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Європейський вектор роз-
витку України, її євроінтеграційні 
прагнення зумовлюють потребу в 
наближенні вітчизняної правової 
системи до європейських стандар-
тів. Не є винятком і інститут оскар-
ження в адміністративному праві, 
розвиток якого має ґрунтуватися 
на врахуванні європейського до-
свіду. Метою цієї статті є окрес-
лення основних європейських 
стандартів та орієнтирів розвитку 
в царині правового регулювання 
оскарження рішень, дій і бездіяль-
ності органів державної влади. 

Зазначеною проблемою 
останнім часом, а так само пи-
таннями оскарження в адмініст-
ративному праві у цілому, опіку-
валися такі вчені, як Л. С. Анохіна 
[4], І. О. Грибок [5], Л. Є. Кисіль 
[7], Л. Сало [17], В. П. Тимощук 
[20], Т. Я. Хабрієва [2] та ін.

На нашу думку, немає під-
став погоджуватися з М. Я. Мас-
ленниковим, який протиставляє 
управлінську й юрисдикційну 
концепції адміністративного про-
цесу [10, с. 224]. Ми виходимо з 
того, що адміністративно-право-
ве оскарження є сутнісно єди-
ною категорією, а його різнови-
ди (адміністративне й судове), 
виокремлені за способом оскар-
ження, разом утворюють систе-
му оскарження в адміністратив-
ному праві. З урахуванням цього 
в межах даної публікації постав-
лено завдання системно роз-
глянути європейський правовий 
досвід у сфері як адміністратив-
ного, так і судового оскарження. 

Перш за все відмітимо, що 
можливість оскарження в адмі-
ністративному праві слід роз-
глядати як умову демократич-
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ності державного управління, 
здатності останнього реально 
забезпечувати й захищати пра-
ва людини. Міжнародний ін-
ститут адміністративних наук 
систематизував 4 групи осно-
воположних принципів адміні-
стративного права, загальних 
для західноєвропейських країн: 
(а) надійність і передбачува-
ність (правова визначеність), 
(б) відкритість і прозорість, 
(в) відповідальність, (г) продук-
тивність і ефективність публіч-
ної адміністрації [12, с. 425]. 
Не викликає сумнівів, що пра-
во на оскарження є необхідним 
складником повноцінного вті-
лення вказаних принципів у жит-
тя, адже воно є тим вагомим ва-
желем, який утримує діяльність 
суб’єктів владних повноважень 
у межах закону, підвищує ефек-
тивність, прозорість і відпові-
дальність державного апарату. 

Європейські документи, що 
стосуються прав людини й вер-
ховенства права, виходять з 
того, що право на оскарження 
рішень, дій або бездіяльності є 
одним з найважливіших прав і 
вагомою характеристикою пра-
вової держави. Відповідно до 
ст. 13 Конвенції про захист прав 
людини та основоположних сво-
бод кожен, чиї права та свободи, 
визнані цим правовим актом, 
було порушено і має право на 
ефективний юридичний захист 
у національному органі, навіть 

якщо таке порушення було вчи-
нено особами, які виконували 
свої офіційні повноваження [9]. 
Указана стаття поширюється 
також і на адміністративні спо-
ри, що випливає з практики Єв-
ропейського суду з прав людини 
(наприклад, Рішення по справі 
Вільхо Ескелінен та інші проти 
Фінляндії від 19 квітня 2007 р.) 
[16]. У Доповіді про верховен-
ство права, прийнятій на 86 пле-
нарному засіданні Венеціанської 
комісії 25-26 березня 2011 р. 
[6], вказується, що доступ до 
правосуддя в незалежних і не-
упереджених судах, у тому числі 
й судовий контроль за адміні-
стративними актами, є елемен-
том верховенства права право-
вої держави.

При цьому надання при-
ватним особами можливості 
оскарження рішень, дій чи без-
діяльності суб’єктів владних по-
вноважень як у судовій, так і в 
позасудовій (адміністративній) 
процедурах відповідає стандар-
там європейським. Рекоменда-
ція Ради Європи № R (86) 12 
про заходи з попередження і 
скорочення надмірного наванта-
ження судів [14] закликає до за-
стосування, якщо це можливо, 
мирного врегулювання спорів 
поза судовою системою або до 
чи під час юридичного розгляду. 
На важливості й ефективності 
адміністративного оскарження 
наголошується й у Довіднику 



ПРОБЛЕМИ ЗАКОННОСТІ

2012/120136

Ради Європи з принципів адміні-
стративного права, які стосують-
ся відносин між адміністратив-
ними органами та приватними 
особами (1996 р.). Як констатує 
Л. С. Анохіна, європейська прак-
тика свідчить, що відомчий роз-
гляд справ самостійно адміні-
стративними органами в багатьох 
випадках дозволяє в позасудово-
му порядку швидко врегулювати 
конфлікт між приватною особою 
й відповідним адміністративним 
органом [4, с. 45]. 

