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ПЕРЕЛІК УМОВНИХ ПОЗНАЧЕНЬ

АПК України – Адміністративний процесуальний кодекс України

АРК – Автономна Республіка Крим

ВАСУ – Вищий адміністративний суд України

ВР АРК – Верховна Рада Автономної Республіки Крим

ВРУ – Верховна Рада України

ВСУ – Верховний Суд України

ЄС – Європейський Союз

ЗМІ – засоби масової інформації

КАСУ – Кодекс адміністративного судочинства України

ККУ – Кримінальний кодекс України

КМУ – Кабінет Міністрів України

КСУ – Конституційний суд України

КУпАП – Кодекс України про адміністративні правопорушення

НБУ – Національний Банк України

РМ АРК – Рада Міністрів Автономної Республіки Крим

РФ – Російська Федерація

США – Сполучені Штати Америки

ЦВК – Центральна виборча комісія

ЦПК України – Цивільно-процесуальний кодекс України

ВСТУП

Актуальність теми. З набуттям незалежності, Україна проголосила курс на побудову демократичної правової держави, що обумовило виникнення якісно нових поглядів на систему гарантій прав і свобод людини та громадянина. Стрімке проникнення в національну правову систему міжнародних норм, які закріплюють стандарти правовідносин держави та особи, засвідчило неефективність існуючих механізмів вирішення правових спорів між громадянами та органами публічного управління. Саме це призвело до активізації теоретичних досліджень і законопроектної діяльності в правозахисній сфері. Підсумком теоретичних пошуків стало законодавче закріплення ідеї адміністративного судочинства, яка за сімнадцять років незалежності України викристалізувалася в цілком самостійний та демократичний правовий інститут, спрямований на захист суб’єктивних прав і свобод громадян у сфері публічно-правових відносин. 

Водночас, слід констатувати, що швидка та поспішна трансформація законодавства, на жаль, не призвела до підвищення його якості. Навпаки, відсутність цілеспрямованої науково обґрунтованої концепції розвитку адміністративного судочинства обумовила декларативність та незабезпеченість більшості прийнятих норм і, відповідно, зниження потенційних можливостей аналізованого правозахисного інституту. Так, наприклад, 41 % опитаних громадян – учасників розгляду справ в адміністративних судах, вважають, що існуюча на сьогодні система адміністративних судів неповною мірою забезпечує вільний доступ до правосуддя; 11 % опитаних зазначає, що пересічному громадянину неможливо добитися справедливого вирішення справи в адміністративному суді, оскільки організаційна побудова, кадрове та матеріально-технічне забезпечення адміністративного судочинства перешкоджають цьому, а більшість суддів не бажають приймати рішення, що йдуть у розріз із рішеннями органів публічного управління; 17 % опитаних вважає існуючу сьогодні систему адміністративних судів корумпованою, оскільки державою не було розроблено дієвих механізмів боротьби з корупцією в судовій системі. 

Викладене свідчить про актуальність та необхідність проведення глибоких теоретичних досліджень, наукового узагальнення та систематизації емпіричного матеріалу, оцінки напрямів і тенденцій, що проявляються у сучасних соціально-економічних умовах з метою отримання цілісного уявлення про інститут адміністративного судочинства та його роль в системі механізмів захисту суб’єктивних прав і свобод людини та громадянина.

Питання адміністративної юстиції та адміністративного судочинства детально висвітлювалися у працях науковців кінця ХІХ – початку ХХ століття, а саме: В.А. Гагена, Р. Гнейста, С.К. Гогеля, А.Д. Градовського, Л.О. Зейденмана, В.В. Івановського, Н.М. Коркунова, С.А. Корфа, Н.І. Лазаревського, К. Лемайера, С.П. Покровського, І.Т. Тарасова та інших; адміністративістів радянської доби: С.Н. Абрамова, С.С. Алексєєва, А.П. Альохіна, М.В. Баглая, С.В. Боботова, В.П. Божєва, А.Т. Боннера, С.Е. Десницького, А.І. Елістратова, М.Д. Загряцкова, В.Т. Квіткіна, Д.М. Чечота та інших; сучасних вчених-адміністративістів: В.Б. Авер’янова, Ю.П. Битяка, Ю.В. Георгієвського, І.П. Голосніченка, Є.В. Додіна, Ю.В. Іщенка, В.М. Кампо, І.Б. Коліушка, В.К. Колпакова, Р.А. Калюжного, В.В. Конопльова, А.Т. Комзюка, О.В. Кузьменко, Р.О. Куйбіди, В.І. Олефіра, В.К. Шкарупи та інших.

Визнаючи досягнення цих вчених, відзначимо, що сьогодні не достатньо розробленими залишаються більшість практичних питань, які стосуються організаційного, кадрового, матеріально-технічного та іншого забезпечення функціонування адміністративних судів. Нерозробленість зазначених проблем у теорії, негативно позначається на правотворчій діяльності, обумовлює прийняття невиважених, недосконалих і суперечливих правових актів. Внаслідок цього знижується ефективність розгляду адміністративних справ, гальмується процес створення адміністративних судів, комплектування їх висококваліфікованими кадрами, забезпечення належними приміщеннями та фінансуванням. 

Таким чином, недосконалість нормативно-правових актів, що регулюють функціонування адміністративних судів, порядок розгляду та вирішення публічно-правових спорів, а також недостатня розробка цих питань у науковій літературі, обумовлюють актуальність та необхідність наукового дослідження інституту адміністративного судочинства з урахуванням сучасних суспільно-політичних умов, національних правових традицій та позитивного зарубіжного досвіду. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Обраний напрям дисертаційного дослідження належить до числа пріоритетних у галузі удосконалення адміністративного права та процесу, а також розбудови судової системи України. Тема дисертації затверджена Вченою радою Київського національного університету внутрішніх справ України та виконана відповідно до Плану проведення науково-дослідних і дослідно-конструкторських робіт у Київському національному університеті внутрішніх справ на 2008 рік (п. 78). Тема дослідження розглянута та схвалена у 2007 році відділенням Академії правових наук України (п. 428). Робота безпосередньо спрямована на подальшу реалізацію положень Концепції судово-правової реформи в Україні, Концепції адміністративної реформи в Україні та Концепції вдосконалення судівництва для утвердження справедливого суду в Україні відповідно до європейських стандартів. 

Мета і завдання дослідження. Мета дослідження полягає у тому, щоб на основі комплексного аналізу та вивчення теоретичних положень, нормативно-правового регулювання та сучасної системи адміністративного судочинства розробити рекомендації щодо удосконалення функціонування адміністративних судів в Україні.

Реалізація поставленої мети передбачає розв’язання таких завдань:

· визначити місце адміністративної юстиції в адміністративному праві, сформулювати її поняття, мету, завдання та основні принципи функціонування в умовах демократичних перетворень і становлення України як демократичної правової держави;

· дослідити історичний розвиток адміністративної юстиції та світові моделі її організації, а також визначити можливість і межі застосування позитивного історичного та міжнародного досвіду у нормотворчій та правозастосовчій діяльності адміністративних судів; 

· проаналізувати основні нормативно-правові акти, що регулюють порядок створення та функціонування адміністративних судів, а також порядок їх фінансового, матеріально-технічного, соціального та іншого забезпечення; 

· проаналізувати основні принципи побудови системи адміністративних судів, а також визначити напрями їх удосконалення; 

· визначити основні проблеми, що існують у сфері кадрового забезпечення адміністративного судочинства та розробити рекомендації, спрямовані на підвищення правого статусу суддів адміністративних судів;

· визначити компетенцію адміністративних судів і розробити критерії відмежування адміністративного судочинства від конституційного, цивільного, господарського судочинства, а також від судочинства в судах загальної юрисдикції щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення; 

· розкрити процесуальні особливості розгляду публічно-правових спорів в адміністративних судах і на цій основі розробити практичні рекомендації з їх удосконалення; 

· проаналізувати ефективність правових норм, що регулюють виконання рішень в адміністративних справах і сформулювати пропозиції щодо їх удосконалення.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, які виникають під час реалізації адміністративного судочинства.

Предметом дослідження є організаційно-правові засади функціонування адміністративних судів.

Методи дослідження. Відповідно до поставленої мети та завдань, в роботі використано сукупність як загальних, так і спеціальних методів і прийомів наукового пізнання, застосування яких дозволило всебічно проаналізувати об’єкт дослідження, а саме: діалектичний метод, за допомогою якого поглиблено понятійний апарат, визначено сутність і зміст адміністративного судочинства (розділ 1, 2, 3); аналіз і синтез, за допомогою яких з’ясовано місце інституту адміністративного судочинства в системі адміністративного права в цілому, та адміністративному процесі зокрема (підрозділ 1.1); системний підхід застосовувався з метою досягнення принципової єдності теоретико-пізнавальної основи розуміння структурно-функціональної характеристики адміністративного судочинства як цілісної системи соціального порядку (підрозділ 1.1, 2.1, 3.1, 3.2); формально-логічний метод дозволив з’ясувати логіко-методологічні засади побудови основних дефініцій (підрозділ 1.1, 1.3, 3.1, 3.2); формально-юридичний метод, який у поєднанні з методом логічного аналізу дозволив всебічно вивчити існуючу систему правових норм, які закріплюють систему адміністративних судів і порядок здійснення адміністративного судочинства, а також окреслити напрями вдосконалення законодавства у цій сфері (розділ 1, 2, 3); історико-правовий метод дав змогу дослідити історичні витоки та розвиток теоретичних поглядів у сфері адміністративного судочинства (підрозділ 1.1, 1.2, 2.2, 3.1, 3.2); методи класифікації та групування використовувалися при дослідженні наукових підходів до визначення адміністративної юстиції, системи її ознак і принципів, світових моделей організації, а також при аналізі нормативних актів, що регулюють діяльність адміністративних судів (розділ 1, 2, 3); порівняльно-правовий метод дозволив провести більш глибоке дослідження світових моделей організації адміністративної юстиції та визначити напрями можливого запозичення зарубіжного досвіду в процесі удосконалення вітчизняного інституту адміністративного судочинства (підрозділ 1.3, 2.2, 2.3, 3.2, 3.3); контент-аналіз документів використовувався при вивченні нормативних актів, що регулюють діяльність адміністративних судів, виявленні на цій основі недоліків, прогалин, суперечностей та прорахунків, а також розробці рекомендацій, спрямованих на їх усунення (розділ 2, 3); статистичні методи використовувалися при характеристиці якості роботи адміністративних судів (розділ 2, 3); соціологічні методи використовувалися при з’ясуванні наявних у досліджуваній сфері проблем на основі проведення анкетувань (розділ 2, 3). 

Емпіричну базу складають Конституція України, Кодекс адміністративного судочинства України, чинні законодавчі та інші нормативно-правові акти, що забезпечують функціонування адміністративних судів; нормативні документи міжнародних організацій, законодавчі та інші нормативно-правові акти деяких зарубіжних країн (Франції, Німеччини, США, Австрії, Нідерландів, Російської Федерації, Польщі), досвід яких у сфері адміністративного судочинства може бути використаний в Україні; історичні правові джерела часів Російської імперії, державності України 1917-1920 рр. та радянської влади; рішення Верховного Суду України та Вищого адміністративного суду України; статистичні дані, аналітичні довідки та узагальнення судової практики Міністерства юстиції України, Верховного Суду України, Вищого адміністративного суду України, Академії суддів України, Державної судової адміністрації України; дані проведеного анкетування 641 респондента, з яких: 37 – судді і помічники суддів адміністративних судів; 53 – громадяни, які брали участь у судовому розгляді адміністративних справ; 265 – фахівці у галузі права; 286 – пересічні громадяни. 

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що це одне із перших в українській адміністративно-правовій науці комплексне монографічне дослідження, спеціально присвячене безпосередньо аналізу організаційно-правових засад функціонування адміністративних судів, яке ґрунтується на положеннях Кодексу адміністративного судочинства України та враховує практику діяльності незалежних адміністративних судів.

На основі проведеного дослідження сформульовано та обґрунтовано низку концептуальних положень, висновків, пропозицій, що мають важливе значення не лише для теорії адміністративного права та процесу, але й для правозастосовчої діяльності адміністративних судів, а саме:

вперше:

· розроблено проект Комплексної програми розвитку адміністративного судочинства на 2009-2019 роки, в якій зосереджено основні заходи, спрямовані на удосконалення правового регулювання адміністративного судочинства, системи та структури адміністративних судів, їх кадрового, фінансового, матеріально-технічного, інформаційного, соціального та іншого забезпечення; 

· обґрунтовано необхідність позбавлення Президента України повноважень утворювати та ліквідовувати адміністративні суди, запропоновано закріпити їх систему в Законі України «Про систему адміністративних судів України», розроблено проект цього закону, а також обґрунтовано позбавлення Президента України права призначати на посади та звільняти з посад голів адміністративних судів і їх заступників, наділивши цим повноваженням збори суддів;

· запропоновано створити в рамках судової системи Раду з вирішення конфліктів з метою забезпечення оперативності розв’язання спорів про підсудність справ судам різних юрисдикцій, а також розроблено проект Закону України «Про внесення змін до Закону України «Про судоустрій України», в якому визначено основні організаційні засади функціонування такого органу; 

· обґрунтовано доцільність прийняття Закону України «Про адміністративні суди», в якому мають бути закріплені додаткові вимоги, обмеження, заборони, обов’язки та повноваження для суддів таких судів, а також розроблено конкретні пропозиції до цього закону; 

· розроблено практичні рекомендації, спрямовані на підвищення ефективності правових норм, що регулюють виконання судових рішень в адміністративних справах. 

удосконалено:

· поняття адміністративної юстиції, під якою пропонується розуміти комплексний інститут адміністративного права, норми якого регулюють діяльність органів правосуддя чи квазісудових органів з розгляду та вирішення спорів публічно-правового характеру між громадянами чи юридичними особами, з одного боку, та суб’єктами владних повноважень, з іншого, відновлення суб’єктивних публічних прав або порядку публічного управління, а також об’єктивного правопорядку в державі;

· періодизацію історії розвитку вітчизняного інституту адміністративної юстиції, що враховує об’єктивні фактори, які впливали на розвиток адміністративної юстиції на кожному виділеному етапі, а також охоплює не лише практичну, а й теоретичну сторону становлення цього інституту від часів Російської імперії та до сьогодні;

· класифікацію правових актів у сфері адміністративного судочинства, в основу якої покладено такий критерій, як сфера їх регулювання;

· поняття публічно-правового спору, під яким пропонується розуміти різновид юридичного конфлікту, що виникає з публічно-правових відносин між суб’єктами владних повноважень та іншими суб’єктами права на підставі дійсного чи уявного порушення суб’єктивних прав і законних інтересів фізичних і юридичних осіб;

· поняття «рішення», «дія» та «бездіяльність» органів публічного управління, які пропонується закріпити в ст. 3 Кодексу адміністративного судочинства України;

· критерії розмежування адміністративного судочинства від конституційного, цивільного, господарського судочинства та від судочинства в судах загальної юрисдикції щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення;

· нормативно-правові акти, якими визначається система та структура адміністративних судів, їх компетенція, а також кадрове забезпечення;

· нормативно-правове регулювання інституту забезпечення позову в адміністративному судочинстві, а також інституту судових викликів.

дістало подальший розвиток:

· положення про те, що адміністративна юстиція є невід’ємним складовим елементом адміністративного права. Водночас, враховуючи специфіку прояву цього інституту в Україні, а також сучасну тенденцію докорінного оновлення наукових поглядів на предмет адміністративного права, висунуто тезу, що адміністративне судочинство поступово виокремиться з адміністративного права та складатиме самостійну галузь – судовий адміністративний процес;

· положення про те, що інститут адміністративної юстиції існує в різноманітних організаційних формах, а тому зводити його виключно до функціонування системи незалежних адміністративних судів є помилковим;

· положення про необхідність залучення до розгляду справ в адміністративних судах народних засідателів;

· положення про те, що необхідно прийняти Закон України «Про адміністративні процедури», в якому мають бути закріплені стандарти відносин особи з органом влади, додержання яких мають перевіряти адміністративні суди за правилами Кодексу адміністративного судочинства України;

· положення про необхідність поглиблення спеціалізації суддів адміністративних судів з розгляду окремих категорій адміністративних справ, зокрема, щодо вирішення податкових, митних, екологічних спорів, спорів у сфері соціального забезпечення, проходження державної служби, вчинення нотаріальних дій, громадянства та міграції населення, виборів і референдуму, законності діяльності органів публічного управління тощо.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що сформульовані в дисертації теоретичні положення, висновки та пропозиції використовуються:

· у правотворчій діяльності – при підготовці змін і доповнень до нормативно-правових актів, якими визначається: система та структура адміністративних судів України; порядок призначення та звільнення суддів адміністративних судів, їх навчання та підвищення кваліфікації; організаційне, матеріально-технічне, фінансове, соціальне та інше забезпечення діяльності адміністративних судів; порядок розгляду публічно-правових спорів в адміністративних судах тощо (Довідка Інституту законодавства Верховної Ради України про реалізацію наукових досліджень № 326/08 від 3 червня 2008 р.); 

· у навчальному процесі – під час викладання навчальної дисципліни «Адміністративне право» та спеціальних курсів: «Адміністративний процес», «Адміністративна реформа в Україні», «Адміністративно-деліктне право», «Адміністративна діяльність органів внутрішніх справ України», «Основи міграційного права», «Забезпечення законності та прав людини в діяльності міліції громадської безпеки», а також при підготовці навчальних посібників, лекцій, методичних рекомендацій та розділів підручників для студентів вищих навчальних закладів (Акт впровадження наукових розробок у навчальний процес Київського національного університету внутрішніх справ № 46/2718 від 26.06.2008 р.);

· у правозастосовчій діяльності (Акт впровадження наукових розробок у практичну діяльність Солом’янського РУ ГУМВС України в м. Києві № 59/1184/2 від 31.10.2008 р.); 

Результати проведеного дослідження також можуть бути використані у науково-дослідній роботі: для поглиблення теоретичних розробок питань, пов’язаних з ефективністю функціонування адміністративного судочинства, визначення його сутності та змісту, мети та завдань, принципів, а також з’ясування його місця в системі адміністративного права. 

