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Як відомо, провадження у адміністра-
тивних справах має позовну форму. Від-
повідно, в судовому адміністративному 
процесі, як і у процесі цивільному чи 
господарському, поняття позову займає 
центральне місце, що підтверджується, 
зокрема, й тим, що це поняття разом з ін-
шими основними поняттями закріплене 
у ст. 3 КАСУ [1]. Попри це, в науці адмі-
ністративного права адміністративний 
позов, його ознаки і структура, відмін-

ності від інших видів позовів і досі на-
лежним чином не досліджені.

Наведене не слід сприймати як 
твердження про те, що вчені-адміні-
стративісти взагалі не приділяли чи не 
приділяють уваги проблематиці адмі-
ністративного позову. Конструкція адмі-
ністративного позову відома ще з праць 
дореволюційних вчених (Ф. Таранов-
ський, А. Кулішер, М. Загряцков та ін. 
[див., напр.: 2]). Щоправда, у радянській 
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літературі (особливо починаючи з 30-х 
років ХХ ст.) ця тема певною мірою «зга-
сає», зокрема, і через ідеологічне непри-
йняття наукою того часу самої ідеї щодо 
можливості виникнення спорів між лю-
диною і державою, де ініціатива виник-
нення спору належить першій, і через 
заперечення власне «спірності» прова-
дження в адміністративних справах 
(у 1947 р. у науковому виданні «Соціа-
лістична законність» було надруковано 
статтю С. Абрамова з промовистою на-
звою «У радянському праві не може бути 
адміністративного позову» [3]). Після 
закінчення радянської доби цікавість до 
позовної форми захисту прав у адміні-
стративному процесі знову зростає (в 
Україні відповідні дослідження активі-
зуються після ухвалення КАСУ і ство-
рення системи адміністративних судів). 
Як слушно зауважує В. Зуй, набуття чин-
ності Кодексом адміністративного судо-
чинства України стало подією для право-
вої держави, оскільки в ньому було ви-
значено багато правових категорій 
і понять, які не були врегульовані раніше 
[4, с. 152]. Серед них і поняття адміні-
стративного позову. Питанням адміні-
стративного позову присвячені праці 
таких науковців, як Ю. Дорохіна, Л. Гон-
чар, І. Зайцев, О. Зеленцов, Т. Коломо-
єць, В. Лукашевич, Г. Осокіна, Ю. Попо-
ва, Ю. Старілов та ін. Однак наявні роз-
відки здебільшого зосереджені або на 
коментуванні положень чинного законо-
давства, або ж мають характер «поста-
новки питання».

Остання теза яскраво виявляється 
у двох моментах. По-перше, у літерату-
рі навіть немає єдиного підходу до того, 
що розуміти під адміністративними по-
зовом. Одні дослідники приділяють 

увагу позовам, в яких позивачем висту-
пають приватні особи [5, с. 38–44], а від-
повідачем – носії владних повноважень; 
другі – під адміністративним позовом 
розуміють перш за все позов, що пода-
ється у зв’язку з притягненням право-
порушника до адміністративної відпо-
відальності (хоча таке твердження є, 
принаймні, дискусійним і неоднознач-
ним, зокрема, і на рівні європейського 
правового досвіду) [6, с. 50]; треті – на-
магаються об’єднати різні види позовів 
у єдину систему [7, с. 141]. Ю. Старілов 
взагалі використовує поняття «адміні-
стративний позов» і «адміністративна 
скарга» як синоніми [8, с. 121], хоча ці 
поняття відображають різні процесуаль-
ні форми захисту прав. Інша справа, що 
і законодавець часто припускається такої 
помилки. Наприклад, у ст. 288 КУпАП 
[9], в якій йдеться про оскарження по-
станов у справі про адміністративне 
правопорушення, вживається поняття 
«скарга», хоча у випадку оскарження до 
суду, звичайно, використовується про-
цесуальна форма позову і відповідні 
справи розглядаються адміністратив-
ним судом у порядку позовного прова-
дження. А по-друге, навчальна літера-
тура з судового адміністративного про-
цесу взагалі не зупиняється на питанні 
адміністративного позову, лише дублю-
ючи положення ст. 106 КАСУ [10; 11].