Слід враховувати, що Реко-
мендація Rec (2001) 9 Комітету 
Міністрів держав – членів Ради 
Європи про альтернативні ме-
тоди врегулювання спорів між 
адміністративними органами і 
приватними особами від 5 верес-
ня 2001 р. передбачає декілька 
альтернативних способів урегу-
лювання спорів між адміністра-
тивними органами і приватни-
ми особами, а саме: внутрішній 
(мається на увазі відомчий, ад-
міністративний) розгляд справ, 
примирення, посередництво, до-
говірне врегулювання й арбітраж 
[13]. На сьогодні національне за-
конодавство передбачає 2 спо-
соби − адміністративне (внутріш-
нє) оскарження і примирення, 
яке можливе на будь-якій стадії 
судового розгляду (ст. 51 Кодек-
су адміністративного судочин-
ства України [8]). Серед вітчизня-
них фахівців лунають пропозиції 
щодо впровадження інших аль-

тернативних механізмів у вирі-
шенні адміністративних спорів. 
Зокрема, Л. Сало обстоює пози-
цію про необхідність застосуван-
ня в сегменті публічно-правових 
спорів медіації як альтернатив-
ного способу вирішення спору 
шляхом досягнення взаємо-
прийнятного рішення із залучен-
ням незалежного медіатора [17,
с. 140]. У той же час видається 
малоймовірним закріплення на 
законодавчому рівні подібних 
способів вирішення адміністра-
тивно-правових конфліктів як 
через неготовність законодавця 
піти на такий крок, так і через 
можливі зловживання в цій цари-
ні (згадаймо, яку критику, під час 
справедливу, викликала й ви-
кликає донині діяльність третей-
ських судів в Україні). Показово 
також, що проект Закону України 
«Про медіацію» (реєстр. № 7481 
від 17 грудня 2010 р.), який уже 
розглядала Верховна Рада Укра-
їни, передбачав заходи медіації 
лише у цивільному і криміналь-
ному судочинстві, залишаючи 
поза увагою справи, що виплива-
ють з оскарження рішень, дій чи 
бездіяльності суб’єктів владних 
повноважень. З нашого погляду, 
на сучасному етапі розвитку ін-
ституту оскарження в адміністра-
тивному праві доцільніше зосе-
редитися на вдосконаленні вже 
існуючих способів оскарження і 
лише потім порушувати питання 
щодо впровадження нових.
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Поділ оскарження на судове 
й адміністративне є сутнісним. 
Ці його різновиди оскаржен-
ня ґрунтуються на принципово 
різних організаційних засадах, 
а значить врегульовуються 
по-різному. Адміністративне 
оскарження є безкоштовним, 
оперативним, менше регламен-
тованим у частині визначення 
самої процедури, прав скаржни-
ків тощо (порівняно із судовим 
оскарженням). Рівень регламен-
тованості є досить важливим і 
складним моментом, через що, 
як зазначає німецький адміні-
стративіст О. Люхтергандт, у 
Європі постійно триває дискусія 
стосовно того, чи не зменшують-
ся ефективність і професійна 
якість адміністративної проце-
дури (у нашому випадку проце-
дура оскарження – Д. Л.) через 
її надмірну врегульованість 
[1, с. 29]. Інший знаний учений 
Е. Шмідт-Ассман додає, що нор-
мативно-правова зарегульова-
ність завдає шкоди самому пра-
ву. Правова держава, як держава 
стриманості й поміркованості, і в 
питанні використання ресурсів 
права вимагає дотримуватися 
поміркованості, тобто мати від-
чуття здорового глузду [21, с. 65]. 
Цілком очевидно, що з наведе-
них міркувань за визначенням 
адміністративне оскарження a 
priori не потребує настільки де-
тального і глибокого регламен-
тування, як у випадку оскаржен-

ня в судовому порядку. До того 
ж на гнучкості і простоті несудо-
вих адміністративних процедур 
акцентує увагу також згадувана 
Рекомендація Rec (2001) 9.