Апробація результатів дисертації. Результати проведеного наукового дослідження обговорювались на засіданнях кафедри адміністративної діяльності Київського національного університету внутрішніх справ. Підсумки розробки проблеми у цілому, окремі її аспекти, одержані узагальнення та висновки були оприлюднені на таких науково-практичних конференціях: науково-практична конференція «Забезпечення громадської безпеки – головне завдання правоохоронних органів держави» (23 лютого 2007 року, м. Донецьк – Донецький юридичний інститут Луганський державний університет внутрішніх справ); ХІІІ Міжнародна науково-практична конференція «Україна в євроінтеграційних процесах» (23-24 лютого 2008 року, м. Київ – Київський міжнародний університет); Міжнародна науково-практична Інтернет-конференція «Становлення сучасної юридичної науки» (29 квітня 2008 року – Міжнародна науково-практична Інтернет-конференція за участю Тернопільської міської громадської організації «Правозахисна організація «АКВІТАС»); V Міжнародна науково-практична конференція «Актуальні питання реформування правової системи України» (30-31 травня 2008 року, м. Луцьк – Волинський національний університет ім. Лесі Українки).

Публікації. Основні положення дисертаційного дослідження дістали відображення у восьми наукових статтях, п’ять з яких опубліковані у фахових виданнях, затверджених ВАК України, три – у тезах науково-практичних конференцій.

Структура та обсяг дослідження. Специфіка теми дослідження, сформульовані мета і завдання визначили структуру дисертації, послідовність і логіку викладення матеріалу. Дисертація складається зі вступу, трьох розділів, які містять дев’ять підрозділів, висновків, 19 додатків і списку використаних джерел (321 найменування). Загальний обсяг роботи – 210 сторінок.

РОЗДІЛ 1.

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА АДМІНІСТРАТИВНОЇ ЮСТИЦІЇ

1.1. Зміст і ознаки адміністративної юстиції

Демократичні перетворення, що відбулися в Україні після проголошення незалежності, обумовили необхідність перебудови всього державного механізму з метою приведення його до міжнародних стандартів у галузі захисту прав людини. В зв’язку з цим, особливо гостро постала необхідність трансформації судової гілки влади та створення дієвого механізму захисту прав і свобод громадян. Такий механізм, перш за все, повинен забезпечувати захист особи від свавілля чиновників, оскільки останні наділені значним обсягом владних повноважень та можуть приймати рішення, обов’язкові для виконання. Саме тому потреба дієвого контролю за діями органів публічного управління цілком логічно викристалізувалася в ідею створення незалежних адміністративних судів, які є невід’ємним атрибутом сучасної демократичної правової держави та однією з гарантій дотримання законності в сфері публічного управління [1, с. 42]. 

Сьогодні з упевненістю можна говорити, що в Україні ідея створення адміністративних судів перейшла у практичну площину: у 1992 р., майже через два сторіччя з моменту виникнення адміністративної юстиції в Європі, вона отримала своє нормативно-правове закріплення [2], а в 2005 р. світ побачив основний законодавчий акт, який регулює діяльність адміністративних судів – Кодекс адміністративного судочинства України [3]. Ці події можна вважати результатом кропіткої роботи вітчизняних науковців – представників теорії держави та права, адміністративного, цивільного права, організації та діяльності судової влади тощо, які протягом півтора сторіччя закладали фундамент теорії адміністративної юстиції.

Зокрема, теоретичні основи адміністративної юстиції досліджували в своїх працях вчені кінця ХІХ – початку ХХ ст.: В.А. Гаген, Р. Гнейст, А.Д. Градовський, С.Е. Десницький, Л.О. Зейденман, В.В. Івановський, Н.М. Коркунов, С.А. Корф, Н.І. Лазаревський, К. Лемайер, С.П. Покровський, І.Т. Тарасов та інші; адміністративісти радянської доби: С.С. Алексєєв, М.В. Баглай, В.П. Божєв, А.Т. Боннер, А.І. Елістратов, М.Д. Загряцков, В.Т. Квіткін, В.Л. Кобалевський, Д.М. Чечот та інші. Підкреслимо, що більшість із вказаних науковців, поряд із дослідженням теоретичних питань, працювали над розробкою спеціального законодавства в сфері вирішення публічно-правових спорів. Проте практика не врахувала їх думки та пішла шляхом вирішення спорів публічно-правового характеру в рамках цивільного судочинства [4, с. 12].

1. Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

2. Особлива природа адміністративно-правових спорів, на вирішення яких спрямований цей інститут [43, с. 217]. Такі спори виходять із конфліктних управлінських ситуацій, що виникають між невладними суб’єктами та органами публічного управління [42, с. 6]. В їх основі лежить публічний, загальнокорисний інтерес, носієм якого є суб’єкт публічного управління [4, с. 218]. Зазначимо, що в різних країнах, залежно від моделі, в рамках адміністративної юстиції можуть розглядатися найрізноманітніші категорії спорів: про порушення суб’єктивних прав, про законність діяльності органів публічного управління, про законність нормативних актів тощо. Крім того, органи адміністративної юстиції можуть розглядати не лише адміністративні спори, а й цивільно-правові, якщо вони виникають в результаті адміністративних дій
, а також надавати консультативну допомогу органам публічного управління
. Проте, при будь-якому науковому підході, вирішення саме адміністративно-правових спорів є виключною прерогативою органів адміністративної юстиції.

Особливий характер спору, що вирішується органами адміністративної юстиції, обумовлений також і специфічним колом його учасників. Тут також зустрічаються численні національні варіації: в одних країнах позивачами можуть бути лише фізичні особи, а в інших – як фізичні, так і юридичні особи
; в одних країнах обов’язковою умовою є заподіяння прямої шкоди особі
, а в інших – достатньо, щоб особа мала законну вигоду від оспорювання акту чи рішення
. Проте, принцип «зацікавленості» при визначенні особи, яка має право на адміністративний позов, має бути обов’язково визначений [47, с. 38]. Крім того, для адміністративно-правового спору необхідна обов’язкова участь як відповідача суб’єкта публічного управління, на відміну від цивільно-правового спору, де будь-яка зі сторін правовідносин може звернутися за захистом своїх прав. 

Підставою для виникнення адміністративно-правового спору може бути будь-яка дія (бездіяльність) суб’єкта публічного управління: прийняття незаконного індивідуального чи нормативного акту, вчинення незаконних дій. При цьому обов’язковим наслідком таких дій має стати порушення суб’єктивних публічних прав особи (організації), компетенції іншого суб’єкта публічного управління тощо.

3. Усі публічно-правові спори вирішуються системою спеціально створених органів. При характеристиці таких органів варто враховувати національну специфіку організації системи адміністративної юстиції кожної з країн. Зокрема, адміністративно-правові спори можуть вирішуватися системою незалежних адміністративних судів
, спеціальними відділеннями (палатами, колегіями, комісіями) в судах загальної юрисдикції
, загальними судами без будь-яких винятків
, так званими квазісудовими органами (комісіями, трибуналами)
 тощо. Проте, органи адміністративної юстиції повинні бути незалежними (відносно чи абсолютно) від органів інших гілок влади та від загальних судів [27, с. 74]. Крім того, посадові особи, які розглядають публічні спори, мають володіти певними знаннями та кваліфікацією в конкретних галузях функціонування органів публічного управління.

4. Адміністративно-правові спори розглядаються за спеціально встановленими процесуальними правилами, з дотриманням встановленої процедури та форми. Процесуальна форма вирішення публічно-правових спорів (адміністративне судочинство) залежить від національних правових традицій. Тому в одних країнах може застосовуватися цивільно-процесуальна форма
, а в інших – адміністративно-процесуальна
. Також у більшості англосаксонських країн застосовується «квазісудова» форма, що відповідає принципам так званого «природного правосуддя»
. Залежно від національних особливостей відрізняється також і порядок визначення процесуальних правил розгляду публічних спорів. Іноді вони визначені в єдиному нормативному акті
; іноді – в цілому ряді актів, що регулюють порядок вирішення або конкретного різновиду адміністративних спорів, або порядок діяльності конкретного органу з вирішення таких спорів
; іноді в країні відсутній жодний подібний акт, і тоді всі адміністративно-правові спори вирішуються за правилами цивільного судочинства
. Проте, розгляд публічно-правового спору відбувається за встановленими процесуальними правилами, що забезпечують його сторонам формальну (процесуальну) рівність.

5. Розгляд публічно-правового спору в органах адміністративної юстиції закінчується правовим результатом, тобто прийняттям конкретного рішення в справі. Правовий результат розгляду публічного спору залежить від моделі адміністративної юстиції, від правових традицій кожної з країн, а також від компетенції того чи іншого органу, який його вирішує. Так, наприклад, органи адміністративної юстиції можуть бути наділені повноваженнями відміни оспорюваного акту, дії чи рішення
; можуть мати право визнавати такі акти, дії чи рішення незаконними
; змінювати їх
; покладати на адміністрацію обов’язок усунути наслідки дії неправомірного акту, дії чи рішення та відновити порушені права
; відшкодувати завдану матеріальну шкоду чи іншим чином відновити порушені суб’єктивні права зацікавленої особи
. 

6. Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Отже, дослідивши наукові підходи до визначення поняття, ознак, мети та принципів адміністративної юстиції, ми можемо сформулювати власне визначення цього інституту – це комплексний інститут адміністративного права, норми якого регулюють діяльність органів правосуддя чи квазісудових органів з розгляду та вирішення спорів публічно-правового характеру між громадянами чи юридичними особами, з одного боку, та суб’єктами владних повноважень, з іншого, відновлення суб’єктивних публічних прав або порядку публічного управління, а також об’єктивного правопорядку в державі. Таке визначення, на нашу думку, відображає найсуттєвіші матеріальні, організаційні та процесуальні аспекти адміністративної юстиції, а також допомагає визначити її місце та роль у сучасній правовій системі України. Адже адміністративна юстиція по праву відноситься до фундаментальних гарантій дотримання законності в сфері публічного управління, що ґрунтується на принципі поділу влад і спрямована на забезпечення обов’язку органів публічного управління діяти виключно в рамках правового поля. Крім того, цей інститут є специфічним правозахисним інструментом із специфічним функціонально означеним місцем в правоохоронній системі нашої держави.

2.2. Історичний розвиток адміністративної юстиції

Дискусія про сутність адміністративної юстиції в нашій державі триває вже більш ніж півтора століття. Спір, що виник на сторінках вітчизняної літератури в середині ХІХ ст. розвивався в напрямі пошуку найбільш прийнятних засобів захисту прав громадян від незаконної діяльності органів державної влади та місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб [4, с. 95]. При цьому зазначимо, що Україна з самого початку намагалася втілити таку модель адміністративної юстиції, що найбільш повно відображає позитивні риси європейських зразків. Цей висновок підтверджується аналізом низки правових актів: від законів Царської Росії, Адміністративного кодексу УРСР 1927 р. до Конституції незалежної України, Закону «Про судоустрій України» та КАСУ [69, с. 12]. Водночас, недостатня відокремленість адміністративного права в правовій системі, неоднозначна оцінка ролі держави в управлінні економічними та соціальними процесами, а також недосконалість адміністративного законодавства, що мало місце як в середині ХІХ ст., так і в наш час, призвела до неоднозначного сприйняття інституту адміністративної юстиції на всіх етапах його становлення. 

З огляду на те, що політичні, економічні та соціальні чинники, що впливали на розвиток адміністративної юстиції, по-різному проявляли себе і за часів Російської Імперії, і за часів тоталітарного режиму, і за часів становлення незалежної української держави, перш ніж давати правову оцінку елементам аналізованого інституту, вважаємо за необхідне звернутися до історії його виникнення та становлення в Україні.

Передусім, слід відзначити, що будь-яке явище, зокрема інститут адміністративної юстиції, в своєму розвитку проходить декілька етапів, дослідження яких дає змогу отримати достовірні відомості про обставини об’єктивної дійсності, які чинили вплив на його розвиток, спрямовуючи в те чи інше русло. У зв’язку з цим, з метою глибокого осмислення історії розвитку інституту адміністративної юстиції, причин і умов, які на нього впливали, пропонуємо вивчати його поетапно. При цьому зауважимо, що в науковій літературі зустрічаються різноманітні підходи до періодизації історії розвитку адміністративної юстиції. Так, наприклад, Д.М. Чечот виділяє такі етапи становлення аналізованого інституту: 1) 1918-1924 рр. – формування квазісудових органів загальної та спеціальної компетенції для вирішення скарг громадян; 2) 1924-1937 рр. – захист публічних прав громадян в адміністративному порядку; 3) 1937-1961 рр. – поступове наділення судів загальної юрисдикції повноваженнями контролю за діяльністю адміністрації; 4) після 1961 р. – період розширення компетенції судів загальної юрисдикції з вирішення адміністративно-правових спорів [37, с. 63]. Аналогічний підхід обґрунтовували також Л.А. Ніколаєва та А.К. Соловйова [4, с. 72].

А.В. Абсалямов пропонує дещо іншу періодизацію: 1) 1917-1959 рр. – створення спеціальних юрисдикційних органів з розгляду адміністративних спорів; 2) 1959-1987 рр. – конституційне закріплення права на оскарження до суду неправомірних дій посадових осіб і розширення підвідомчості судів з розгляду адміністративно-правових спорів; 3) 1987-1991 рр. – законодавче закріплення порядку оскарження до суду неправомірних дій та рішень державних органів і їх посадових осіб; 4) з 1991 р. – початок проведення судової реформи; закріплення права на захист в Конституції; розширення підвідомчості адміністративних справ судам [70, с. 12].
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Проаналізувавши викладене, зазначимо, що в 1961-1987 рр. повноваження загальних судів з контролю за законністю діяльності адміністрації продовжують розширюватися. Однак закріплення інституту судового контролю продовжувало носити обмежений характер. У зв’язку з цим, на початку 60-х рр. в юридичній літературі знову почали з’являтися комплексні дослідження інституту адміністративної юстиції, в яких, головним чином, обґрунтовувалась необхідність розширення судового контролю на найбільш важливі правовідносини [116]. При цьому обґрунтовувалися різні шляхи такого розширення. Зокрема, чітко простежується два основних напрями – еволюційний та радикальний [4, с. 77]. Прихильники першого підходу виступали за поступове розширення сфери судового контролю за діями та рішеннями адміністрації, що мали здійснюватися з обов’язковим дотриманням спеціально розроблених критеріїв [37, с. 107; 117, с. 123; 118, с. 31; 119, с. 124]. Представники «радикального» підходу, навпаки, відстоювали принцип загального судового контролю, що, на їх погляд, повністю відповідає принципам правової держави [116, с. 104; 120, с. 117; 121, с. 30]. Звісно, винятки з цього принципу передбачали навіть найбільш радикальні представники, зазначаючи, що вони мають встановлюватися лише для «забезпечення національної безпеки, територіальної цілісності, охорони правопорядку, попередження злочинності, а також для охорони здоров’я, моральності та забезпечення прав інших осіб». 

Відсутня одностайність і при визначенні сутності процесуальної діяльності з розгляду судами адміністративно-правових спорів. З цього приводу існує два основні підходи науковців. Представники першого (А.Є. Лунєв і інші) вважали, що норми, які регулюють порядок розгляду адміністративних справ, відносяться до адміністративно-процесуальних, а не до цивільно-процесуальних, як це було закріплено в законодавстві. Представники другого підходу (М.А. Гурвіч, А.Т. Боннер та інші), навпаки, вважали, що поняття адміністративний процес не охоплює практичне використання цивільно-процесуальних норм при розгляді адміністративних справ, оскільки застосування судом норм матеріального та процесуального адміністративного права не визначає порядок судочинства з адміністративних справ, а лише дає можливість визначити правомірність дій адміністрації [27, с. 18].

7. 1987-1991 рр. Новий етап розвитку адміністративної юстиції пов’язаний з прийняттям (30.06.1987 р.) та введенням у дію (з 1.01.1988 р.) Закону СРСР «Про порядок оскарження до суду неправомірних дій посадових осіб, що порушують права громадян» [122]. Зауважимо, що законодавцю знадобилося майже 10 років, щоб втілити ст. 58 Конституції СРСР в життя [92, с. 10]. Звісно, на процес прийняття Закону впливала ціла низка чинників політичного та правового характеру: з одного боку, він мав бути достатньо демократичним, а з другого – консервативним, щоб задовольняти інтереси правлячої верхівки. У зв’язку з прийняттям Закону були внесені зміни та доповнення до інших правових актів. Зокрема, ЦПК було доповнено главою 31-А «Скарги громадян на рішення, дії чи бездіяльність державних органів, юридичних або посадових осіб у сфері управлінської діяльності» [104, с. 5]. Проте, як зазначає Г.Й. Ткач, перевага в здійсненні контролю за діяльністю органів публічного управління продовжувала надаватися вищим інстанціям, прокурорському нагляду та народному контролю [95, с. 92].