З огляду на наведене ми вважаємо за 
потрібне акцентувати увагу на особли-
востях нашого предмета дослідження 
задля коректного сприйняття його ре-
зультатів, викладених нижче. Підкрес-
лимо, ми не маємо на меті у своїх мір-
куваннях охопити всі види адміністра-
тивних позовів, створити загальну 
теорію позову в адміністративному су-
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дочинстві. Метою цієї статті є визна-
чення правової природи адміністратив-
ного позову як процесуальної форми 
саме захисту прав фізичних і юридич-
них осіб у спорах з носіями публічної 
влади – суб’єктами владних повнова-
жень, у розумінні ст. 3 КАСУ. Окремі 
з викладених нижче висновків можуть 
бути загальними і мати значення для 
інших видів адміністративних позовів 
(наприклад, позовів у справах, де по-
зивачем і відповідачем виступають 
суб’єкти владних повноважень), інші 
ж є локальними і стосуються тільки роз-
глядуваного нами виду адміністратив-
ного позову.

Слід зазначити, що у підходах вче-
них-адміністративістів до характерис-
тики адміністративного позову можна 
виокремити три основних напрями.

Перший напрям, який умовно можна 
назвати «класичним», полягає у вивчен-
ні адміністративного позову з процесу-
ального боку за зразком вчення про по-
зов, сформульованого представниками 
науки цивільного процесу. У межах цьо-
го напряму увага вчених зосереджена на 
проблематиці структури адміністратив-
ного позову: двочленній (предмет і під-
става) [12, с. 194] чи тричленній (пред-
мет, підстава, зміст) [13, с. 140]. Показо-
во, що ця дискусія фактично повторює 
аналогічні спори, які вже тривалий час 
точаться у цивільній процесуальній на-
уці [14, с. 202]. О. Беляневич справедли-
во критикує цей підхід, називаючи його 
малоефективним, оскільки у його межах 
не можна з’ясувати особливості, специ-
фіку цієї адміністративної процесуальної 
форми [15, с. 137]. На підтвердження 
такої думки можна також згадати, що за 
вказаною схемою (предмет, підстава, 

зміст) адміністративний позов розгляда-
ють і вчені-процесуалісти, які відносять 
провадження в адміністративних спра-
вах до цивільного процесу і, відповідно, 
не вбачають різниці між адміністратив-
ним і цивільним позовами [16, с. 1167–
1199].

Другий напрям полягає у спробах 
охарактеризувати адміністративний по-
зов крізь призму адміністративно-пра-
вового (публічно-правового) спору, про-
цесуальною формою вирішення якого 
виступає позов. Таке розуміння адміні-
стративного позову пропонує вже зга-
дана О. Беляневич [15, с. 136]. Підтри-
муючи необхідність з’ясування природи 
спору і спірних відносин, у зв’язку 
з якими одна зі сторін звертається з по-
зовом до адміністративного суду, тим не 
менше, вважаємо за потрібне відмітити, 
що і у даному випадку уявлення про 
адміністративний позов має лише фраг-
ментарний характер, оскільки позовна 
форма провадження в адміністративно-
му судочинстві має і суто процесуальні 
особливості (наприклад, види адміні-
стративних позовів). Крім того, слід 
враховувати, що адміністративний по-
зов не єдина процесуальна форма ви-
рішення адміністративно-правових (пуб-
лічно-правових) спорів. При розгляді 
останніх в адміністративному порядку 
в Україні застосовується адміністратив-
на скарга, а наприклад, в окремих краї-
нах СНД скарга є також процесуальною 
формою і у провадженні адміністратив-
них справ у суді.

Третій напрям наведений у роботах 
О. Зеленцова, І. Зайцева, Ю. Попової та 
інших вчених, які намагаються поєдна-
ти перші два напрями, аналізуючи і особ-
ливості спорів, які вирішуються в ад-
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міністративному судочинстві, і суто 
процесуальні особливості адміністра-
тивного позову. Наприклад, ознаки ад-
міністративного позову, які виокремлює 
Ю. Попова, охоплюють характеристику 
правовідносин, з яких виникає адміні-
стративно-правовий спір, сторін у спра-
ві, порушеної внаслідок подання позову, 
предмета позову, предмета, способу 
і цілей судового захисту тощо [5, с. 44].