У контексті розвитку інститу-
ту адміністративного оскаржен-
ня цікавим видається положення 
Закону ФРН про адміністративну 
процедуру стосовно відшкоду-
вання витрат на правові послу-
ги, понесені у зв’язку з відомчим 
оскарженням адміністративного 
акта (до речі, під останнім відпо-
відно до § 35 Закону розуміється 
будь-яке розпорядження, рішен-
ня або інший владний захід, який 
спрямовано органом влади на 
врегулювання окремого випадку 
в галузі публічного права і має 
безпосередні зовнішні правові 
наслідки). У § 80 Закону зазна-
чено, що в разі задоволення за-
перечення (скарги – Д. В.) орган 
влади зобов’язаний відшкодува-
ти особі, яка його подала, необ-
хідні на відповідне поставленій 
цілі правове переслідування 
або правовий захист витрати. А 
за відмови в задоволенні запе-
речення аналогічний обов’язок 
стосовно витрат, понесених ор-
ганом публічної влади, покла-
дається на особу, яка звернула-
ся зі скаргою [18]. Ця норма не 
поширюється на заперечення 
адміністративних актів щодо пу-
блічно-правових службових чи 
посадових відносин, існуючого 
чи раніше передбаченого зако-
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ном службового обов’язку або 
діяльності, яка може виконува-
тися замість останнього. Такий 
досвід, вважаємо, можна впро-
вадити і в Україні з урахуванням 
того, що суб’єкт публічної влади 
нестиме матеріальну відпові-
дальність й у разі скасування ад-
міністративного акта або рішень 
вищих органів, які підтвердили 
його правомірність у судовому 
порядку. З одного боку, це спри-
ятиме зниженню необґрунтова-
них і незаконних рішень органів 
виконавчої влади, а з другого – 
матиме не меті зменшення кіль-
кості безпідставних скарг. 

Судове оскарження є: (а) оп-
латним – держава встановлює 
мито (збір), що стягується за 
звернення до суду і є не лише 
джерелом фінансування пра-
восуддя, а й чинником, стри-
муючим від необґрунтованого 
використання засобів судового 
захисту; (б) відносно тривалим – 
порівняно з адміністративним 
оскарженням судові процеду-
ри вимагають більше часу на їх 
провадження; (в) відносно більш 
регламентованим – виняткова 
важливість судової системи для 
розбудови правової держави й 
вагомість судових повноважень 
вимагають від законодавця мак-
симально повного й точного вре-
гулювання процесу судочинства.

Вивчаючи інститут адміні-
стративного оскарження більш 
детально, зазначимо, що для 

країн Європи в цілому власти-
ва його кодифікованість, що за-
звичай виявляється у прийнятті 
спеціального закону про адміні-
стративну процедуру, який ре-
гламентує основні питання 
оскарження у адміністративно-
му порядку. Такі закони існують 
у Німеччині, Австрії, Іспанії, Лат-
вії, Естонії та в інших державах. 
Некодифікованим він залиша-
ється у Великобританії, де це 
виправдано з огляду на особли-
вості англо-американської пра-
вової сім’ї, а також у Франції, де 
адміністративне оскарження ре-
гулюється низкою законодавчих 
актів, доповнених рішеннями 
Державної ради, в яких сфор-
мульовано декілька загальних 
правових принципів оскаржен-
ня, як-от: дотримання права на 
судовий захист, оскаржуваність 
будь-якого рішення нижчого ор-
гану у вищому, дотримання без-
сторонності та ін. [2, с. 57, 58]. 

Ведучи мову про процедуру 
адміністративного оскарження, 
наголосимо, що її загальноєв-
ропейської моделі не існує, а в 
основному використовується 
одна з 2-х форм: а) таке оскар-
ження може здійснюватися шля-
хом подання скарги керівникові 
органу, посадова особа якого 
ухвалила оскаржуване рішення, 
вчинила дію чи бездіяльність, 
або до вищого органу відповід-
ної галузі державного управлін-
ня; б) при державних органах 



Проблеми адміністративного, фінансового 
й інформаційного права

2012/120 139

можуть створюватися спеціальні 
апеляційні структури, які, по суті, 
є квазісудовими установами. 
Вони є незалежними від інших 
структурних підрозділів певного 
органу, як правило, діють із за-
лученням громадськості й екс-
пертів, а діяльність з розгляду 
скарг є для них основною. При-
міром, у Нідерландах поширена 
практика, коли в муніципаліте-
тах утворюються спеціальні до-
радчі комісії з розгляду скарг на 
розпорядження муніципалітету. 
При цьому, якщо комісія відмов-
ляє в її задоволенні, це рішення 
є остаточним, якщо ж вона зна-
ходить підстави для задоволен-
ня скарги, проект відповідного 
рішення передається уповнова-
женому суб’єктові для прийняття 
рішення по суті [20, с. 108].