Підкреслимо, що практика застосування Закону засвідчила його неефективність і половинчастий характер [97, с. 15]: по-перше, за межами судового оскарження опинилися дії колегіальних органів; по-друге, обов’язковим залишався принцип попереднього адміністративного оскарження. Саме з метою виправлення зазначених недоліків приймається (2.11.1989 р.) і вводиться в дію (1.07.1990 р.) новий Закон СРСР «Про порядок оскарження до суду неправомірних дій органів публічного управління та посадових осіб, що порушують права громадян [123], який надав громадянам право оскаржувати до суду дії колегіальних органів публічного управління. Водночас, цим Законом обмежувалось право оскаржувати акти нормативного характеру; незаконну бездіяльність органів державної влади та їх посадових осіб; дії представницьких органів влади. Крім того, було збережено правило обов’язкового попереднього оскарження. 
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Отже, вимоги Закону України «Про судоустрій в Україні» хоч і з порушенням термінів, але формально виконані: нині діють закони, укази, постанови, розпорядження, якими визначаються процесуальні, організаційні, кадрові, матеріально-технічні, соціальні, фінансові та інші питання забезпечення діяльності адміністративних судів. Однак становлення адміністративного судочинства ще не завершено. Тому цей процес потребує консолідації сил усіх гілок влади, детального вивчення та подальшого прогнозування напрямів його розвитку вченими-фахівцями в галузі адміністративного права, а також узагальнення судової практики з метою вироблення єдино правильної методики застосування цих норм для всебічного забезпечення прав і свобод громадян у їх взаємовідносинах з органами публічного управління.

1.3. Порівняльно-правовий аналіз моделей адміністративної юстиції та характеристика української моделі

Історія розвитку інституту адміністративної юстиції засвідчує, що наріжним каменем і основною темою дискусій між науковцями різних поколінь було обґрунтування організаційної моделі адміністративної юстиції, визначення її оптимальної внутрішньої структури та сфер впливу відповідно до специфічних вітчизняних правових традицій та суспільно-політичної ситуації в той чи інший період. Недаремно ще наприкінці ХІХ століття «належну організацію адміністративної юстиції» було визначено основною умовою забезпечення законності в сфері публічного управління [78, с. 4]. Тобто вибір організаційної моделі побудови адміністративного судочинства в Україні був і залишається питанням, що піднімалося майже в усіх наукових дослідженнях, присвячених цьому інституту. З огляду на досить тривалу відсутність реального адміністративного судочинства в нашій державі такі дослідження ґрунтувалися, переважно, на аналізі зарубіжних моделей адміністративної юстиції. Вони мали вагоме теоретико-пізнавальне та прикладне значення при виборі та законодавчому закріпленні вітчизняної системи адміністративних судів, оскільки відображали основні світові тенденції становлення сучасної державності, а також особливості історичного розвитку окремих країн [143, с. 22]. 

З прийняттям КАСУ та інших нормативних актів, компаративістські дослідження зарубіжних моделей адміністративної юстиції не втратили своєї актуальності, а, навпаки, набули нового значення: зарубіжний досвід продовжує вивчатися не лише для вдосконалення чинного законодавства та практики його застосування в цій сфері, але й для розробки нових законів з метою приведення існуючої правової системи до міжнародних стандартів [4, с. 58]. Зрозуміло, мова не йде про суто механічне перенесення окремих елементів зарубіжних моделей, що складалися століттями під впливом соціально-політичних умов і пануючої правової доктрини. Будь-яке запозичення має враховувати національно правові традиції та сучасну соціально-політичну ситуацію [132, с. 49]. Отже, в цьому питанні ми розглянемо основні зарубіжні системи адміністративної юстиції, виділимо їх позитивні риси та проаналізуємо можливість застосування в Україні.  

Система організації адміністративної юстиції кожної країни пов’язана з її історичними та правовими традиціями і  перебуває на різних стадіях свого розвитку. Так, наприклад, у більшості європейських держав цей інститут діє вже декілька століть (Франція, Німеччина, Іспанія тощо); в країнах, що розвиваються, його можливості теж почали активно використовуватися; в інших країнах ведуться активні дискусії з приводу необхідності його створення [27, с. 205]. При цьому кожна з країн намагається запровадити власну, найбільш ефективну модель адміністративної юстиції. Зазначені причини призвели до появи значної кількості різноманітних варіантів організації адміністративної юстиції. Незважаючи на це, усі моделі мають між собою багато спільного, що дає можливість їх класифікувати з метою більш ґрунтовного наукового дослідження (при цьому слід наголосити, що будь-яка класифікація носить умовний характер і є спробою упорядкування різних форм організації адміністративної юстиції [56, с. 19]). 
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В Індії, що теж відноситься до країн з традиційною моделлю організації адміністративної юстиції, існує декілька способів вирішення публічно-правових спорів: 1) омбудсмени – посередники між громадянами та владою при вирішенні адміністративних спорів між ними, що діють у більшості індійських штатів і мають там різний об’єм повноважень (однак доступ громадян до цієї форми захисту ускладнений значними фінансовими витратами); 2) судові панчаяти – органи сільського місцевого управління, що складаються з обраних населенням непрофесійних суддів та застосовують не лише статутне право, але й звичаї, традиції, вірування; 3) адміністративні трибунали – органи адміністративної юстиції, що почали активно створюватися останнім часом [5, с. 33].

Дослідивши зарубіжну практику організації адміністративної юстиції, можна з упевненістю стверджувати, що цей інститут існує в різноманітних організаційних формах, а тому зводити його виключно до функціонування системи незалежних адміністративних судів помилково. З огляду на це, виникає необхідність розглянути таке питання, як співвідношення адміністративної юстиції та адміністративного судочинства, що у сучасних наукових дослідженнях вирішується неоднозначно [172, с. 3]. Дійсно, більшість науковців не ототожнюють зазначені поняття [144, с. 40]. Проте, водночас, вони по-різному підходять до їх співвідношення. Так, наприклад, І.В. Панова під адміністративною юстицією розуміє розгляд судами скарг громадян на акти посадових осіб та органів виконавчої влади, тобто правосуддя в адміністративних справах. Крім того, автор вказує на її відмінність від адміністративного судочинства, під яким вона розуміє провадження у справах про адміністративні правопорушення, що, зважаючи на сучасний стан розвитку адміністративної юстиції, є помилковим [173, с. 13]. На жаль, такі погляди обґрунтовуються ще багатьма сучасними вченими. 

Ми погоджуємося з підходом тих науковців, які розглядають адміністративну юстицію як поняття узагальнюючого характеру, базовою організаційною ланкою якого має бути адміністративний суд [18, с. 97; 174, с. 103]. Дійсно, як свідчить зарубіжний досвід, в усіх системах адміністративної юстиції діють органи, спеціально створені для вирішення публічних спорів. Але такими органами, як зазначалося, можуть бути не лише спеціально створені адміністративні суди, а й незалежні від адміністрації загальні суди або так звані «квазісудові» органи. При цьому адміністративний суд слід визнати найбільш ефективним організаційно-оформленим інструментом адміністративної юстиції, через який цей вид правоохоронної діяльності інституціоналізується в масштабі функціонування судової влади. При такому підході адміністративне судочинство як складова адміністративної юстиції представляє собою врегульований спеціальними нормами адміністративно-процесуального характеру порядок діяльності адміністративних судів щодо розгляду та вирішення адміністративних спорів [42, с. 6]. 

Отже, з упевненістю можна стверджувати, що співвідношення адміністративної юстиції та адміністративного судочинства доцільно розглядати з матеріальної та процесуальної точок зору: основною організаційною складовою адміністративної юстиції є адміністративний суд, а процесуальною складовою – здійснення правосуддя у формі адміністративного судочинства. 

Розглянувши у загальному вигляді особливості організації інститутів адміністративної юстиції в зарубіжних країнах, відзначимо, що цей інституту в Україні створено за зразком континентальної моделі і представлено у формі адміністративного судочинства (оскільки діє самостійна судова вертикаль для вирішення спорів між громадянами та органами державної влади, а також прийнято єдиний правовий акт, що регулює її діяльність). Проте перед детальною характеристикою підстав та порядку вирішення публічних спорів адміністративними судами України необхідно дати коротку характеристику українській моделі адміністративної юстиції з метою визначення її місця серед світових моделей. Це потрібно, передусім, для того, щоб на концептуальному рівні визначити можливість та наслідки імплементації окремих елементів зарубіжних моделей адміністративної юстиції у національну правову систему з урахуванням правових традицій України та сучасних суспільно-політичних умов. 
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Висновки до першого розділу

Дослідивши теоретико-методологічні засади адміністративної юстиції ми зробили такі висновки: 

1. На сьогодні обґрунтованим є підхід, за яким адміністративна юстиція розглядається як складовий елемент адміністративного права. Водночас, беручи до уваги специфічність прояву цього інституту в Україні, а також сучасну тенденцію докорінного оновлення наукових поглядів на предмет адміністративного права, вважаємо доцільною ситуацію поступового виокремлення адміністративного судочинства з адміністративного права і оформлення його у самостійну галузь – судовий адміністративний процес. 

2. Основними ознаками адміністративної юстиції, що перевірені часом і залишаються незмінними в країнах з різними правовими системами та національними традиціями є: 1) особлива природа адміністративно-правових спорів, на вирішення яких спрямований цей інститут; 2) наявність системи органів, що створюються для вирішення таких спорів; 3) їх розгляд за спеціально встановленими процесуальними правилами, з дотриманням встановленої процедури та форми; 4) прийняття конкретного рішення за наслідками розгляду справи.

3. Основною метою адміністративної юстиції, яка розкриває її сутність та призначення у сучасній правовій державі, є захист прав, свобод та інтересів фізичних і юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин, відновлення суб’єктивних публічних прав громадян та організацій а також об’єктивного правопорядку в державі.

4. Усі принципи адміністративної юстиції можна поділити на загальноправові, міжгалузеві та галузеві. При цьому в КАСУ доцільно додатково закріпити такі галузеві принципи: 1) організаційної незалежності; 2) судового керівництва процесом; 3) забезпечення права на захист та його доступність; 4) повноти та всебічності дослідження обставин справи; 5) економічності та швидкості; 6) доступності адміністративного судочинства; 7) юридичної визначеності та відкритості судових рішень; 8) незалежності, безсторонності та професіоналізму адміністративних суддів.

5. Аналіз різноманітних наукових підходів до визначення поняття адміністративної юстиції, системи її ознак, мети і основних цілей та принципів, дозволив сформулювати таке визначення адміністративної юстиції: це – комплексний інститут адміністративного права, норми якого регулюють діяльність органів правосуддя чи квазісудових органів з розгляду та вирішення спорів публічно-правового характеру між громадянами чи юридичними особами, з одного боку, та суб’єктами владних повноважень, з іншого, відновлення суб’єктивних публічних прав чи порядку публічного управління, а також об’єктивного правопорядку в державі 
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.

РОЗДІЛ 2. 

ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ДІЯЛЬНОСТІ АДМІНІСТРАТИВНИХ СУДІВ В УКРАЇНІ

2.1. Правове забезпечення діяльності адміністративних судів

Розвиток вітчизняного законодавства є невід’ємною складовою діяльності по зміцненню позицій нашої держави на світовій арені, оскільки лише дотримання встановлених міжнародним правом стандартів прав людини та громадянина може гарантувати Україні повноправну участь у світовому співтоваристві. Ратифікація Європейської конвенції про захист прав людини та основних свобод, визнання юрисдикції Європейського Суду з прав людини [175], прийняття КАСУ [3], поставило перед наукою та законодавцем цілий ряд завдань, новизна та масштабність яких вимагає критичного переосмислення діючого законодавства, що регулює порядок вирішення адміністративними судами публічно-правових спорів. 

Дійсно, існуючу на сьогодні нормативно-правову базу у сфері адміністративного судочинства не можна визнати такою, що повною мірою відповідає положенням Конституції України та існуючій правозастосовчій практиці. Вона є доволі громіздкою та неузгодженою. Досить часто можна зустріти правові норми різної юридичної сили, що встановлюють порядок вирішення одного і того ж питання. Водночас, залишається ціла низка важливих питань, що не врегульовані навіть на підзаконному рівні [176, с. 7]. На нашу думку, такий стан речей обумовлений декількома причинами: 1) відсутність єдиної концепції розвитку законодавства у сфері адміністративного судочинства; 2) необґрунтована імплементація зарубіжних нормативно-правових актів у вітчизняне законодавство без врахування суспільно-політичної обстановки та правових традицій; 3) занадто швидке впровадження системи самостійних адміністративних судів, що не дозволило накопичити та проаналізувати досвід розгляду справ адміністративно-правових спорів судами загальної юрисдикції тощо. З іншого боку, функціонування державних органів та органів місцевого самоврядування також регулюється великою кількістю законодавчих актів, які не завжди узгоджені між собою. Частина матеріально-правових норм, спрямованих на регулювання управлінських процедур, застаріла, а інша частина неповною мірою враховує потреби сучасної управлінської діяльності. Усе це в своїй сукупності призводить до затягування судових розглядів і порушує право громадян на вирішення їх справ адміністративним судом у розумний строк.
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Положення Закону були деталізовані в Постанові Пленуму ВСУ «Про практику розгляду судами справ за скаргами на рішення, дії чи бездіяльність органів державної влади, органів місцевого самоврядування, юридичних, посадових і службових осіб у сфері управлінської діяльності, що порушують права і свободи громадян» [188], яка значно розширила коло актів, які могли бути оскаржені до суду. Зокрема, до них відносилися будь-які акти, окрім тих, перевірка конституційності яких віднесена до повноважень КСУ, або щодо яких встановлено інший порядок судового оскарження. На жаль, суб’єктами оскарження знову ж таки могли бути лише фізичні особи, особисті права та свободи яких було порушено.

Окремі спірні питання підвідомчості судам адміністративних спорів були вирішенні КСУ, який в рішенні від 23.05.2001 р. [189] встановив, що скарги на акти, які стосуються забезпечення обороноздатності держави, державної безпеки, зовнішньополітичної діяльності держави, збереження державної, військової та службової таємниці; скарги на акти та дії службових осіб органів дізнання, попереднього слідства, прокуратури підвідомчі судам, навіть тоді, коли законодавством встановлено виключно позасудовий порядок їх оскарження. Разом з тим, не підлягають оскарженню до суду акти та дії об’єднань громадян, які відповідно до закону чи статуту належать до їх внутрішньоорганізаційної діяльності або виключної компетенції.

Щодо компетенції спеціалізованих адміністративних судів, то спроба її визначення була прийнята ще в 1992 та в 1998 рр. у Концепціях судово-правової реформи [2] та адміністративної реформи [130]. Більш детально це питання регулюється в Законі «Про судоустрій України» [131], ст.ст. 22, 26, 39, 53 якого визначають повноваження місцевих адміністративних судів, апеляційних судів, вищого спеціалізованого суду та Судової палати в адміністративних справах ВСУ. Головним чином, вони зводяться до розгляду у відповідних інстанціях адміністративних справ, пов’язаних із правовідносинами в сфері публічного управління, консультативної, статистичної, методичної та іншої роботи. 

Положення зазначених нормативних актів знайшли свій подальший розвиток у КАСУ [3], ст. 17 якого поширює компетенцію адміністративних судів на: 1) спори фізичних чи юридичних осіб із суб’єктом владних повноважень щодо оскарження його рішень, дій чи бездіяльності; 2) спори з приводу прийняття громадян на публічну службу, її проходження, звільнення з публічної служби; 3) спори між суб’єктами владних повноважень з приводу реалізації їх компетенції в сфері публічного управління, в тому числі делегованих повноважень, а також спори, що виникають з приводу укладання та виконання адміністративних договорів; 4) спори за зверненням суб’єкта владних повноважень у випадках, встановлених законом; 5) спори, пов’язані з виборчим процесом чи процесом референдуму. 

Більш детально компетенція адміністративних судів визначається цілою низкою законів, які окреслюють повноваження органів публічного управління в тій чи іншій сфері суспільного життя. Зокрема, до адміністративних судів можуть бути оскаржені: 1) дії чи бездіяльність працівників міліції [190]; 2) нотаріальні дії чи відмова в їх вчиненні [191]; 3) рішення про припинення державної служби [192]; 4) дії органів реєстрації актів громадянського стану [193]; 5) рішення відповідних органів про видворення іноземця чи особи без громадянства з України [126]; 6) постанови про відшкодування шкоди [127]; 7) дії чи бездіяльність державних виконавців [194]; 8) акти та рішення місцевих державних адміністрацій [195] тощо. Звичайно, наведеними законами не вичерпується перелік нормативних актів, що визначають компетенцію адміністративних судів. Однак, аналіз судової практики показує, що громадяни найбільш часто звертаються до адміністративних судів за захистом прав і інтересів, врегульованих саме цими законами [104, с. 7]. 

Отже, повноваження будь-якого суду, а тим більше адміністративного, є несталим явищем. Вони постійно змінюються, як змінюється характер взаємовідносин держави та особи. Зважаючи на це, цілком очевидно, що компетенція адміністративних судів у тому вигляді, в якому вона існує сьогодні, найближчим часом може бути переглянута та розширена. 

4. Нормативно-правові акти, що регулюють кадрове забезпечення адміністративних судів, порядок призначення, переміщення та звільнення з посад суддів адміністративних судів різних рівнів. До цієї групи відносяться також акти, якими визначається порядок призначення на адміністративні посади в адміністративних судах і відкликання з них; вимоги, що висуваються до кандидатів на такі посади; функціональні обов’язки суддів усіх рівнів тощо.

