudovoi-vlady
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