Останній із названих нами підходів 
видається найбільш продуктивним. До-
слідження природи адміністративного 
позову як процесуальної форми захисту 
прав особи вимагає привернення уваги 
до низки його ознак, достатніх для того, 
щоб, з одного боку, відмежувати адмі-
ністративний позов від інших видів по-
зовів (для вітчизняного законодавства 
це актуально в аспекті відмежування 
цивільного і адміністративного позо-
вів), а з другого – відмежувати адміні-
стративний позов від інших процесу-
альних форм.

До ознак адміністративного позову 
можна віднести такі.

По-перше, адміністративний позов 
є процесуальною формою вирішення 
адміністративно-правового спору. Слід 
зазначити, що вітчизняними науковця-
ми, з огляду на положення КАСУ, в яко-
му закріплено поняття «публічно-пра-
вовий спір», частіше використовується 
саме останнє. Однак, на нашу думку, це 
поняття є не зовсім коректним, беручи 
до уваги, що публічне право включає 
різні інститути і галузі права (приміром, 
конституційне, адміністративне, про-
цесуальне право) і регулює низку якісно 
відокремлених сфер суспільних відно-
син. Отже, публічно-правовий спір 
є скоріше родовим поняттям, яке охоп-

лює різні спори: конституційні, адміні-
стративні, процесуальні та ін.

Розмежування різних видів публіч-
но-правових спорів (а так само і від-
межування публічно-правових спорів 
від спорів приватноправового характе-
ру) вимагає напрацювання відповідних 
критеріїв. На нашу думку, жоден з кри-
теріїв, що традиційно виокремлюється 
в літературі (суб’єкти спору, характер 
владних відносин між ними, підстави 
спору), сам по собі не може бути до-
статнім для проведення розмежування. 
У такому разі слід застосовувати комп-
лексний критерій, який охоплюватиме 
всі вказані аспекти. З урахуванням цьо-
го адміністративно-правовий спір ви-
різняє серед інших видів публічно-пра-
вових спорів те, що:

– адміністративно-правовий спір ви-
никає з відносин зі здійснення публіч-
ної влади, а значить однією зі сторін 
цього спору (відповідачем у адміністра-
тивній справі) є носій цієї влади – 
суб’єкт владних повноважень. В. Бев-
зенко пропонує використовувати більш 
широку категорію «суб’єкт публічних 
повноважень», до яких, зокрема, слід 
відносити головних лікарів, їх заступ-
ників з медичної частини або чергових 
лікарень, лікувальних закладів, санато-
ріїв, директорів і головних лікарів бу-
динків для престарілих та інвалідів, 
ЗМІ, партії (виборчі блоки) та ін. [17, 
с. 58–59]. Таку точку зору, на наш погляд, 
не можна підтримати повністю. Голов-
ним практичним результатом подібного 
підходу має бути поширення адміні-
стративної юрисдикції на відповідні 
категорії справ [17, с. 436], що призведе 
до розгляду в адміністративних судах 
як справ, які за своєю природою не на-
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лежать до адміністративної юрисдикції 
(наприклад, спори, які виникають з по-
зовів до лікарів, на непідвідомчість 
яких адміністративним судам вказував 
Вищий адміністративний суд України 
[18]), та спорів, підвідомчість яких ор-
ганам судової влади взагалі є сумнів-
ною (наприклад, позов про скасування 
рішення політичної партії про виклю-
чення особи з її лав або позов про вне-
сення змін до порядку розташування 
кандидатів у виборчому списку партії);