Питання кадрового реформування судочинства нині одне з найбільш актуальних, тому воно піднімається в усіх нормативних документах, які тією чи іншою мірою стосуються функціонування судової гілки влади. Ще в Концепції судово-правової реформи [2] цьому питанню присвячено окремий розділ. Деякі із запропонованих Концепцією напрямів знайшли свій подальший розвиток в Законі України «Про статус суддів» [196]. Особливості діяльності осіб, які здійснюють організаційне, фінансове, правове, матеріально-технічне та інше забезпечення судочинства регулюються Законом України «Про державну службу» [192]. Певна річ, основні принципи призначення та обрання суддів закріплені також і в Конституції України. Проте основним нормативним документом аналізованої групи, безсумнівно, є Закон України «Про судоустрій України» [131], що закріплює основні вимоги, які висуваються до кандидата на посаду професійного судді (ст. 59); регулює порядок призначення суддів спеціалізованих судів (ст. 59); встановлює функціональні завдання судді та голови суду (ст.ст. 40, 41); закріплює вимоги, що висуваються до суддів спеціалізованих судових палат ВСУ (ст. 48) тощо.
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Однак, ми хочемо наголосити на тому, що враховуючи складність завдань і специфіку функцій, покладених на адміністративні суди, вирішення всіх проблемних питань має відбуватися в рамках комплексного науково обґрунтованого підходу, підпорядкованого єдиній меті – створення належних умов для ефективної діяльності адміністративних судів. Такий підхід, зокрема, має передбачати: 1) прийняття законодавчих актів, направлених на регулювання тієї чи іншої сфери управлінських правовідносин лише після ретельного вивчення та урахування особливостей суміжних галузей; 2) прийняття акту з одночасним врахуванням можливих колізій та суперечностей з уже діючими правовими нормами; 3) застосування зарубіжного досвіду вирішення адміністративних справ лише після ретельного дослідження та апробації в національних умовах; 4) відхід від копіювання норм з інших галузей права (особливо, цивільно-процесуального) при визначенні порядку вирішення адміністративних справ тощо. При цьому ми не погоджуємося з висловленою О.М. Пасенюком думкою про необхідність введення мораторію (на 5-10 років) на внесення змін до законів, які регулюють принципи, методи та механізм адміністративного судочинства, оскільки нестабільність законодавства призводить до судового безладдя [213, с. 4]. Адміністративне судочинство лише зароджується, а тому корегування нормативно-правових актів, якими воно регулюється, є необхідною умовою формування дійсно демократичного інституту, що відповідає міжнародним правозахисним стандартам.

2.2. Система адміністративних судів України

Адміністративна юстиція як конституційна гарантія права на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб – це поняття узагальнюючого характеру, конкретизувавши яке можна зробити висновок, що її базовою організаційною ланкою є спеціально створений орган з вирішення справ публічно-правового характеру. В літературі висловлена думка, що важливо не те, як організовані суди, а те, наскільки реально вони незалежні від адміністрації при здійсненні своїх функцій. Передавати розгляд адміністративних спорів спеціальним судам, чи залишити їх у віданні загальних судів не принципове питання та є суто технічною справою; головне, щоб були забезпечені необхідні процесуальні гарантії [36, с 23; 214, с. 334]. Проте в Україні, зважаючи, передусім, на високий рівень корумпованості органів публічного управління, це питання має принципове значення: рівень захисту прав громадян у відносинах з органами державної влади та місцевого самоврядування безпосередньо залежить від способу організації адміністративних судів. З огляду на це, дане питання буде присвячене дослідженню організаційної побудови адміністративних судів України з метою вироблення пропозиції з її удосконалення. 

Насамперед відзначимо, що питання організації адміністративної юстиції завжди привертало увагу адміністративістів і тривалий час залишалося найактуальнішою темою наукових досліджень і гострих дискусій. Вважаємо, що серед вітчизняних науковців, які досліджували цей інститут, не було таких, які б не займалися розробкою та обґрунтуванням найоптимальнішої моделі адміністративно-юрисдикційних органів. З цією метою проводились фундаментальні компаративістські дослідження, узагальнювався історичний досвід, аналізувалися соціально-політичні та економічні умови, національні правові традиції та міжнародні стандарти в галузі захисту прав людини. Підсумком таких досліджень стало прийняття Закону «Про судоустрій в Україні» [131] та КАСУ [3], що вперше на законодавчому рівні закріпили систему органів адміністративної юстиції та визначили основні принципи їх функціонування. Проте навіть із прийняттям зазначених правових актів наукові дискусії навколо організаційної побудови адміністративного судочинства не вщухають: виявляються недоліки та протиріччя, невідповідність міжнародним правовим стандартам, а також обґрунтовується необхідність внесення до неї змін і доповнень.
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На нашу думку, таке стрімке і неочікуване реформування мережі адміністративних судів може призвести до погіршення ситуації з дотриманням прав людини, гарантованих нормами міжнародного та національного законодавства. Так, фактичне звільнення суддів Окружного адміністративного та Печерського районного судів м. Києва та ліквідація суду, передусім, асоціюються у суддів з їх переслідуванням та залякуванням саме у зв’язку з прийняттям ними судових рішень. Це порушує принцип незалежності суддів, закріплений Загальною декларацією прав людини [232], Міжнародним пактом про громадянські та політичні права [233], Основними принципами незалежності судових органів [234], Європейською хартією про статус суддів [235], Рекомендаціями Комітету Міністрів Ради Європи «Незалежність, дієвість та роль суддів» [236], а також іншими міжнародними документами. Зазначимо, що ліквідація Окружного адміністративного суду м. Києва зумовить порушення вимог ст. 6 Європейської конвенції про захист прав людини та основоположних свобод щодо дотримання права людини, зокрема на розгляд справи упродовж розумного строку [175]. Крім того, ліквідація у м. Києві адміністративного суду першої інстанції зводить нанівець проведення всього виборчого процесу, оскільки громадяни позбавлялися можливості оскаржити порушення виборчого процесу, що гарантовано Конституцією України та чинним законодавством. А це унеможливлює проведення виборів до ВРУ у місті Києві. 

Проте науковці та судді відразу ж знайшли вихід із цієї ситуації. Так, у ст. 19 КАСУ (п. 4) зазначено, що «У разі невизначеності цим Кодексом територіальної підсудності адміністративної справи, така справа розглядається місцевим адміністративним судом на вибір позивача» [3]. І відсутність Київського окружного адміністративного суду, на нашу думку, цілком обґрунтовано можна трактувати як таку ситуацію «невизначеності територіальної підсудності». Тобто у даному випадку позивач може сам обрати суд, у якому йому більш зручно оскаржувати вищезгаданий указ Президента. У зв’язку з цим, можна спрогнозувати повторення торішньої ситуації, коли указ про розпуск ВРУ міг скасувати, наприклад, районний суд Феодосії, і подачі десятків позовів по усій країні. 

Саме таким чином розтлумачили зазначену норму КАСУ голова Окружного адміністративного суду м. Києва О. Бачун та керівник апарату цього ж суду А. Пісарєва, які 14.10.2008 р. та 15.10.2008 р. подали позовні заяви до Київського окружного адміністративного суду про визнання незаконним та протиправним Указ Президента від 13.10.2008 р. про ліквідацію зазначеного суду (оскільки позивачі фактично проживають на території Київської області, на яку розповсюджується юрисдикція Київського окружного суду). Водночас ними була подана заява про забезпечення адміністративного позову, у якій до вирішення справи по суті вимагається зупинити дію оскаржуваного указу, що і було зроблено ухвалою суду. Дійсно, без зупинення дії цього указу розглядати справу по суті було б недоцільно, оскільки у випадку задоволення позову, необхідно було б ліквідовувати новостворені суди. При цьому зазначимо, що Президент України визнав правомірність винесеної ухвали про забезпечення позову і добровільно виконав її, скасувавши оспорюваний Указ Президента України від 13.10.2008 р. № 922/2008, відновивши дію абз. 27 ст. 1 Указу Президента України від 16.11.2004 р. № 1417 та відповідних позицій додатків № 1 і № 3. Проте в ЗМІ почала з’являтися інформація про намагання Вищої ради юстиції звільнити з посади суддю, який виніс ухвалу про забезпечення вищезгаданого позову [231]. У такій ситуації явно простежується порушення ст. 126 Конституції України, відповідно до якої вплив на суддів у будь-який спосіб забороняється [129].

На нашу думку, враховуючи вищевикладене і той факт, що до повноважень адміністративних судів віднесено розгляд та вирішення скарг на дії Президента України, а також з метою уникнення подібних випадків у майбутньому, необхідно виключити з повноважень останнього право утворювати та ліквідовувати адміністративні суди та передати його до компетенції ВРУ. З огляду на вищевикладене, виникає необхідність прийняти Закон України «Про систему адміністративних судів України» (проект такого закону подано у додатку В), а також внести відповідні зміни до Закону України «Про судоустрій України»:

1) ч. 1 ст. 20 викласти у наступній редакції: «1. Суди загальної юрисдикції (окрім адміністративних) утворюються і ліквідуються Президентом України відповідно до цього Закону за поданням Міністра юстиції України, погодженим з Головою Верховного Суду України. Система адміністративних судів визначається Законом України «Про систему адміністративних судів України»;

2) ч. 2 ст. 21 викласти у такій редакції: «2. Місцевими господарськими судами є господарські суди Автономної Республіки Крим, областей, міст Києва та Севастополя, а місцевими адміністративними судами є окружні суди, система яких визначається Законом України «Про систему адміністративних судів України»

3) ч. 3 ст. 25 викласти у такій редакції: «3. Апеляційними спеціалізованими судами є апеляційні господарські суди та апеляційні адміністративні суди. Апеляційні господарські суди утворюються в апеляційних округах відповідно до указу Президента України, а система апеляційних адміністративних судів визначається Законом України «Про систему адміністративних судів України»;

4) ч. 1 статті 38 викласти у наступній редакції: «1. Вищими судовими органами спеціалізованих судів є Вищий адміністративний суд України, що утворюється відповідно до Закону України «Про систему адміністративних судів України», Вищий господарський суд України, а також інші відповідні вищі спеціалізовані суди, що утворюються Президентом України в порядку, встановленому цим Законом».
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У 2006 р., з огляду на те, що окружні та апеляційні адміністративні суди ще не розпочали свою діяльність, адміністративні справи за правилами КАСУ у першій та апеляційній інстанціях розглядали загальні та господарські місцеві і апеляційні суди. Усього на розгляді місцевих судів перебувало 272,5 тис. позовних заяв, адміністративних справ та клопотань. Із них розглянуто 229,2 тис. (84,1 %). Цими судами розглянуто із прийняттям постанов 77,3 тис. адміністративних справ, позови задоволено у 58,2 тис. (75,3 %). Порушено строки розгляду в 13,2 тис. адміністративних справ (12,4 %). На початок 2007 р. залишилося не розглянутими 17,5 тис. адміністративних справ (13,9 %). На розгляді загальних та господарських апеляційних судів перебувало 54,3 тис. адміністративних справ, з яких розглянуто 39,3 тис., при цьому апеляційні скарги було задоволено в 15,1 тис. (38,5 %). Залишилось не розглянутими 6,3 тис. справ (11,5 %). В апеляційному порядку скасовано чи змінено 8,2 тис. постанов, ухвалених місцевими судами (10,5 %). До ВАСУ по першій інстанції, в апеляційному та касаційному порядку надійшло 25,1 тис. справ та матеріалів (з них закінчено провадження у 13 тис. справах). Середня завантаженість на суддів цього суду становила 35 справ на місяць. При цьому по першій інстанції ВАСУ розглянув 140 позовних заяв, в апеляційному порядку – 95 справ. На розгляді ВАСУ перебувало 37,4 тис. касаційних скарг, з яких не розглянутими залишилось 19,7 тис. (52,7 %). У касаційному порядку розглянуто 9,7 тис. справ, з яких у 7,5 тис. скарги залишено без задоволення. У Судовій палаті в адміністративних справах ВСУ перебувало 1,8 тис. скарг, з яких розглянуто 1,4 тис. Середня навантаженість на суддів становила 21,6 справ на місяць. У результаті перегляду за винятковими обставинами скасовано 95 постанов [241, с. 30-45].

У 2007 р. розпочали свою роботу окружні та апеляційні адміністративні суди, при цьому перші розглянули 39,6 тис. справ та матеріалів, а другі – 18,7 тис. На розгляді дев’ятьох окружних адміністративних судів, а також місцевих загальних та господарських судів перебувало 264,7 тис. позовних заяв, адміністративних справ та клопотань. Із них розглянуто 197 тис. (74,4 %), з них окружними адміністративними судами – 39,6 тис. Закінчено провадження у 158,2 тис. справ (77,6 %). За результатами розгляду прийнято постанови у 124,4 тис. справ, позови задоволено у 101,4 тис. (81,5 %). Порушено строки розгляду в 23 тис. адміністративних справ (142,6 %), у тому числі окружними адміністративними судами – у 8,6 тис. справ (28,7 %). На початок 2008 р. залишилося не розглянутими 42,4 тис. адміністративних справ (20,8 %) [242, с. 32-36]. На розгляді адміністративних та загальних апеляційних судів перебувало 43,9 тис. адміністративних справ (в адміністративних судах – 32,4 тис.), з яких розглянуто 23,4 тис., при цьому апеляційну скаргу було задоволено в 9,8 тис. (42 %). Середнє навантаження на кожного суддю становило 11,4 справ та матеріалів на місяць [243, с. 37-40]. В апеляційному порядку скасовано чи змінено 6,8, тис. постанов, із них скасовано 6,4 тис., змінено – 441. До ВАСУ по першій інстанції, в апеляційному та касаційному порядку надійшло 27,4 тис. справ і матеріалів. Середнє навантаження на кожного суддю становило 32-35 справ на місяць. ВАСУ закінчив провадження у 18,7 тис. адміністративних справ та матеріалів, з них по першій інстанції – 126 справ; в апеляційному порядку – 58 апеляційних скарг. На розгляді ВАСУ перебувало 46,8 тис. касаційних скарг, з яких не розглянутими залишилось 22,2 тис. (47,4 %). У касаційному порядку розглянуто 14,3 тис. справ, з яких у понад 10 тис. скарги залишено без задоволення. У Судовій палаті в адміністративних справах ВСУ перебувало 3,1 тис. скарг, що на 71,3 % більше, ніж у 2006 р. З них розглянуто 1,9 тис. [242, с. 32-36].

Аналіз наведених статистичних даних свідчить, що в умовах зростання кількості публічно-правових спрів, що відносяться до компетенції адміністративних судів, останні не в змозі забезпечити їх швидке та оперативне вирішення у розумні строки, як цього вимагає КАСУ. І причиною цього не завжди є недостатній рівень компетентності суддів цих судів та відсутність у них глибоких знань у всіх сферах публічного управління. Також такий стан речей обумовлений недооцінкою темпів зростання кількості адміністративних справ, і, як наслідок, затвердження в нормативно-правових актах такої граничної чисельності суддів адміністративних судів різних рівнів, яка не відповідає реаліям сьогодення. 

То який же принцип на сьогодні лежить в основі визначення граничної чисельності суддів адміністративних судів? Відповідь на це питання можна отримати проаналізувавши основний нормативно-правовий акт, що визначає порядок утворення та комплектування адміністративних судів – Закон України «Про судоустрій України». Зокрема, ст. 20 Закону (Порядок утворення судів) надає право визначати кількісний склад суддів у судах (зокрема адміністративних) Президенту України за поданням Голови Державної судової адміністрації України, погодженим із Головою ВСУ чи головою відповідного вищого спеціалізованого суду, з урахуванням обсягу роботи суду та у межах видатків, затверджених у Державному бюджеті України на утримання таких судів. 
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Лише після усунення визначених недоліків та прийняття до уваги обґрунтованих нами пропозицій, систему адміністративного судочинства можна буде визнати такою, що відповідає загальновизнаним організаційним правилам, враховує стан та тенденції розвитку суспільних відносин у сфері публічного управління, історичний досвід, сучасні національно-правові традиції, позитивні зарубіжні напрацювання та міжнародні правозахисні стандарти. У противному разі адміністративні суди будуть неспроможні здійснювати належний контроль за сферою управлінської діяльності.

2.3. Кадрове забезпечення адміністративного судочинства

Запровадження дійсно демократичного інституту адміністративної юстиції, що цілком відповідає міжнародно-правовим стандартам, передбачає низку заходів, пов’язаних не лише з оптимізацією системи адміністративних судів, але й з їх кадровим забезпеченням. Кадри – один з базових елементів забезпечення належного та неупередженого розгляду справи у суді будь-якої юрисдикції. Лише озброєний належними знаннями та практичними навичками, матеріально забезпечений штат адміністративного суду спроможний приймати неупереджені та справедливі рішення відповідно до вимог діючого законодавства [18, с. 95]. 

Особлива актуальність піднятої у цьому питанні проблеми кадрового забезпечення адміністративного судочинства обумовлена декількома причинами. По-перше, інститут адміністративного судочинства у демократичних правових державах розглядається як найефективніший засіб захисту прав та основних свобод громадян від неправомірних дій та рішень публічного управління, що обумовлює підвищені вимоги до осіб, які його обслуговують. По-друге, адміністративне судочинство за своєю суттю являється специфічним різновидом судочинства, що спрямоване на розв’язання спорів у найбільш складній сфері громадського життя – у сфері публічного управління, що вимагає наявності у суддів глибоких знань та високого рівня професійної освіти [181, с. 5]. По-третє, нормативно-правові акти, спрямовані на регулювання швидкоплинних відносини між громадянами та органами державної влади, постійно оновлюються та змінюються, тобто характеризуються відносною нестабільністю, що вимагає постійної роботи над вдосконаленням професійної обізнаності суддів. По-четверте, адміністративні суди – відносно новий різновид судів, діяльність яких спрямована виключно на розгляд скарг громадян проти держави (а не навпаки), що вимагає високого рівня професійності та об’єктивності суддів, здатних зламати усталену недовіру до них з боку громадян.