В Україні, де загалом до-
мінує перший варіант урегулю-
вання механізму адміністратив-
ного оскарження, були спроби 
впровадити у системі виконав-
чої влади спеціальні органи або 
підрозділи квазісудового ха-
рактеру. Так, у системі органів 
Державної податкової служби 
діють відділи апеляцій (на рівні 
Державної податкової служби 
України було створено департа-
мент апеляцій), у системі орга-
нів Антимонопольного комітету 
України існують адміністративні 
колегії. Однак практика діяль-
ності вказаних органів свідчить, 
що їх автономність часто зали-

шається досить умовною, отже, 
ефективність їх функціонування 
є низькою. Більш вдалою ви-
дається конструкція експерт-
но-апеляційної ради, створеної 
при спеціально уповноважено-
му органі з питань ліцензування 
(ст. 7 Закону України «Про лі-
цензування певних видів госпо-
дарської діяльності» [15]). До її 
компетенції  віднесено розгляд 
заяв, претензій і скарг суб'єктів 
господарювання на рішення ор-
ганів ліцензування щодо пору-
шення останніми законодавства 
в цій сфері. Склад експертно-
апеляційної ради формується 
з державних службовців, на-
уковців, фахівців і представ-
ників громадських організацій. 
Такий, так би мовити, змішаний 
порядок формування (державні 
службовці й незалежні фахівці), 
з одного боку, є вагомим чинни-
ком забезпечення незалежності 
апеляційного органу, а з друго-
го – дає можливість гарантувати 
професіоналізм його діяльності. 
Вважаємо, що поширення тако-
го досвіду, його реальне втілен-
ня в управлінську практику було 
б корисним для України.

Характеризуючи європей-
ський правовий досвід судово-
го оскарження, відмітимо, що 
способи судового оскарження, 
порядок подання й розгляду 
скарг визначаються моделлю 
адміністративної юстиції, яка 
впроваджена в конкретній дер-
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жаві. Так, у Франції, ФРН, Бол-
гарії, Австрії, Україні та в інших 
країнах запроваджено систему 
спеціалізованих судів, до юрис-
дикції яких віднесено вирішення 
спорів з органами публічної вла-
ди. Причому в деяких державах 
(Естонія, Україна) розмежовано 
розгляд справ щодо адміністра-
тивних правопорушень та ад-
міністративних спорів. В інших 
країнах (Угорщина, РФ) бракує 
окремих судів адміністратив-
ної юрисдикції. Зазначимо, що 
загальноєвропейською тенден-
цією на сьогодні є все ж таки 
перший варіант – наявність спе-
ціалізованих адміністративних 
судів. Це підтверджується і ство-
ренням таких судів у багатьох 
країнах Європи, у тому числі й у 
так званих «нових» [3, с. 71-75], 
і активним обговорення потреби 
в цих судах, що триває в держа-
вах, де немає адміністративної 
спеціалізації в системі судоу-
строю [Див.: 10, 19].

Європейські стандарти ви-
магають також упорядкування 
механізмів оскарження рішень, 
ухвалених судами за наслідка-
ми розгляду адміністративних 
позовів, що є вагомим складни-
ком права на ефективний спо-
сіб юридичного захисту (ст. 13 
Конвенції про захист прав люди-
ни та основоположних свобод). 
У Методичних рекомендаціях 
щодо проведення експертизи 
нормативно-правових актів (їх 

проектів) на відповідність Кон-
венції про захист прав людини 
та основоположних свобод, за-
тверджених Урядовим уповно-
важеним у справах Європей-
ського суду з прав людини від 
15 серпня 2006 р., вказується, 
що встановлення наявності 
права на судове оскарження є 
елементом аналізу нормативно-
правових актів стосовно їх від-
повідності ст. 13 Конвенції [11]. У 
даному випадку Європейський 
суд з прав людини виходить із 
достатності двоінстанційності 
системи адміністративних судів 
[3, с. 71], що опосередковано 
підтверджується у вже згадано-
му рішенні по справі Вільхо Ес-
келінен та інші проти Фінляндії. 
З урахуванням цього, вважаємо, 
що в законодавстві України слід 
передбачити заходи поперед-
ження зловживання правом на 
касаційне оскарження до Вищо-
го адміністративного суду Украї-
ни, що сприятиме більш швидко-
му розгляду справ і виконанню 
ухвалених судових рішень.