– правове становище сторін адміні-
стративного спору характеризується 
юридичною підпорядкованістю. Як за-
значає О. Зеленцов, це породжує необ-
хідність застосування спеціальних про-
цесуальних засобів, у тому числі компен-
саційних механізмів, при вирішенні 
спору, заявленого адміністративним по-
зовом [7, с. 121]. Аналогічну думку ви-
словлюють також Н. Писаренко і В. Сьо-
міна [19, с. 24]. До таких механізмів 
можна віднести покладення на суб’єкта 
владних повноважень обов’язку дове-
дення законності власних рішень, дій 
або бездіяльності та обов’язок адміні-
стративного суду сприяти у наданні до-
казів, які сторона самостійно не може 
подати (ст. 71 КАСУ), можливість вста-
новлення судом строку для подання 
суб’єктом владних повноважень – відпо-
відачем у справі звіту про виконання по-
станови, якщо вона вимагає вчинення 
певних дій (ст. 163 КАСУ) тощо;

– адміністративно-правовий спір 
виникає саме з управлінських владних 
відносин і тим самим відрізняється від 
спорів процесуально-правових, що ви-
никають у сфері правосуддя або до-
тичних сферах (наприклад, при оскар-
женні рішень слідчого). При цьому 

йдеться про публічне управління у ши-
рокому сенсі, як будь-яку нормотворчу 
і розпорядчу діяльність публічної ад-
міністрації, що охоплює і публічне 
управління у «справжньому», за ви-
разом В. Авер’янова, сенсі [12, с. 126], 
і діяльність зі сприяння фізичним 
і юридичним особам у реалізації їх 
прав, свобод і законних інтересів (ад-
міністративні послуги), і діяльність із 
захисту порушених прав (розгляд скарг 
в адміністративному порядку, прова-
дження у справах про адміністративні 
правопорушення та ін.);

– адміністративно-правовий спір ви-
никає у зв’язку з питанням законності 
певного рішення, дії чи бездіяльності 
суб’єкта владних повноважень, що від-
різняє його (спір) від спорів конститу-
ційно-правових, що мають місце 
у зв’язку з конституційністю певних 
актів [20], а так само відрізняє одне від 
одної процесуальні форми цих спорів 
(адміністративний позов і конституцій-
на скарга);

– захист сторони адміністративно-
правового спору, яка вважає свої права 
порушеними, можливий тільки з вико-
ристанням способів захисту, передбаче-
них законом. Відповідно, адміністра-
тивний позов має містити вимоги, які 
ґрунтуються на таких способах. Нато-
мість, цивільний позов або позов у гос-
подарській справі може містити вимогу, 
засновану на способі захисту права, 
передбаченому у договорі (ч. 2 ст. 16 
ЦКУ [21]).

По-друге, адміністративний позов 
подається у зв’язку із захистом прав, 
свобод і законних інтересів позивача, що 
випливає із завдання адміністративного 
судочинства, сформульованого у ч. 1 
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ст. 2 КАСУ. У світовій практиці можна 
зустріти адміністративні позови actio 
popularis (наприклад, «народний позов» 
у Японії [7, с. 122]), коли заявник оскар-
жує акт органу публічної влади, який 
безпосередньо його власних прав, сво-
бод чи інтересів не зачіпає. Іншими сло-
вами, позивач у даному випадку діє 
у публічних інтересах. Потрібно зазна-
чити, що позови actio popularis (анало-
гічні інститути існують у конституцій-
ному і кримінальному праві окремих 
держав, приміром, Угорщини, Іспанії, 
країн Латинської Америки) не набули 
значного поширення через те, що така 
конструкція створює підстави для зло-
вживання правом на позов, коли особи 
починають звертатися до суду із заява-
ми про скасування якихось публічно-
владних рішень з мотивів їх абстрактної 
несправедливості, неприйнятності, амо-
ральності тощо.

Наведена ознака адміністративного 
позову вимагає від позивача формулю-
вання у заяві, як саме його права, сво-
боди чи законні інтереси порушені рі-
шеннями, діями чи бездіяльністю 
суб’єкта владних повноважень. При 
цьому, якщо для правозастосовних актів 
(або актів тлумачення права, де закон 
дозволяє їх оскарження, наприклад, по-
даткові консультації), дій або бездіяль-
ності вимагається існування реального 
порушення прав заявника, то при оскар-
женні нормативно-правового акта може 
йтися про ймовірне порушення прав. Це 
випливає з ч. 2 ст. 171 КАСУ, згідно 
з якою, право оскаржити нормативно-
правовий акт мають особи, щодо яких 
його застосовано, а також особи, які 
є суб’єктом правовідносин, у яких буде 
застосовано цей акт.