Зважаючи на вищевикладене, а також на те, що сучасна система кадрового забезпечення адміністративних судів неповною мірою відповідає європейським стандартам у цій сфері і не гарантує якісний підбір суддів [69, с. 11], вважаємо, що проблема формування висококваліфікованого суддівського корпусу відноситься до найбільш важливих умов утвердження дійсно демократичного правового інституту, здатного ефективно здійснювати захист прав та свобод громадян у сфері їх взаємовідносин з органами публічного управління. 

З огляду на це, ми намагатимемося на основі дослідження основних складових кадрового забезпечення функціонування адміністративного судочинства виявити недоліки та протиріччя, що існують у зазначеній сфері, а також розробити оптимальні шляхи їх усунення з урахуванням сучасної економічної і політичної ситуації в державі та міжнародних правозахисних стандартів. При цьому особливу увагу пропонуємо зосередити на таких питаннях: 1) удосконалення порядку призначення на посаду, переміщення та звільнення з посади суддів адміністративних судів, 2) підвищення вимог, що висуваються до них, 3) призначення суддів на адміністративні посади та їх функціональні повноваження; 4) покращення процесу їх підготовки, перепідготовки та підвищення кваліфікації. 

Порядок призначення на посаду адміністративного судді є одним з головних питань у сфері кадрового забезпечення адміністративної юстиції в Україні, оскільки від того, наскільки цей процес є прозорим та неупередженим, залежить якість виконання покладених на адміністративні суди обов’язків. 
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3. Періодичне проходження стажування суддів в органах, діяльність яких відноситься до сфери повноважень адміністративних судів відповідних рівнів перед призначенням їх на відповідні посади та під час служби (підтримали 43 % опитаних нами суддів адміністративних судів та їх помічників). При цьому зазначимо, що деякі науковці пропонують запровадити обов’язкове стажування кандидатів на посади суддів адміністративних судів в зарубіжних країнах, які мають розвинену систему адміністративної юстиції [5, с. 151]. На нашу думку, такий підхід є необґрунтованим та недоцільним, зважаючи на суттєві соціально-економічні, політичні та правові відмінності між різними країнами, а також беручи до уваги обмежені фінансові ресурси, що виділяються урядом на розвиток адміністративного судочинства. Безумовно, знайомитись з судовими системами більш розвинутих країн необхідно, однак таке знайомство має відбуватися у рамках міжнародних програм з обміну передовим досвідом. 

4. Поступове підвищення у посаді суддів адміністративних судів, з жорстокою регламентацією терміну перебування на попередній посаді (підтримали 51 % опитаних нами суддів адміністративних судів та їх помічників). Такий підхід досить успішно зарекомендував себе у Франції, де запроваджена жорстка вимога послідовного підвищення в посаді адміністративних суддів [18, с. 120]. Випускники Французької адміністративної школи розпочинають свою кар’єру з посади аудитора і лише поступово можуть досягти посад головуючих адміністративних трибуналів або доповідачів в Державній Раді [27, с. 222]. Запровадження подібного підходу в Україні, на нашу думку, забезпечить наявність достатнього професійного стажу для розгляду адміністративних справ у будь-якій інстанції, а також зменшить кількість зловживань у цій сфері. 

5. Підвищення мінімального віку, при досягнення якого особа може бути рекомендована на посаду судді в адміністративному суді відповідної інстанції (підтримали 59 % опитаних нами суддів адміністративних судів та їх помічників). Дійсно, загальний 25-річний вік не передбачає одночасної наявності достатнього досвіду роботи у сфері публічного управління та місцевого самоврядування, а також у юридичній сфері [212, с. 5]. Доцільно, на нашу думку, встановити такі вимоги: для суддів окружних адміністративних судів – досягнення 27-річного віку і наявність не менш як 3-річного стажу в одній з галузей публічного управління та не менш як 3-річного стажу у юридичній сфері; для суддів апеляційних адміністративних судів – досягнення 30-річного віку і наявність не менш як 5-річного стажу у юридичній сфері, у тому числі не менш як три роки на посаді судді окружного адміністративного суду; для суддів ВАСУ – досягнення 35-річного віку і наявність не менш як 10-річного стажу у юридичній сфері, у тому числі не менш як 5-річного суддівського стажу, з яких 3 роки – в апеляційному адміністративному суді; для судді Судової палати в адміністративних справах ВСУ – досягнення 40-річного віку і наявність не менш як 15-річного стажу у юридичній сфері, у тому числі не менш як 10-річного суддівського стажу, з яких 3 роки – у ВАСУ, або 5 років – в апеляційному адміністративному суді.
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Водночас варто зауважити на те, що висвітлені нами проблемні питання організації кадрового забезпечення діяльності адміністративного судочинства, як зазначають більшість науковців, не завжди можуть бути вирішення шляхом правового регулювання [18, с. 130]. Це обумовлено декількома причинами: 1) неспроможність держави, у зв’язку із економічною та політичною кризою у державі, здійснювати якісний підбір та підготовку кадрів для адміністративних судів і гарантувати належний рівень організації їх діяльності; 2) неспроможність впливати правовими засобами на моральні якості кандидатів на посади адміністративних судів, у зв’язку з чим поза правовим полем залишається рівень їх правової культури, наявність демократичних поглядів на взаємовідносини держави та громадян, особистісне ставлення до виконання обов’язків, ціннісний потенціал, аполітичність поглядів тощо. У зв’язку з цим, державне гарантування правового статусу судді адміністративного суду варто визнати найважливішим фактором ефективного запровадження інституту адміністративної юстиції, однак неєдиним. Вагомими чинниками при цьому залишаються показники суспільно-культурного та етичного рівня розвитку суспільства, а також особисті моральні якості суддів тощо. 

Висновки до другого розділу

Проаналізувавши нормативно-правові акти, що тією чи іншою мірою регулюють функціонування судової гілки влади, ми зробили такі висновки:

1. З метою удосконалення правових актів, що регулюють діяльність адміністративних судів, передусім, необхідно прийняти комплексний нормативний акт, у якому зосередити основні заходи, спрямовані на удосконалення системи та структури адміністративних судів, їх кадрового, фінансового, матеріально-технічного, інформаційного, соціального та іншого забезпечення. Таким актом, на нашу думку, може стати «Комплексна програма розвитку адміністративного судочинства на 2009-2019 роки», проект якої ми розробили. 

2. З метою забезпечення незалежності адміністративних судів, необхідно позбавити Президента повноважень утворювати та ліквідовувати адміністративні суди. Система таких судів має бути сталою, а тому, на наш погляд, її необхідно закріпити в Законі «Про систему адміністративних судів України».

3. З метою забезпечення оперативності розв’язання спорів про підсудність, а також з метою забезпечення об’єктивного розгляду кожної справи, доцільно створити у рамках судової системи Раду з вирішення конфліктів. У зв’язку з цим, необхідно доповнити розділ ІІ Закону «Про судоустрій України» окремою главою, у якій закріпити організаційні основи діяльності зазначеного органу.

4. З метою підвищення кваліфікованості вирішення окремих категорій адміністративних справ, необхідно внести зміни до Закону «Про судоустрій України», закріпивши у ньому чіткий перелік палат, що можуть бути утворені в місцевих, апеляційних адміністративних судах та ВАСУ. 

5. Беручи до уваги особливу роль адміністративних судів та специфіку предмету розгляду у них, необхідно прийняти Закон «Про адміністративні суди», у якому передбачити додаткові вимоги, обмеження, заборони, обов’язки та повноваження для суддів таких судів. Зокрема, ми пропонуємо: 1) поступово підвищити вимоги до освіти суддів адміністративних судів; 2) утворити вищий навчальний заклад, до викладання у якому залучати практичних суддів та представників різних органів публічного управління; 3) закріпити вимогу про обов’язкову наявність досвіду роботи в органах публічного управління; 4) встановити періодичне проходження стажування суддів в органах публічного управління відповідних рівнів перед призначенням їх на посади та під час служби; 5) закріпити поступове підвищення суддів у посаді з жорстокою регламентацією терміну перебування на попередній посаді; 6) підвищити мінімальний вік, при досягнення якого особа може бути рекомендована на посаду в адміністративному суді відповідної інстанції; 7) передбачити обов’язкове складання кваліфікаційних іспитів кандидатом на посаду адміністративного судді, що включають перевірку рівня знань не лише у юридичній сфері, але й у всіх інших галузях, на які поширюється юрисдикція адміністративного суду; 8) закріпити вимогу про неможливість призначення на посаду судді адміністративного суду осіб, які під час виконання своїх повноважень у сфері публічного управління притягувалися до кримінальної, адміністративної чи дисциплінарної відповідальності за протиправні дії, пов’язані з порушенням прав і свобод громадян, а також за корупційні вчинки, незалежно від погашення чи зняття судимості; 9) передбачити залучення до участі в адміністративному судочинстві народних засідателів тощо.
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РОЗДІЛ 3.

ОСОБЛИВОСТІ РЕАЛІЗАЦІЇ АДМІНІСТРАТИВНОГО СУДОЧИНСТВА В УКРАЇНІ

3.1. Компетенція адміністративних судів і відмежування адміністративного судочинства від інших видів судочинства

1.09.2005 р. вступив у законну силу КАСУ [3], завданням якого є визначення повноважень адміністративних судів щодо розгляду справ адміністративної юрисдикції, порядок звернення до таких судів і порядок здійснення адміністративного судочинства. Зазначені питання є вагомими елементами організаційно-правової характеристики інституту адміністративної юстиції, тому що від чіткості їх визначення в правових актах, зокрема і в КАСУ, залежить рівень демократичності цього правового інституту, його реальна здатність захищати права та свободи громадян у взаємовідносинах з органами публічного управління. Тому, зважаючи на важливість цих питань, їх характеристиці ми присвятимо окремий розділ дослідження.

Зазначимо, що найбільш складним є питання визначення компетенції адміністративних судів, оскільки на його вирішення впливає значна кількість факторів політичного, економічного, юридичного, організаційного та іншого характеру. Водночас, розробка науково-обґрунтованого підходу до його розв’язання є визначальною передумовою запровадження такого судочинства, яке цілком і повністю підпорядковуватиметься захисту суб’єктивних прав та свобод громадян у сфері публічно-правових відносин, тобто в основі якого лежатиме принцип «особа проти держави», а не навпаки. 

З огляду на це, основні зусилля законодавця на початковому етапі запровадження адміністративних судів були спрямовані на перебудову суспільної свідомості громадян, у яких діяльність будь-яких судів (зокрема адміністративних) асоціювалася виключно з каральними функціями [41, с. 13; 258,с. 17]. З цією метою суди загальної юрисдикції були відсторонені від вирішення адміністративних спорів, і зазначені повноваження були передані новоствореним адміністративним судам. Зауважимо, що такий підхід приніс не лише позитивні результати, але й обумовив виникнення цілого ряду наукових дискусій про критерії розмежування адміністративного судочинства від конституційного, цивільного судочинства, а також від судочинства в судах загальної юрисдикції щодо розгляду справ про адміністративні правопорушення. Крім того, він породив численні конфлікти про підсудність тієї чи іншої справи судам різної спеціалізації. У зв’язку з цим, насамперед варто детально зупинитися на питаннях розмежування різних судових юрисдикцій. 

Відмінність адміністративного та конституційного судочинства. Як відомо, компетенція адміністративних судів та КСУ пересікається, оскільки предметом розгляду у них можуть бути нормативно-правові акти. Зокрема, відповідно до Конституції України юрисдикція КСУ поширюється на: 1) закони та інші правові акти ВРУ; 2) акти Президента України; 3) акти КМУ; 4) правові акти ВР АРК [129, ст. 150]. Водночас, КАСУ до повноважень адміністративних судів відносить розгляд скарг на законність: 1) постанов ВРУ, указів та розпоряджень Президента України, постанов та розпоряджень КМУ, постанов ВР АРК; 2) нормативно-правових актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, РМ АРК, місцевих державних адміністрацій, органів місцевого самоврядування, інших суб’єктів владних повноважень [3, ст. 171]. Отже, варто зазначити, що і предмети перегляду, і еталони для оцінки в адміністративній та конституційній юрисдикціях нерідко збігаються, що може призвести до дублювання компетенції відповідних судів. 
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Цікавим є підхід М.Ф. Стахурського до визначення компетенції адміністративних судів. Зокрема, зважаючи на початкову назву КАСУ (АПК), автор пропонує відносити до сфери його регулювання не лише вирішення заяв та скарг громадян щодо незаконних дій та рішень органів державної влади та місцевого самоврядування, але й порядок розгляду інших звернень громадян: пропозицій та зауважень про поліпшення діяльності вказаних органів [281, с. 13], тобто об’єднати норми АПК та Закону України «Про звернення громадян». На нашу думку, зазначений підхід є необґрунтованим та суперечать традиційному розумінню адміністративного судочинства, оскільки цей Закон та КАСУ мають різне призначення: перший – закріплює порядок та правила адміністративного оскарження, а другий – порядок судового вирішення публічно-правових спорів. Вони не суперечать один одному і регулюють різні сфери – управлінську і судову діяльність, а тому об’єднання їх положень в одному акті вноситиме плутанину і суперечливість у правозастосовчу діяльність. 

Отже, проаналізувавши підходи науковців до визначення компетенції адміністративних судів, можна виокремити два основні варіанти вирішення зазначеного питання: 1) закріплення основних критеріїв публічно-правового спору; 2) закріплення перелікового принципу визначення компетенції адміністративних судів. Надалі, пропонуємо з’ясувати, який із зазначених підходів був відображений в проектах АПК та безпосередньо в КАСУ.

Так, у першому проекті АПК компетенція адміністративних судів визначалася за допомогою загальних критеріїв. Зокрема, було закріплено п’ять категорій публічно-правових спорів, що могли бути оскаржені до адміністративного суду (ст. 17) [225]. З одного боку, такий підхід забезпечував підвищену уніфікованість правових норм і, водночас, можливість віднесення до тієї чи іншої категорії великої кількості адміністративних справ. Однак, з іншого боку, він міг призвести до суттєвого обмеження повноважень адміністративних судів, оскільки не передбачав розгляд скарг, пов’язаних з виборчим процесом чи процесом референдуму, а також на дії, рішення чи бездіяльність у справах про адміністративні правопорушення. 

Розробники альтернативного проекту АПК, навпаки, пропонували визначати компетенцію адміністративних судів за допомогою перелікового принципу. Поданий ними перелік не був вичерпним, складався із 17 пунктів та об’єднував адміністративні справи за такою ознакою, як їх публічно-правовий характер і неможливість вирішення в іншому порядку судового розгляду [223]. Позитивним моментом такого підходу є його наочність, що дає можливість краще орієнтуватися у компетенції адміністративних судів. Водночас, при формулюванні такого переліку були допущені численні порушення правил логіки. Наприклад, у п. 3 ч. 1 ст. 21 передбачено можливість оскарження дій органів державної влади та органів місцевого самоврядування у зв’язку з порушенням ними підстав, меж повноважень чи виконання їх у спосіб, не передбачений Конституцією та законами України, тоді як це повноваження повністю охоплюється п. 1 цієї ж статті (оскарження рішень, дій чи бездіяльності адміністративних органів). Крім того, на нашу думку, до компетенції адміністративних судів у цьому проекті безпідставно було віднесено ряд повноважень. Наприклад: 1) припинення за зверненням Президента повноважень члена КМУ у разі невиконання ним вимог щодо несумісності службової діяльності з іншими видами діяльності (відповідно до Конституції, зазначене повноваження є прерогативою Президента та має політичне підґрунтя); 2) розгляд спорів з приводу рішень, дій чи бездіяльності підприємств, установ, організацій незалежно від форм власності, об’єднань громадян, їх посадових та службових осіб (локальна нормотворчість та інші дії чи бездіяльність суб’єктів, які не наділені публічно-владними повноваженнями, не пов’язана з реалізацією повноважень держави чи місцевого самоврядування, а тому не може бути віднесена до сфери діяльності адміністративних судів) тощо. 
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Насамкінець, розглянемо питання щодо необхідності активізації законотворчої роботи у напрямі розробки та прийняття Закону України «Про адміністративні процедури» [287, с. 6; 171, с. 92], який визначав би стандарти відносин особи з суб’єктами владних повноважень, додержання яких мають перевіряти адміністративні суди за правилами адміністративного судочинства. На нашу думку, прийняття такого Закону обумовлено відразу декількома обставинами: 1) на сьогодні матеріально-правові норми, направлені на регулювання діяльності управлінських органів, не складають єдиного акту, розрізнені, суперечливі, незрозумілі для пересічних громадян; 2) в юридичній літературі та в законодавстві вирішення зазначеної проблеми уже тривалий час відноситься до найбільш актуальних завдань адміністративно-правової науки [130; 184]; 3) такий Закон допоможе громадянам більш вільно орієнтуватися у правилах процедури прийняття управлінських рішень, порушення яких може оскаржуватися до суду; 4) органи публічного управління будуть вимушені більш ретельно перевіряти майбутні рішення на предмет їх законності і відповідності правам та свободам громадян; 5) такий Закон допоможе вирішити більшість питань про підсудність справ адміністративним судам.

3.2. Характеристика справ адміністративної юрисдикції

Основним завданням адміністративного судочинства, відповідно до ст. 1 КАСУ, проголошено вирішення справ адміністративної юрисдикції. Саме за допомогою таких справ визначаються не лише межі компетенції адміністративних судів у сфері публічно-правових відносин, а й спрямованість усього адміністративного судочинства. У зв’язку з цим, виникає необхідність більш детально дослідити адміністративні справи.