Важливим для розвитку 
інституту оскарження в адмі-
ністративному праві України є 
також вивчення європейського 
досвіду щодо зв’язку між оскар-
женням адміністративним і судо-
вим. Нагадаємо, вітчизняне за-
конодавство в цілому виходить з 
факультативності процедур ад-
міністративного оскарження, а 
їх невикористання не перешкод-



Проблеми адміністративного, фінансового 
й інформаційного права

2012/120 141

жає зверненню до суду. Цей під-
хід схвально оцінено й у науко-
вих джерелах. Так, Л. Є. Кисіль і 
В П. Тимощук розглядають адмі-
ністративне оскарження як один 
з видів адміністративної про-
цедури або як її факультативну 
стадію [Див.: 7, с. 144; 20, с. 105]. 
І. О. Грибок наголошує на тому, 
що законодавство має надава-
ти особі право вибору способу 
оскарження (адміністративний 
чи судовий порядок) [5, с. 154]. 

У цілому ж, вважаючи, що 
такий підхід найповніше від-
повідає вітчизняним правовим 
реаліям, відмітимо, що факуль-
тативність адміністративних 
оскаржувальних процедур не 
є загальновизнаною європей-
ською практикою. Приміром, в 
Угорщині скаргу зазвичай мож-
на подати лише на остаточне 
рішення органу управління, а 
тому перш ніж звернутися за 
судовою перевіркою рішення, 
необхідно вичерпати всі мож-
ливості оскарження у відповід-
ному органі [3, с. 72]. Так само 
має діяти скаржник і в Латвії. В 
Австрії адміністративні справи 
у першій інстанції розглядають 
адміністративні трибунали, що 
формуються або як незалежні 
органи, або як вищий підрозділ 
органу управління [3, с. 70]. У 
ФРН спроба досудового врегу-
лювання є обов’язковою умовою 
прийняття справи до судового 
розгляду.  Згадувана Рекомен-

дація Rec (2001) 9 виходить 
із того, що в певних випадках 
внутрішній розгляд (адміністра-
тивне оскарження) може бути 
обов’язковою умовою переходу 
до юридичного (судового) роз-
гляду. У свою чергу, процедура 
адміністративного оскарження, 
як необов’язкова, встановлена 
в багатьох постсоціалістичних 
країнах (Україна, РФ, Естонія, 
Болгарія та ін.), що можна по-
яснити, напевно, прагненням 
убезпечитися від свавілля бю-
рократії, а також ствердити ав-
торитет судової влади як осно-
вного захисника прав і свобод. З 
урахуванням цього вбачається, 
що в майбутньому зі зміцненням 
демократичних засад діяльності 
органів публічної влади в Україні, 
з метою зменшення навантажен-
ня на судову систему і прискорен-
ня вирішення адміністративних 
спорів можна буде повернутися 
до концепції обов’язковості ви-
користання способів адміністра-
тивного оскарження при звер-
ненні до суду з адміністративним 
позовом.

Підсумовуючи наведені мір-
кування, відмітимо, що враху-
вання викладених аспектів єв-
ропейського правового досвіду 
у сфері оскарження рішень, дій 
чи бездіяльності суб’єктів влад-
них повноважень є необхідною 
умовою розвитку цього інсти-
туту в адмінстративному праві 
України.
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проаналізовано їх класифікації. В результаті вивчення наукових робіт сформульована автор-
ська дефініція поняття «форм діяльності відділів прикордонної служби».
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У процесі своєї діяльності 
відділи прикордонної служби 
(далі – ВПС) використовують 
різні форми роботи, зумовлені 
різноманітністю завдань, обста-
новкою й умовами їх здійснення. 

Але жодна з них не може віді-
гравати універсальну роль, бути 
єдиним засобом виконання тих 
чи інших завдань. Форма ви-
ражає способи функціонування 
й розвитку будь-якої системи. 