По-третє, адміністративний позов 
(ще раз підкреслимо, що йдеться ви-
ключно про позови про оскарження рі-
шень, дій або бездіяльності суб’єктів 
владних повноважень) становить ви-
могу про захист прав, свобод, законних 
інтересів заявника, подану до адміні-
стративного суду (або суду, який роз-
глядає адміністративні справи, якщо 
у державі не створено системи судів 
адміністративної спеціалізації). У літе-
ратурі існують різні підходи до того, 
кому саме адресує свою вимогу пози-
вач – суду чи протилежній стороні 
у справі, адже процесуально позов роз-
глядається судом, але з матеріального 
боку містить вимогу, яка стосується 
саме відповідача у справі (скасування 
рішення, вчинення дії тощо). О. Зелен-
цов, Ю. Попова вважають, що адміні-
стративний позов є вимогою особи про 
захист її прав, скерованою до суду [5, 
с. 44; 6, с. 121]. Ця ж логіка відтворена 
у ст. 3 КАСУ, де адміністративний позов 
визначається як звернення до адміні-
стративного суду про захист прав, сво-
бод та інтересів або на виконання пов-
новажень у публічно-правових відноси-
нах .  Натомість ,  інші  науковці 
дотримуються думки, що позов – це 
вимога позивача до відповідача, зверне-
на через суд [14, с. 218]. Ми вважаємо 
останній підхід більш виваженим, 
оскільки, з одного боку, адміністратив-
ний позов подається до суду і, відповід-
но, не може розглядатися виключно як 
вимога особи до суб’єкта владних пов-
новажень; з другого боку, адміністра-
тивний позов є саме процесуальною 
формою певного матеріально-право-
вого змісту (вимог, що випливають зі 
спору про право адміністративне), 
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а отже, не повинен визначатися виключ-
но як вимога позивача до адміністратив-
ного суду про захист його прав.

По-четверте, адміністративний по-
зов має свою структуру. Л. Коваль вка-
зує, що структуру позову утворюють 
предмет і підстави позову [12, с. 194]. 
З такою структурою фактично погоджу-
ється і О. Беляневич, хоча ця вчена і не 
розглядає дану проблему окремо [15, 
с. 137]. Натомість Т. Коломоєць, В. Лу-
кашевич, Ю. Дорохіна пропонують 
структуру з трьох складових – підстава, 
предмет і зміст позову [13, с. 140]. Як 
бачимо, у науковців не викликає запере-
чень щодо виділення предмета і під-
стави позову. Спірним питанням у цьо-
му разі є можливість виокремлення 
змісту як структурного елементу адмі-
ністративного позову.

Предметом адміністративного по-
зову є матеріально-правова вимога, 
яку позивач, прагнучи захистити свої 
права, заявляє суду. Ця вимога, як вже 
зазначалося, має відповідати спосо-
бам захисту прав, встановленим у за-
конодавстві. Згідно з ч. 4, ч. 5 ст. 105 
КАСУ адміністративний позов може 
містити вимоги про: 1) скасування або 
визнання нечинним рішення відпові-
дача – суб’єкта владних повноважень 
повністю чи окремих його положень; 
2) зобов’язання відповідача – суб’єкта 
владних повноважень прийняти рішен-
ня або вчинити певні дії; 3) зобов’язання 
відповідача – суб’єкта владних повно-
важень утриматися від вчинення певних 
дій; 4) стягнення з відповідача – 
суб’єкта владних повноважень коштів 
на відшкодування шкоди, завданої його 
незаконним рішенням, дією або безді-
яльністю; 5) виконання зупиненої чи 

невчиненої дії; 6) встановлення наяв-
ності чи відсутності компетенції (по-
вноважень) суб’єкта владних повнова-
жень; 7) примусове відчуження земель-
ної ділянки, інших об’єктів нерухомого 
майна, що на ній розміщені, з мотивів 
суспільної необхідності.