Передусім, зазначимо, що КАСУ під справою адміністративної юрисдикції (адміністративною справою) розуміє переданий на вирішення адміністративного суду публічно-правовий спір, у якому хоча б однією із сторін є орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа або інший суб’єкт, який здійснює владні управлінські функції на основі законодавства, у тому числі на виконання делегованих повноважень [3, п. 1 ст. 3]. Проаналізувавши це визначення, зауважимо, що з одного боку, воно є досить лаконічним та таким, що відповідає вимогам правозастосування. Однак, з іншого боку, породжує численні дискусії, пов’язані із одночасним застосуванням таких термінів, як «справа адміністративної юрисдикції», «адміністративна справа» та «публічно-правовий спір», які несуть різне смислове навантаження. У зв’язку з цим, розглянемо визначені поняття більш детально. 

Уперше термін «адміністративна справа» на законодавчому рівні з’явився в результаті проведення «малої судової реформи» у Законі України «Про судоустрій України 1981 р., нова редакція ст. 4 якого містила таке положення: правосуддя у судах загальної юрисдикції в Україні здійснюється шляхом розгляду і вирішення в судових засіданнях цивільних, господарських, адміністративних, кримінальних та інших справ, передбачених законом [288]. Проте використання терміну «адміністративна справа» не підтримувалося більшістю науковців, які, насамперед, наголошували на його обмеженості. Тому, у новому Законі «Про судоустрій України» від 7.02.2002 р. поряд з поняттям «адміністративна справа» законодавець для позначення справ, що пов’язані з правовідносинами у сфері публічного управління, вживає ще одне поняття – «справи адміністративної юрисдикції». Розробники КАСУ пішли ще далі, об’єднавши у одному визначенні, окрім зазначених, ще й поняття «публічно-правовий спір». 

Зрозуміло, такий підхід законодавця неодноразово піддавався критиці в юридичній літературі. Зокрема, Л.А. Ніколаєва та А.К. Соловйова, наголошуючи на певній обмеженості поняття «адміністративна справа», зазначають, що при конструюванні законодавчої бази адміністративного судочинства воно має бути замінене на більш точний термін - «публічно-правовий спір» [4, с. 97]. Аналогічну думку висловлюють також В.Б. Авер’янов, І.Л. Бородін, І.Б. Коліушко, Р.О. Куйбіда та О.М. Пасенюк, І.О. Грибок, В.А. Сьоміна та деякі інші науковці [44, с. 57; 60, с. 7; 186, с. 16; 289, с. 141; 290, с. 47; 291, с. 5].
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Однак у чистому вигляді така форма зустрічається вкрай рідко і органам публічного управління, з метою прийняття найбільш оптимальних рішень, завжди надається певна свобода дій при конкретизації управлінських завдань та при виборі найбільш доцільних засобів їх досягнення. Дії, що вчиняються у межах цієї свободи, отримали назву адміністративного розсуду або дискреційних дій і характеризуються як співвідношення легалізованої правом доцільності та законності [302, с. 53]. Надзвичайна різноманітність діяльності органів публічного управління обумовлює різний обсяг дискреційних повноважень, у зв’язку з чим їх детальне та всебічне законодавче регулювання є не лише недоцільним, а й неможливим. Зазвичай, закон у таких випадках або визначає межі компетенції публічного органу, надавши йому в цих рамках певну свободу дій, або в силу об’єктивних причин не передбачає правове регулювання певного сектору управління. У першому випадку все зрозуміло: якщо адміністративний орган перевищить визначені законом повноваження, його дії чи рішення мають бути визнанні незаконними. А от у другому випадку, коли орган публічного управління вступає у фактично не врегульовані правом правовідносини з громадянами чи організаціями, в останніх право вимагати від таких органів прийняття певних рішень чи вчинення дій не виникає (адміністративний спір – це спір про право) [7, с. 137; 303, с. 117]. 

Велика різноманітність, а також особлива природа дискреційних повноважень, якими наділені органи публічного управління, обумовила виникнення в юридичній літературі дискусії щодо необхідності надання адміністративним судам права перевіряти дії та рішення, прийняті на основі таких повноважень, на предмет доцільності [44, с. 54; 57, с. 12]. На нашу думку, з огляду на те, що головною ідеєю адміністративного судочинства завжди є контроль легальності, а його завдання полягає не у забезпеченні ефективності публічного управління та місцевого самоврядування, а в гарантуванні дотримання вимог права, адміністративні суди у жодному разі не можуть розглядати скарги на доцільність діяльності органів публічного управління. У противному разі обов’язково порушуватиметься принцип поділу влад, що, як відомо, не допускає надання адміністративному суду адміністративно-дискреційних повноважень [304, с. 158]. 

У зв’язку з вищевикладеним, виникає необхідність внесення змін до ст. 2 КАСУ, доповнивши її ч. 4 наступного змісту: «4. Адміністративні суди не перевіряють рішення дії та бездіяльність суб’єктів владних повноважень на предмет їх доцільності, якщо вони прийняті (вчинені) на власний розсуд на підставі, у межах повноважень та у спосіб, передбачений Конституцією та законами України». Такий підхід, з одного боку, обмежує сферу втручання адміністративних судів у дискреційні повноваження суб’єктів владних повноважень, а з іншого – не позбавляє їх можливості перевірити, чи відповідає дійсна мета діяльності таких суб’єктів тій меті, заради якої повноваження були надані. 

Як уже зазначалося, особа може звернутися до адміністративного суду, якщо вважає, що порушено її права, свободи чи інтереси у сфері публічно-правових відносин (ст. 104 КАСУ). Буквальне тлумачення цієї норми дає підстави стверджувати, що законодавець пов’язує момент виникнення в особи права на звернення з адміністративним позовом з фактичним правопорушенням. Такий підхід, на нашу думку, не відповідає міжнародним правозахисним стандартам та суттєво обмежує правозахисні можливості адміністративних судів. Натомість, доцільно надати громадянам право оскаржувати до адміністративного суду не лише ті дії та рішення, що призвели до фактичного порушення суб’єктивних прав, а й ті, що тільки можуть призвести до такого порушення. Зазначений підхід підтримується багатьма науковцями [4, с. 128; 18, с. 110], та позитивно зарекомендував себе в ряді зарубіжних держав (наприклад, в РФ). Зважаючи на це, пропонуємо внести зміни до ст. 104 КАСУ, виклавши її у такій редакції: «До адміністративного суду має право звернутися з адміністративним позовом особа, яка вважає, що порушено, або може бути порушено, її права, свободи чи інтереси у сфері публічно-правових відносин».

Багатоманітність підстав, на основі яких може виникнути адміністративно-правовий спір, обумовлює існування різного роду матеріально-правових вимог, з якими особа звертається до суду з метою захисту своїх суб’єктивних прав чи інтересів у сфері публічно-правових відносин. В теорії судочинства такі вимоги отримали назву предмет позову. Зазначимо, що правильне розуміння предмету позову має важливе значення в практичній діяльності адміністративних судів, тому що: 1) лише з його допомогою можна визначити тотожність адміністративного позову (ст. 109 КАСУ); 2) він є основою при виборі конкретного адміністративного суду, до повноважень якого належить вирішення тієї чи іншої справи, а також при визначені складу суду, у якому така справа має бути вирішена (більш детально ці питання будуть розглянуті нижче). 
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Сторонами в адміністративному процесі традиційно є позивач та відповідач, які персоніфікують адміністративну справу та представляють протилежні юридичні інтереси (матеріально-правові та процесуальні) [58, с. 8]. При цьому позивачем є особа, на захист прав, свобод та інтересів якої подано адміністративний позов, а також суб’єкт владних повноважень, на виконання повноважень якого подана позовна заява; а відповідачем – суб’єкт владних повноважень, а у випадках, передбачених законом, й інші особи, до яких звернена вимога позивача [3, ст. 3]. 

Персоніфікація сторін адміністративного судочинства дається в ст. 50 КАСУ, аналіз якої дозволяє зробити висновок, що як позивачами, так і відповідачами в адміністративному судочинстві можуть бути: 1) громадяни України; 2) іноземні громадяни; 3) особи без громадянства; 4) юридичні особи (підприємства, установи, організації); 5) об’єднання громадян; 6) суб’єкти владних повноважень. З огляду на те, що детальна характеристика адміністративно-правового статусу зазначених суб’єктів безпосередньо не відноситься до предмета нашого дослідження, пропонуємо охарактеризувати лише процесуальний статус суб’єктів владних повноважень, навколо якого в адміністративному праві точаться дискусії. 

Передусім, варто зазначити, що в КАСУ відсутнє чітке визначення цієї групи суб’єктів, натомість закріплено перелік органів та посадових осіб, які можуть бути до них віднесені. Зокрема, це органи державної влади, органи місцевого самоврядування, їх посадові чи службові особи, інші суб’єкти при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, зокрема на виконання делегованих повноважень [3, ст. 3]. Зважаючи на те, що законодавець обмежився лише перерахуванням таких органів, не визначаючи їх ознак та правового статусу, варто звернутися до інших законодавчих актів. 

Традиційно, під органами державної влади розуміють органи законодавчої, виконавчої та судової влади. Зазначимо, що в правових актах визначення поняття органів законодавчої та судової влади не дається, натомість аналіз Конституції України дає підстави зробити висновок, що єдиним органом законодавчої влади є парламент – ВРУ [129]. Носіями судової влади є професійні судді та залучені у визначених законом випадках для здійснення правосуддя представники народу. Судді є посадовими особами судової влади, які відповідно до Конституції наділені повноваженнями здійснювати правосуддя і виконувати свої обов’язки на професійній основі в КСУ та судах загальної юрисдикції [196]. 

Органи виконавчої влади – самостійний вид органів державної влади, які згідно з конституційним принципом поділу державної влади мають своїм головним призначенням здійснення однієї гілки державної влади – виконавчої[130, розділ 7]. Інша офіційна назва органів виконавчої влади – органи публічного управління. Вищим органом в системі органів виконавчої влади є КМУ, який спрямовує і координує роботу міністерств, інших органів виконавчої влади[129]. До системи центральних органів виконавчої влади України входять міністерства, державні комітети та центральні органи виконавчої влади зі спеціальним статусом [308]. До системи місцевих органів входять місцеві державні адміністрації, які здійснюють виконавчу владу в областях, районах, районах АРК, у містах Києві та Севастополі [195].

Суб’єктами владних повноважень КАСУ називає також і органи місцевого самоврядування. Місцеве самоврядування в Україні – це гарантоване державою право та реальна здатність територіальної громади – жителів села чи добровільного об’єднання у сільську громаду жителів кількох сіл, селища, міста – самостійно або під відповідальність органів та посадових осіб місцевого самоврядування вирішувати питання місцевого значення в межах Конституції і законів України [309].
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Сторони, а також треті особи можуть брати участь в адміністративному процесі особисто і (або) через свого представника (фізичну особу, яка має адміністративну процесуальну дієздатність і бере участь у процесі на підставі договору або закону). При цьому варто зазначити, що як захисники прав та інтересів сторін, в адміністративному судочинстві можуть брати участь й інші органи та посадові особи. Це, наприклад, Уповноважений ВРУ з прав людини, прокурор [318, с. 83], органи державної влади, органи місцевого самоврядування тощо [28, с. 79]. Однак таких осіб у жодному разі не слід ототожнювати з представниками сторін та третіх осіб, оскільки обсяг їх процесуальних прав значно вужчий: вони не можуть укладати мирову угоду, а їх відмова від позову чи зміна позовних вимог не є обов’язковими для осіб, на захист прав, свобод та інтересів яких вони діють.

Відповідно до ст. 62 КАСУ, окрім осіб, які беруть участь у справі, учасниками адміністративного процесу є секретар судового засідання, судовий розпорядник, свідок, експерт, спеціаліст, перекладач. Однак правове регулювання їх процесуального статусу у цілому мало чим відрізняється від інших різновидів судочинства, є достатньо дослідженим, а тому не потребує додаткового аналізу.

3.3. Порядок розгляду справ в адміністративних судах України

Адміністративне судочинство, це не лише діяльність адміністративних судів з вирішення публічно-правових спорів у встановленому законом порядку, це також і система процесуальних дій, що реалізуються у визначеній послідовності. Така послідовність у юридичній науці позначається терміном «процес» (з лат. – «рух вперед»). Структурними елементами будь-якого процесу є його стадії. При цьому зазначимо, що термін «стадія» неодноразово вживається в КАСУ, але норми-дефініції, у якій би давалося його визначення, зазначений кодекс не містить. Водночас, таке визначення вироблене адміністративною наукою, у якій під стадією адміністративного судочинства прийнято розуміти спрямовану на досягнення матеріально обумовленого процесуально-правового результату, динамічну, відносно відокремлену сукупність процесуальних дій суду, що об’єднані у просторі та часі, характеризуються особливим засобами та формами їх здійснення і забезпечують логічну послідовність вирішення адміністративно-правового спору [18, с. 191]. 

З аналізу такого визначення можна зробити висновок, що кожна із стадій адміністративного судочинства характеризується сукупністю ознак, за якими вона може бути відокремлена від інших стадій. До таких ознак, зокрема, можна віднести: 1) наявність завдань, властивих цій частині процесу; 2) визначене коло суб’єктів, які здійснюють на даному етапі процесуальну діяльність; 3) своєрідність процесуальної форми, у якій здійснюється ця діяльність; 4) специфічний характер адміністративно-процесуальних відносин; 5) наявність підсумкового акту, яким оформляється перехід справи у наступну стадію або завершення її провадження у цілому. 

З огляду на обов’язкове стадійне проходження справи, усі стадії адміністративного судочинства прийнято поділяти на дві групи: 1) основні – відкриття провадження в адміністративній справі, підготовче провадження, судовий розгляд адміністративної справи, винесення рішення та його виконання; 2) факультативні – апеляційне провадження, касаційне провадження, а також провадження за винятковими та нововиявленими обставинами. Однак не всі науковці підтримують зазначений підхід до визначення стадій адміністративного судочинства. Так, наприклад, О.І. Шостенко вважає, що в межах основних адміністративно-процесуальних відносин реалізуються лише дві стадії адміністративного судочинства: попередня підготовка справи до судового розгляду і безпосередньо судовий розгляд [5, с. 122]. І.Л. Бородін, окрім названих стадій, виділяє ще стадію винесення і виконання судового рішення [56, с. 31]. Як бачимо, ці науковці відкриття провадження в адміністративній справі не виділяють в окрему стадію. Не згадують вони також і про факультативні стадії адміністративного судочинства. Однак, у процесі нашого дослідження ми спробуємо обґрунтувати, що всі визначені нами частини адміністративного судочинства по праву слід називати повноцінними його стадіями. При цьому зауважимо, що проводити глибокий аналіз проходження адміністративної справи у кожній із зазначених стадій, на наш погляд, недоцільно (зважаючи на досить детальне регулювання цього питання в КАСУ) та неможливо (зважаючи на обмежений обсяг дослідження). Отже, пропонуємо звернути увагу лише на основні недоліки та протиріччя, що виникають при застосуванні положень КАСУ в процесі розгляду адміністративної справи на різних стадіях адміністративного судочинства.

Відкриття провадження в адміністративній справі. Як зазначається в літературі, адміністративний спір виникає як реакція управлінського середовища на конфліктну ситуацію, що є відображенням сутності об’єктивних або суб’єктивних суперечностей, які виявляються у протистоянні сторін. З цього моменту між сторонами адміністративних правовідносин виникає конфлікт інтересів, який за їх бажанням (подача адміністративного позову до суду) може перерости в адміністративний процес (судочинство). Ініціативність громадян при цьому можна визначити як об’єктивно-правову можливість, що, зважаючи на особливий характер публічно-правових відносин, потребує не лише гарантування, а й захисту з боку держави. Інакше кажучи, адміністративний процес розпочинається в результаті ініціативи фізичних чи юридичних осіб (а також суб’єктів владних повноважень), що проявляється у подачі позовної заяви до адміністративного суду.

При цьому варто зазначити, що аналіз положень КАСУ, а також правозастосовної практики дає підстави говорити про деякі спірні моменти.
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Судовий розгляд справи. Після прийняття позовної заяви, проведення підготовчого провадження та призначення адміністративної справи до судового розгляду, вона має бути розглянута і вирішена адміністративним судом протягом розумного строку, але не більше двох місяців з дня відкриття провадження у справі. 

Судовий розгляд справи — центральна стадія адміністративного судочинства, під час якої здійснюється правосуддя в адміністративних справах – адміністративна справа після повного і всебічного її розгляду за участю сторін вирішується по суті шляхом винесення постанови чи іншого справедливого і законного рішення. Основним завданням цієї стадії є повне, всебічне та об’єктивне з’ясування фактичних обставин справи в судовому засіданні, а також ухвалення законного, обґрунтованого судового рішення на підставі дотримання процесуального законодавства [59, с. 11]. Не вдаючись до детального аналізу процесуального порядку провадження у стадії судового розгляду, пропонуємо зупинитись на найбільш дискусійних положеннях цієї частини адміністративного процесу. 

Насамперед, варто зауважити, що в науковій літературі не вироблено єдиного підходу до кількості основних етапів стадії судового розгляду. Так, наприклад, Ю.С. Педько виділяє три етапи: дослідження доказів, судові дебати та нарада суддів щодо винесення судового рішення у справі [18, с 155-160]; А.В. Руденко – чотири: вступний (підготовчий), безпосередній розгляд справи по суті, завершальний (судові дебати) та прийняття судового рішення [28, с. 100]. На нашу думку, (враховуючи структуру КАСУ) доцільно виділяти такі етапи судового розгляду: 1) відкриття судового засідання; 2) судовий розгляд справи по суті; 3) судові дебати; 4) прийняття судового рішення. При цьому зазначимо, що найбільш дискусійним є останній етап, а тому зупинимось більш детально саме на його дослідженні.

У разі задоволення адміністративного позову суд може прийняти постанову про: 1) визнання протиправними рішення суб’єкта владних повноважень чи окремих його положень, дій чи бездіяльності і про скасування або визнання не чинним рішення чи окремих його положень, про поворот виконання цього рішення чи окремих його положень із зазначенням способу його здійснення; 2) зобов’язання відповідача вчинити певні дії; 3) зобов’язання відповідача утриматися від вчинення певних дій; 4) стягнення з відповідача коштів; 5) тимчасову заборону (зупинення) окремих видів або всієї діяльності об’єднання громадян; 6) примусовий розпуск (ліквідацію) об’єднання громадян; 7) примусове видворення іноземця чи особи без громадянства за межі України; 8) визнання наявності чи відсутності компетенції суб’єкта владних повноважень тощо. І якщо тлумачення більшості із зазначених повноважень не викликає особливих проблем, то навколо визнання рішень протиправними, не діючими та не чинними у науковій літературі ясності не має, що вимагає більш детального їх аналізу. Зазначимо, що КАСУ містить норми, що по-різному закріплюють повноваження суду при розгляді справ про визнання рішень, дій чи бездіяльності органу публічного управління незаконними. У загальному вигляді їх можна поділити на дві групи: перша група включає повноваження, спрямовані на визначення правомірності дії чи рішення; друга – повноваження, спрямовані на відновлення суб’єктивних прав та свобод громадян і юридичних осіб. 

Характеризуючи першу групу повноважень варто зазначити, що законодавець не уточнює, що слід розуміти під протиправністю, не дійсністю та не чинністю рішення суб’єкта публічного управління [263, с. 71; 319, с. 30], що призводить до неоднакового застосування норм КАСУ на практиці. У зв’язку з цим, на наш погляд, з метою усунення неточностей та суперечностей, доцільно закріпити єдине для усіх публічно-правових спорів повноваження адміністративного суду визнавати рішення, дію чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень «незаконними», що означає позбавлення їх юридичної сили. Дійсно, постанова суду про незаконність того чи іншого рішення сама по собі є достатньою підставою для вилучення його із правової системи. Воно у будь-якому випадку втрачає свою юридичну силу і вже не може спричиняти юридичних наслідків незалежно від того, чи буде воно формально відмінене органом, що його прийняв. 

Водночас, визнаючи рішення незаконним, у постанові суду обов’язково має бути визначено спосіб виключення його з правової системи та момент, з якого воно втрачає свою юридичну силу. На жаль, КАСУ знову ж таки не містить чітких вказівок на те, як має вирішуватись це завдання. Власне кажучи, тут можливі декілька варіантів. По-перше, рішення може бути визнане таким, що не підлягає застосуванню у конкретній юридичній справі. При цьому воно зберігає свою юридичну силу і продовжує породжувати юридичні наслідки до тих пір, доки у формі безпосереднього контролю воно не буде визнане судом незаконним або відмінене (змінене) відповідним суб’єктом правотворчості. 

По-друге, рішення може бути визнане таким, що не підлягає застосуванню взагалі. У такому випадку воно втрачає свою юридичну силу: 1) з моменту прийняття; 2) з моменту набуття чинності рішення суду; 3) з іншого моменту, визначеного судом. Очевидно, що у випадку визнання рішення суб’єкта владних повноважень незаконним, найбільш логічним буде позбавлення його юридичної сили з моменту ухвалення. Проте, не завжди зворотна сила судового рішення як акту правотворчості є можливою та доцільною. Наприклад, визнання не чинним правового акту, що діяв значний період часу та поширював свою дію на широке коло суспільних відносин, може призвести до вагомих юридичних, соціально-економічних і навіть політичних наслідків. Невипадково Конституція України передбачає, що у випадку визнання неконституційними законів, інших правових актів або їх окремих положень, вони втрачають чинність з дня ухвалення відповідного рішення КСУ [129, ст. 152]. При такому підході відносини, що регулювалися актом до визнання його судом незаконним, вважаються такими, що мають юридичну силу. Норми ж самого акту визнаються такими, що породили правові наслідки, однак у майбутньому не підлягають застосуванню. Якщо суд визнає акт не чинним з моменту його ухвалення, вважається, що такий акт ніяких правових наслідків не викликав, а відносини, що виникли на його підставі, втрачають своє правове значення. У такому випадку, адміністративний суд ухвалює рішення про реституцію (повернення правовідносин у попередній стан) і зобов’язує орган відшкодувати шкоду, завдану дією незаконного акту [44, с. 102]. З огляду на серйозність наслідків відміни правового акту з моменту його ухвалення, адміністративні суди, як правило, застосовують таке право у випадку оскарження актів та рішень, що носять індивідуальний характер. 

Варто також зазначити, що суд може визнати рішення незаконним у повному обсязі, або лише частково. Звісно, визнання рішення незаконним у повному обсязі – явище мало поширене і в суд, зазвичай, оскаржуються лише його окремі положення, статті, пункти тощо. При цьому деякі науковці вважають, що часткове скасування правового акту має розглядатися як його зміна, оскільки сам акт залишається, і лише його частина, протиправна природа якої доведена адміністративним судом, примусово трансформується у правомірну [18, с. 174]. Ми не погоджуємось із таким підходом, оскільки сам факт внесення змін до правового акту порушує принцип розмежування компетенції між різними гілками влади. Рішення суду містить лише висновок про незаконність тієї чи іншої частини акту і вимогу до органу, що його прийняв, привести його у відповідність до діючого законодавства. 
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Вважаємо, що кожен із запропонованих варіантів носить обмежений характер. У зв’язку з цим, пропонуємо закріпити в КАСУ не один, а відразу декілька способів виконання прийнятого рішення. При цьому доцільно обмежити нормотворчість такого колегіального органу до тих пір, доки він не виконає рішення адміністративного суду, а також надати адміністративному суду право порушувати клопотання про розпуск виборного колегіального органу у випадку ігнорування останнім рішення адміністративного суду. З огляду на викладене вище, виникає необхідність внесення змін до КАСУ, доповнивши його ст. 267-2 такого змісту: «Стаття 267-2. Заходи забезпечення виконання рішення адміністративного суду колегіальним органом публічного управління. 1. З метою забезпечення виконання рішення в адміністративній справі колегіальним органом публічного управління, суд, який виніс таке рішення, залежно від характеру оспорюваних правовідносин та конкретних обставин справи, має право: 1) самостійно ухвалити рішення, яке вимагається від колегіального органу (якщо це не пов’язано із втручанням в управлінські повноваження колегіального органу); 2) покласти виконання судового рішення на керівника колегіального органу; 3) до ухвалення рішення колегіальним органом презюмувати те правило, яке має міститися у такому рішенні; 4) обмежити нормотворчість колегіального органу до прийняття ним необхідного рішення. 2. Окрім зазначених заходів, адміністративний суд може порушити клопотання про розпуск колегіального органу перед уповноваженими суб’єктами.».

4. Дієвою гарантією виконання органами публічного управління рішень адміністративних судів могла б стати практика обнародування таких рішень в місцевих засобах масової інформації, що не лише забезпечить гласність функціонування адміністративних судів, підвищить їх статус в суспільстві, але й чинитиме суттєвий превентивний вплив на діяльність суб’єктів публічного управління. Крім того, засоби масової інформації, відображаючи хід виконання рішення адміністративного суду і висвітлюючи невиконання чи неналежне його виконання, прискорять втілення цього рішення в життя. Особливо це стосується органів та посадових осіб, які займають виборні посади. Важливість обнародування рішень в адміністративних справах обумовлено також тим, що суб’єктивні межі їх законної сили розповсюджуються також на осіб, які не брали участі у розгляді справи, але інтересів яких вони стосуються. Широкий доступ до таких рішень забезпечить недопущення повторного звернення до адміністративного суду з аналогічних питань. У зв’язку з вищевикладеним, виникає необхідність внесення змін до ст. 267 КАСУ: назву статті необхідно викласти у такій редакції: «стаття 267. Судовий та громадський контроль за виконанням судових рішень в адміністративних справах», а саму статтю доповнити ч. 4 такого змісту: «4. Про хід та наслідки виконання судового рішення в адміністративній справі органи публічного управління, їх посадові чи службові особи звітують у засобах масової інформації. Конкретний вид засобу масової інформації, а також періодичність звітування визначається адміністративним судом, який прийняв рішення і залежить від характеру оспорюваних правовідносин та конкретних обставин справи.».
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Такими є загальні моменти, що характеризують процесуальні особливості, які встановлені у діючому законодавстві для вирішення публічно-правових спорів адміністративними судами. Проаналізувавши їх, можна зробити висновок, що в цілому КАСУ врахував специфіку предмету та сутність адміністративно-правого спору, а також правозахисну спрямованість адміністративного судочинства. Водночас, норми КАСУ, якими визначається порядок розгляду адміністративних справ, потребують подальшого удосконалення, оскільки, як зазначається в літературі, від послідовного вирішення деяких конкретних питань залежить у кінцевому підсумку стан загальної проблеми розвитку такої важливої форми гарантії законності в сфері публічного управління, якою є адміністративна юстиція [4, с. 284].

Висновки до третього розділу

Проаналізувавши норми КАСУ, які визначають порядок та особливості реалізації адміністративного судочинства, ми зробили такі висновки.

1. З метою забезпечення оперативності та кваліфікованості при розв’язанні спорів про підсудність справ адміністративним, господарським, цивільним судам та КСУ, варто у рамках судової системи створити спеціальний Раду з вирішення конфліктів, приблизна структура та повноваження якої подано у додатках.

2. Передбачення судового порядку вирішення адміністративних справ за позовом суб’єкта владних повноважень є обґрунтованим і таким, що не суперечить основному призначенню адміністративного судочинства. Водночас, КАСУ має закріплювати вичерпний перелік категорій таких справ, у зв’язку з чим доцільно виключити з нього відповідну норму (п. 5 ч. 4 ст. 50).

3. До компетенції адміністративних судів необхідно включити вирішення скарг на неправомірні дії нотаріуса, оскільки вони завжди носять публічний характер, мають юридичне значення та спрямовані на реалізацію особами їх прав для попередження виникнення спору. З огляду на це, необхідно внести відповідні зміни до ч. 1 ст. 17 КАСУ.

4. Адміністративні суди варто наділити комплексом консультативно-дорадчих повноважень. У зв’язку з цим, виникає необхідність внести відповідні зміни до ч. 3 ст. 105 КАСУ, розширивши закріплений у ній перелік вимог, з якими особа може звернутися до суду. 

5. До основних ознак публічно-правового спору варто відносити такі: 1) виникає у сфері публічно-правових відносин; 2) передбачає наявність державно-владних повноважень у однієї із сторін; 3) виникає у зв’язку з реалізацією управлінських функцій такими суб’єктами; 4) його підставою є дійсні чи уявні порушення суб’єктивних прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб; 5) його предметом є рішення, дії чи бездіяльність одного із суб’єктів адміністративно-правових відносин; 6) його об’єктом є права та законні інтереси фізичних і юридичних осіб; 7) він має певну юридичну форму вираження. 

6. У ст. 3 КАСУ необхідно закріпити таке визначення публічно-правового спору: це різновид юридичного конфлікту, що виникає з публічно-правових відносин між суб’єктами владних повноважень та іншими суб’єктами права на підставі дійсного чи уявного порушення суб’єктивних прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб.

7. Враховуючи те, що головною ідеєю адміністративного судочинства завжди є контроль легальності, а його завдання полягає не у забезпеченні ефективності публічного управління та місцевого самоврядування, а в гарантуванні дотримання вимог права, необхідно внести зміни до ст. 2 КАСУ, доповнивши її ч. 4 такого змісту: «4. Адміністративні суди не перевіряють рішення дії та бездіяльність суб’єктів владних повноважень на предмет їх доцільності, якщо вони прийняті (вчинені) на власний розсуд на підставі, у межах повноважень та у спосіб, передбачений Конституцією та законами України».
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ВИСНОВКИ

В дисертаційному дослідженні розроблено проблему організаційно-правового забезпечення функціонування адміністративних судів в Україні і сформульовано обґрунтовані пропозиції щодо вдосконалення законодавства України у цій сфері. Найбільш важливими є такі висновки:

1. Визначено місце адміністративної юстиції в адміністративному праві, сформулювало її поняття, визначено ознаки, мету, завдання, основні принципи функціонування і на цій основі зроблено такі висновки: 

1.1. На сьогодні найбільш обґрунтованим є підхід, за яким адміністративна юстиція розглядається як складовий елемент адміністративного права. Водночас, беручи до уваги специфічність прояву цього інституту в Україні, а також сучасну тенденцію докорінного оновлення наукових поглядів на предмет адміністративного права, вважаємо найбільш реальною ситуацію поступового виокремлення з нього адміністративного судочинства та оформлення його у самостійну галузь – судовий адміністративний процес.

1.2. Під адміністративною юстицією доцільно розуміти комплексний інститут адміністративного права, норми якого регулюють діяльність органів правосуддя чи квазісудових органів з розгляду та вирішення спорів публічно-правового характеру між громадянами чи юридичними особами, з одного боку, та суб’єктами владних повноважень – з іншого, відновлення суб’єктивних публічних прав чи порядку публічного управління, а також об’єктивного правопорядку в державі.

1.3. Основними ознаками адміністративної юстиції є: 1) особлива природа адміністративно-правових спорів; 2) наявність системи органів, що створюються для вирішення таких спорів; 3) їх розгляд за спеціально встановленими процесуальними правилами, з дотриманням встановленої процедури та форми; 4) прийняття конкретного рішення за наслідками розгляду справи.

1.4. Основною метою адміністративної юстиції є захист прав, свобод та інтересів фізичних і юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин, відновлення суб’єктивних публічних прав громадян та організацій, а також об’єктивного правопорядку в державі. Ця мета конкретизується у завданнях, які ми пропонуємо поділяти на основні, загальні та факультативні.

1.5. У ч. 1 ст. 7 КАСУ доцільно закріпити такі галузеві принципи: 1) організаційної незалежності; 2) судового керівництва процесом; 3) забезпечення права на захист та його доступність; 4) повноти та всебічності дослідження обставин справи; 5) економічності та швидкості; 6) доступності адміністративного судочинства 7) юридичної визначеності та відкритості судових рішень; 8) незалежності, безсторонності та професіоналізму адміністративних суддів.

2. Досліджено історичний розвиток адміністративної юстиції, світові моделі її організації, що дало змогу зробити такі висновки: 

2.1. У своєму розвитку адміністративна юстиція пройшла такі етапи: а) до 1904 р.; б) 1904-1918 рр.; в) 1918-1920 рр.; г) 1920-1924 рр.; д) 1924-1961 рр.; е) 1961-1987 рр.; є) 1987-1991 рр.; ж) 1991-2002 рр.; з) після 2002 р. Така періодизація: а) враховує об’єктивні фактори, які впливали на розвиток адміністративної юстиції на кожному виділеному етапі, а також різне трактування науковцями її поняття, ознак, мети та змісту; б) гармонійно поєднує як теоретичну, так і практичну сторону становлення цього інституту в Україні.

2.2. Адміністративна юстиція – це поняття узагальнюючого характеру, базовою організаційною ланкою якого є адміністративний суд. Інакше кажучи, співвідношення цих понять варто розглядати з матеріальної та процесуальної точок зору: основною організаційною складовою адміністративної юстиції є адміністративний суд, а процесуальною складовою – здійснення правосуддя у формі адміністративного судочинства. 

2.3 В Україні інститут адміністративної юстиції створено за зразком континентальної моделі і представлено у формі адміністративного судочинства.

3. Проаналізовано правові акти, що регулюють порядок створення та функціонування адміністративних судів і на цій основі зроблено такі висновки:

3.1. Усі правові акти, що тією чи іншою мірою регулюють діяльність адміністративних судів, доцільно поділяти на п’ять груп: 1) правові акти, що стали підставою для створення в Україні системи незалежних адміністративних судів та заклали основоположні принципи її функціонування; 2) правові акти, що визначають організаційну побудову системи адміністративних судів, їх структуру, порядок створення, реорганізацію та ліквідацію; 3) правові акти, що визначають компетенцію та повноваження адміністративних судів, порядок розгляду та вирішення ними адміністративно-правових спорів; 4) правові акти, що регулюють кадрове забезпечення адміністративних судів, порядок призначення, переміщення та звільнення з посад суддів адміністративних судів різних рівнів; 5)  правові акти, що регулюють матеріально-технічне, фінансове, інформаційне та інше забезпечення діяльності адміністративних судів.

3.2. Діяльність з удосконалення правового забезпечення адміністративного судочинства має ґрунтуватися на таких положеннях: 1) прийняття законодавчих актів, направлених на регулювання тієї чи іншої сфери управлінських правовідносин лише після ретельного вивчення та врахування особливостей суміжних галузей; 2) прийняття акту з огляду на можливі колізії та суперечності з уже діючими правовими нормами; 3) застосування зарубіжного досвіду вирішення адміністративних справ лише після ретельного дослідження та апробації в національних умовах; 4) відхід від копіювання норм з інших галузей права при визначенні порядку вирішення адміністративних справ тощо.

3.3. Основні заходи, спрямовані на удосконалення правового регулювання адміністративного судочинства необхідно зосередити в єдиному нормативному акті, що визначав би напрями удосконалення системи та структури адміністративних судів, їх кадрове, фінансове, матеріально-технічне, соціальне та інше забезпечення. Таким актом, на нашу думку, може стати Комплексна програм розвитку адміністративного судочинства на 2009-2019 роки, проект якої ми розробили. 