Підставою адміністративного позову 
є юридичні факти, якими позивач об-
ґрунтовує свої вимоги. Ці факти свід-
чать про виникнення між сторонами 
певних правовідносин та про спірний 
характер останніх, порушення прав тієї 
зі сторін цих відносин, яка пред’явила 
позов. Підставу позову не слід ототож-
нювати з доказами у справі, адже вони 
не становлять юридичних фактів, по-
кладених в основу позову, а лише під-
тверджують їх наявність чи відсутність 
[16, с. 518]. Так само підставу позову не 
становлять норми права, на які посила-
ється позивач (таку думку висловлює 
Л. Коваль [12, с. 194]), оскільки правові 
приписи самі по собі не дозволяють 
вести мову про порушення прав пози-
вача, вони дають можливість суду, сто-
ронам у справі оцінити певні юридичні 
факти і зрозуміти, чи мало місце пору-
шення прав і вимог законності з боку 
суб’єкта владних повноважень.

Вирішуючи питання про те, чи мож-
ливо виокремити у структурі адміністра-
тивного позову зміст, ми виходимо з та-
кого. Як вже зазначалося, ми підтриму-
ємо тих фахівців, які трактують позов як 
вимогу позивача до відповідача, зверну-
ту через суд. За такого розуміння адміні-
стративний позов відображає і вимогу 
особи до суб’єкта владних повноважень, 
і вимогу до суду про захист прав особи 
у відносинах із суб’єктом владних пов-
новажень. Праві В. Комаров і В. Мам-
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ницький, які вказують, що поняття 
«зміст позову» дозволяє відобразити 
першу із названих вимог [14, с. 218–219] 
(у свою чергу, вимога до суду, як вже 
згадувалося, становить предмет позову). 
При цьому ми не погоджуємося з Т. Ко-
ломоєць, В. Лукашевичем, Ю. Дорохі-
ною, які під змістом позову розуміють 
форму судового захисту [13, с. 141]. Фор-
мою судового захисту власне і виступає 
позовне провадження, тобто, якщо керу-
ватися підходом згаданих науковців, 
зміст позову фактично дорівнюватиме 
самому позову.

Проілюструємо наведене тверджен-
ня прикладом. Громадянин отримав від-
мову органу Пенсійного фонду України 
у перерахунку пенсії. Він звертається 
до адміністративного суду з позовом 
про скасування рішення суб’єкта влад-
них повноважень, яким відмовлено 

у перерахунку, і зобов’язання здійснити 
перерахунок. Предметом цього адміні-
стративного позову будуть вимоги про 
скасування рішення і зобов’язання здій-
снити перерахунок. Зміст позову стано-
витиме вимога про проведення пере-
рахунку.

Підсумовуючи викладене, зазначи-
мо, що у цій статті ми спробували ви-
значити природу і основні особливості 
адміністративного позову як процесу-
альної форми захисту прав фізичних 
і юридичних осіб в адміністративному 
судочинстві. Безумовно, проблематика 
позовного провадження наведеними пи-
таннями не обмежується. Види позовів, 
способи їх забезпечення тощо станов-
лять предмет майбутніх досліджень, 
«відправним пунктом» яких може ви-
ступати запропоноване нами розуміння 
адміністративного позову.
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Лученко Д. Административный иск как процессуальная форма защиты прав 
физических и юридических лиц в административном судопроизводстве

В статье предлагается авторское понимание административного иска, его основных 
черт и структуры. Указывается на специфику административно-правового спора, влия-
ющую на особенности исковой формы в административном судебном процессе. Аргу-
ментируется целесообразность выделения содержания как элемента структуры админи-
стративного иска.

Ключевые слова: административный процесс, административное судопроизводство, 
административно-правовой спор, административный иск, структура иска, содержание 
иска.

Luchenko D. Administrative suit as a procedural form of persons rights protection in 
administrative trial

In the article author’s view of administrative suit, its main features and strictue is proposed. 
Specifi city of administrative confl ict that determined peculiarities of administrative suit is high-
lighted. Author argues to select substance as an element of administrative suit.

Keywords: administrative proceedings, administrative trial, administrative confl ict, admin-
istrative suit, stricture of suit.
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