4. Проаналізовано основні принципи побудови системи адміністративних судів і з огляду на це розроблено такі напрями їх удосконалення:

4.1. Оскільки до повноважень адміністративних судів віднесено розгляд та вирішення скарг на дії Президента України, варто виключити з повноважень останнього право утворювати та ліквідовувати такі суди. Система адміністративних судів має бути сталою, а тому її доцільно закріпити в Законі «Про систему адміністративних судів України», проект якого ми розробили.

4.2. З метою забезпечення оперативності розв’язання спорів про підсудність, а також з метою забезпечення об’єктивного розгляду кожної справи, доцільно створити у рамках судової системи Раду з вирішення конфліктів. Організаційні основи діяльності такого органу мають бути закріплені в окремій главі Закону України «Про судоустрій України», проект якої ми розробили.

4.3. З метою підвищення кваліфікованості вирішення окремих категорій адміністративних справ, необхідно внести зміни до ст.ст. 21, 25 та 38 Закону «Про судоустрій України», закріпивши у них чіткий перелік палат, що можуть бути утворені в місцевих, апеляційних адміністративних судах та ВАСУ. Зокрема, обґрунтовано доцільність створення судових палат з вирішення податкових, митних, екологічних справ, з питань соціального забезпечення, проходження державної служби, вчинення нотаріальних дій, громадянства та міграції населення, виборів та референдуму, законності діяльності органів публічного управління тощо.

5. Визначено основні проблеми, що існують у сфері кадрового забезпечення адміністративного судочинства, і розроблено такі пропозиції з їх усунення:

5.1. Зважаючи на особливу роль адміністративних судів та специфіку предмету розгляду у них важливо прийняти Закон «Про адміністративні суди», у якому передбачити додаткові вимоги, обмеження, заборони, обов’язки та повноваження для суддів таких судів. Зокрема, ми пропонуємо: 1) поступово підвищити вимоги до освіти суддів адміністративних судів; 2) утворити вищий навчальний заклад, до викладання у якому залучати практичних суддів та представників різних органів публічного управління; 3) закріпити вимогу про обов’язкову наявність досвіду роботи в органах публічного управління; 4) встановити періодичне проходження стажування суддів в органах публічного управління відповідних рівнів перед призначенням їх на посади та під час служби; 5) закріпити поступове підвищення суддів у посаді з жорстокою регламентацією терміну перебування на попередній посаді; 6) підвищити мінімальний вік, при досягнення якого особа може бути рекомендована на посаду в адміністративному суді відповідної інстанції; 7) передбачити обов’язкове складання кваліфікаційних іспитів кандидатом на посаду адміністративного судді, що включають перевірку рівня знань не лише у юридичній сфері, але й у всіх інших галузях, на які поширюється юрисдикція адміністративного суду; 8) закріпити вимогу про неможливість призначення на посаду судді адміністративного суду осіб, які під час виконання своїх повноважень у сфері публічного управління притягувалися до кримінальної, адміністративної чи дисциплінарної відповідальності за протиправні дії, пов’язані з порушенням прав і свобод громадян, а також за корупційні вчинки, незалежно від погашення чи зняття судимості; 9) передбачити залучення до участі в адміністративному судочинстві народних засідателів тощо.

5.2. У зв’язку з тим, що адміністративні суди вирішують скарги на дії та рішення Президента, доцільно змінити порядок призначення голів таких судів та їх заступників. Зокрема, пропонується передати це право зборам суддів. 

5.3. З метою покращення організаційного керівництва діяльністю адміністративних судів законодавчо закріпити вимогу про обов’язкове складання кваліфікаційного іспиту кандидатами на заняття адміністративних посад в таких судах. 

5.4. З метою позбавлення голів адміністративних судів та їх заступників важелів, що можуть використовуватися для незаконного впливу на суддів, вважаємо за доцільне передати зборам суддів такі їх повноваження: визначення спеціалізації суддів, затвердження порядку розподілу адміністративних справ, затвердження порядку утворення колегій суддів і призначення у них головуючих, вирішення питань соціально-побутового, матеріально-технічного та фінансового забезпечення, складання графіків відпусток, розгляд звітів суддів, що обіймають адміністративні посади, тощо, а також призначення суддів на адміністративні посади у судах. 

5.5. З метою удосконалення ефективності діяльності кваліфікаційних комісій суддів закріпити положення про те, що одна і та ж особа не може бути обрана (призначена) членом кваліфікаційної комісії суддів повторно.

5.6. З метою підвищення рівня кваліфікаційної підготовки суддів адміністративних судів закріпити положення про те, що їх кваліфікаційна атестація проводиться кожні три роки.

6. Визначено компетенцію адміністративних судів, розроблено критерії відмежування адміністративного судочинства від інших різновидів судочинства і на цій основі зроблено такі висновки: 

6.1. Закріплення судового порядку вирішення адміністративних справ за позовом суб’єкта владних повноважень є обґрунтованим і таким, що не суперечить основному призначенню адміністративного судочинства. Водночас, в КАСУ має бути закріплено вичерпний перелік категорій таких справ, у зв’язку з чим пропонується виключити з нього відповідну норму, а саме п. 5 ч. 4 ст. 50.

6.2. До компетенції адміністративних судів важливо включити вирішення скарг на неправомірні дії нотаріуса, оскільки вони носять публічний характер, мають юридичне значення та спрямовані на реалізацію особами їх прав для попередження виникнення спору. З огляду на це, пропонуємо внести відповідні зміни до ч. 1 ст. 17 КАСУ.
6.3. Адміністративні суди доцільно наділити комплексом консультативно-дорадчих повноважень, оскільки лише адміністративні судді повною мірою володіють спеціальними знаннями у сфері адміністративного права та здатні об’єктивно оцінити законність і перспективи дії правового акту управління. У зв’язку з цим, пропонуємо внести зміни до ч. 3 ст. 105 КАСУ, розширивши закріплений у ній перелік вимог, з якими особа може звернутися до суду. 

6.4. З метою визначення основних принципів віднесення спорів до підвідомчості адміністративних судів у ст. 3 КАСУ необхідно закріпити таке визначення публічно-правового спору: це – різновид юридичного конфлікту, що виникає з публічно-правових відносин між суб’єктами владних повноважень та іншими суб’єктами права на підставі дійсного чи уявного порушення суб’єктивних прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб.

6.5. З метою обмеження сфери втручання адміністративних судів у дискреційні повноваження суб’єктів владних повноважень варто внести зміни до ст. 2 КАСУ, доповнивши її ч. 4 такого змісту: «4. Адміністративні суди не перевіряють рішення дії та бездіяльність суб’єктів владних повноважень на предмет їх доцільності, якщо вони прийняті (вчинені) на власний розсуд на підставі, у межах повноважень та у спосіб, передбачений Конституцією та законами України».

6.6. Наділити громадян правом оскаржувати не лише ті дії та рішення, що призвели до фактичного порушення суб’єктивних прав, а й ті, що тільки можуть призвести до такого порушення. Зважаючи на це, пропонуємо внести відповідні зміни до ст. 104 КАСУ.

6.7. У ст. 3 КАСУ необхідно закріпити такі визначення: рішення органів публічного управління – це нормативно-правові акти чи правові акти індивідуальної дії, які встановлюють нові, змінюють чи скасовують діючі суспільні відносини у сфері публічного управління та є обов’язковими для виконання підпорядкованими суб’єктами; дія органів публічного управління – це форма активного волевиявлення суб’єкта публічного управління, яка породжує правові наслідки для підпорядкованих суб’єктів; бездіяльність органів публічного управління – це безпідставне повне або часткове ухилення суб’єкта публічного управління від здійснення закріплених у нормативно-правових актах функцій та повноважень».

6.8. Наділити адміністративні суди правом перевіряти законність рекомендаційних актів, які носять підзаконний характер, а також актів нормативного тлумачення, у зв’язку з чим внести зміни у ст. 17 КАСУ.

7. Розкрито процесуальні особливості розгляду публічно-правових спорів в адміністративних судах і на цій основі розроблено такі практичні рекомендації з їх удосконалення: 

7.1. З метою надання позивачеві можливості в окремих випадках не персоніфікувати особу відповідача, доповнити ст. 106 КАСУ ч. 1-1 такого змісту: «1-1. У випадках відсутності необхідної інформації або ускладнення її отримання, позивач може не персоніфікувати особу відповідача і подати позов до держави у цілому, конкретної адміністративно-територіальної одиниці чи до органу публічного управління».

7.2. З метою надання допомоги громадянам в оформленні позовних заяв, ввести в штати апаратів адміністративних судів відповідну кількість службовців, до повноважень яких віднести прийом громадян та оформлення їх звернень до суду. Як альтернативний варіант – покласти зазначені обов’язки на помічників суддів. При цьому КАСУ доповнити ст. 106-1 (Надання допомоги в оформленні позовної заяви), у якій закріпити форму звернення з таким проханням, терміни його розгляду, можливість та наслідки відмови у його задоволенні, безоплатність надання такої допомоги тощо. 

7.3. Для позначення інституту забезпечення позову в адміністративному судочинстві більш доречно вживати термін «інститут попереднього судового захисту». У зв’язку з цим, внести зміни до ст.ст. 117 та 118 КАСУ. 

7.4. Оскільки закріплені в КАСУ способи попереднього судового захисту не спроможні повною мірою гарантувати захист прав та законних інтересів позивача, необхідно розширити їх перелік. З цією метою пропонуємо внести зміни до ч. 4 ст. 117 КАСУ, виклавши її у такій редакції: «4. Адміністративний позов, крім способу, встановленого частиною третьою цієї статті, може бути забезпечено забороною вчиняти певні дії або зобов’язанням вчинити дію чи прийняти рішення. Позов також може бути забезпечено накладанням арешту на майно та грошові кошти, що належать відповідачеві та знаходяться у нього або в інших осіб». Також у законодавчому порядку мають бути врегульовані питання відповідальності за невиконання ухвали суду про попередній судовий захист.

7.5.  З метою удосконалення інституту судових викликів, змінити назву ст. 38 КАСУ на «Додаткові засоби судових викликів і повідомлень», а саму статтю викласти у такій редакції: «1. За бажанням осіб (особи), які беруть участь у справі, свідків, експертів, спеціалістів, перекладачів, а також з метою забезпечення швидкості, економії часу і коштів, зручності, допускається судовий виклик або судове повідомлення таких осіб телеграмою, факсимільним повідомленням (факсом, телефаксом), електронною поштою, телефоном, через друкований засіб масової інформації. 2. Особа, яка бажає, щоб судові виклики або судові повідомлення надсилалися їй одним із передбачених способів, має письмово повідомити про це суд. Заява такої особи приєднується до матеріалів справи. 3. Судовий виклик чи повідомлення, здійснені засобами, передбаченими цією статтею, мають містити відомості, зазначені у статті 34 цього Кодексу».

7.6. Доцільно закріпити в КАСУ право адміністративного суду зобов’язати суб’єкта владних повноважень, який прийняв рішення, привести його у відповідність до чинного законодавства. З цією метою слід внести відповідні доповнення до ч. 2 ст. 162 КАСУ. 

8. Проаналізовано ефективність правових норм, що регулюють виконання рішень в адміністративних справах та сформульовано такі пропозиції з їх удосконалення:

8.1. Основним недоліком інституту виконання судових рішень в адміністративних справах є покладання обов’язку забезпечення виконання судових рішень на державну виконавчу службу, оскільки, по-перше, вона входить до системи органів виконавчої влади, діяльність яких найбільш часто оскаржується до адміністративного суду; і по-друге, її рішення, дії та бездіяльність оскражуються до адміністративного суду (ст. 181 КАСУ). З метою усунення цього недоліку, створити при адміністративних судах службу судових виконавців в адміністративних справах, яка має бути організаційно відокремленою від органів виконавчої влади і фінансуватися у межах коштів, що виділяються на фінансування діяльності апарату конкретного суду; 

8.2. З метою підвищення ефективності виконання судових рішень в адміністративних справах, надати суду право накладати штраф на осіб, винних у їх невиконанні або неналежному виконанні. У зв’язку з цим, доповнити КАСУ ст. 167-1 (Відповідальність за невиконання чи неналежне виконання рішень адміністративного суду), у якій визначити порядок накладення штрафу, його розмір та механізм стягнення. 

8.3. З метою підвищення ефективності виконання судових рішень в адміністративних справах колегіальними органами публічного управління, доповнити КАСУ ст. 267-2 (Заходи забезпечення виконання рішення адміністративного суду колегіальним органом публічного управління), у якій закріпити такі повноваження суду: самостійно ухвалювати рішення, які вимагаються від колегіального органу (якщо це не пов’язано із втручанням в управлінські повноваження колегіального органу); покласти виконання судового рішення на керівника колегіального органу; до ухвалення рішення колегіальним органом презюмувати те правило, яке має міститися у такому рішенні; обмежити нормотворчість колегіального органу до прийняття ним необхідного рішення; порушувати клопотання про розпуск колегіального органу перед уповноваженими суб’єктами.

8.4. Дієвою гарантією виконання рішень адміністративних судів могла б стати практика обнародування таких рішень в місцевих засобах масової інформації. У зв’язку з цим, змінити назву ст. 267 КАСУ на «Судовий та громадський контроль за виконанням судових рішень в адміністративних справах», а саму статтю доповнити ч. 4 такого змісту: «4. Про хід та наслідки виконання судового рішення в адміністративній справі органи публічного управління, їх посадові чи службові особи звітують у засобах масової інформації. Конкретний вид засобу масової інформації, а також періодичність звітування визначається адміністративним судом, який прийняв рішення і залежить від характеру оспорюваних правовідносин та конкретних обставин справи.»
8.5. З метою підвищення ефективності виконання рішень в адміністративних справах, доповнити запропоновану нами вище ст. 267-1 КАСУ частинами 4 та 5 такого змісту: «4. За невиконання судового рішення в адміністративній справі суд, який прийняв таке рішення, може відсторонити винувату особу від виконання покладених на неї посадових чи службових обов’язків на термін від трьох місяців до одного року. 5. Якщо невиконання судового рішення в адміністративній справі призвело до грубого порушення прав та свобод фізичних і юридичних осіб, а також до значного погіршення правозахисної ситуації у відповідній сфері публічного управління або місцевого самоврядування, суд, який прийняв таке рішення, може порушити клопотання про звільнення цієї особи із займаної посади перед уповноваженими суб’єктами.»
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� Так, наприклад, адміністративні суди Франції та Естонії можуть вирішувати  питання про відшкодування шкоди, завданої протиправним актом чи діяннями адміністрації (див. відповідно: [4, с. 45; 44, с. 14]).


� Так, наприклад, окружні та спеціалізовані адміністративні суди Франції, а також Судова секція Державної Ради Франції виступають як консультативні органи місцевих префектур та Президента, Ради Міністрів і Парламенту відповідно [45, с. 67]. Консультативними повноваженнями наділена також Державна Рада Італії [18, с. 84] і Єгипту [46, с. 223], а також Адміністративний суд Швеції [5, с. 20]. 


� Наприклад, у Франції позовну заяву про визнання управлінського акту недійсним може подати будь-яка фізична особа, а також  вищий орган виконавчої влади [27, с. 225]; в Англії та в Польщі – будь-яка особа, а також організація (див. відповідно:  [4, с. 53; 47, с. 91]).


� Наприклад, в Німеччині, Австрії та США позов до адміністративного суду може подати лише та особа, яка доведе, що відповідним адміністративним актом чи рішенням порушено її права (див. відповідно: [27, с. 249; 48, с. 72]).


� Наприклад, у Франції та Японії позовну заяву про визнання управлінського акту недійсним може подати будь-яка особа, зацікавлена в його відміні (див. відповідно: [27, с. 225; 46, с. 178]), а в Англії – особа, яка лише вважає, що були порушені її права [4, с. 53].


� Наприклад, у Франції, Німеччині, Італії, Греції, Єгипті, Швеції тощо (див. відповідно: [31, с. 354; 49, с. 82; 50, с. 51; 47, с. 80; 18, с. 84; 5, с. 21]).


� Наприклад, в Естонії, Болгарії, Китаї тощо (див. відповідно: 44, с. 31; 51, с. 4; 52, с. 327]). 


� Наприклад, в Російській Федерації, Японії тощо [46, с. 178]. 


� Наприклад, в Англії, США, Австралії тощо (див. відповідно: [53, с. 130; 54, с. 117; 47, с. 80; 18, с. 75]).


� Наприклад, в Російській Федерації [5, с.  31]. 


� Наприклад, у Франції, Німеччині, Італії, Швеції та Естонії (див. відповідно: [31, с. 354; 49, с. 82; 50, с. 51; 5, с. 21; 44, с. 31]).


� Наприклад, в Англії та США (див. відповідно: [53, с. 130; 54, с. 117]). 


� Наприклад, у Франції, Німеччині, Швеції (див. відповідно: [31, с. 354; 49, с. 82; 5, с. 21]). 


� Наприклад, в Англії, Польщі та Китаї (див. відповідно: [53, с. 130; 47, с. 91; 52, с. 327]). 


� Наприклад, в Російській Федерації [5, с. 31].


� Наприклад, у Франції, Німеччині, Греції, Англії та США (див. відповідно: [4, с. 45; 27, с. 253; 52, с. 180; 53, с. 130; 54, с. 117]).


� Наприклад, в Австрії, Литві, Англії, США та Болгарії (див. відповідно: [55, с. 313-343; 5, с. 20; 53, с. 130; 54, с. 117; 51, с. 4]). 


� Наприклад, у Франції та Австрії (див. відповідно: [4, с. 45; 55, с. 313-343]).


� Наприклад, у Франції, Німеччині та США (див. відповідно: [4, с. 45; 27, с. 253; 54, с. 117]).


� Наприклад, у Франції, Естонії та Китаї (див. відповідно: [4, с. 45; 44, с. 14; 52, с. 327]).





