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                                 І. Ю.  Настасяк

Загальна характеристика роботи

Актуальність теми. Закріплення в Кодексі адміністративного судочинства України від 6 липня 2005 р. (далі – КАС України) публічно-правових відносин як сфери функціонування адміністративного судочинства зумовлює потребу ґрунтовного наукового дослідження проблем публічно-правового регулювання суспільних відносин та значення публічного права на сучасному етапі розвитку вітчизняної правової системи.

Водночас теоретико-правового переосмислення вимагає низка термінологічних новел, які увійшли в науковий обіг з набуттям чинності КАС України та від розуміння яких залежить визначення меж юрисдикції адміністративного суду, а отже, якість та ефективність захисту прав, свобод, інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин.

Ідеться, насамперед, про поняття публічно-правового спору, який є основною правовою категорією, що характеризує предмет судового розгляду під час здійснення адміністративного судочинства та визначає межі юрисдикції адміністративного суду. На жаль, ні в науковій літературі, ані на практиці немає єдиного підходу щодо розуміння сутності публічно-правового спору як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду. Неоднозначність розуміння і тлумачення поняття публічно-правового спору ускладнює практичну діяльність щодо захисту прав, свобод, інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері публічних правовідносин, спричинює значне й необґрунтоване звуження сфери прав, свобод та інтересів, що можуть захищатися адміністративними судами. 

Привертає увагу також проблема юрисдикційних конфліктів між різними видами судочинства щодо вирішення правових спорів, які в більшості випадків викликані саме невизначеністю поняття публічно-правового спору. Ускладнюють ситуацію у цій сфері і часті законодавчі «перекроювання» юрисдикцій спеціалізованих судів. Чимало законодавчих ініціатив щодо врегулювання юрисдикційних питань основані лише на політичній доцільності і не враховують позицій, обґрунтованих та визнаних в адміністративно-правовій теорії. Яскравим прикладом непослідовності законодавця є ситуація, що склалась у зв’язку з неодноразовими змінами юрисдикційної належності публічно-правових спорів у сфері соціального забезпечення – так званих «соціальних спорів». 

Проблематику правових аспектів запровадження, розвитку і функціонування адміністративного судочинства висвітлювали у своїх працях провідні українські науковці: В. Авер’янов, О. Андрійко, О. Банчук, В. Бевзенко, Ю. Битяк, Ю. Георгієвський, І. Голосніченко, С. Головатий, Р. Калюжний, В. Кампо, С. Ківалов, І. Коліушко, Т. Коломоєць, В. Колпаков, А. Комзюк, О. Кузьменко, Р. Куйбіда, М. Лошицький, Д. Лук’янець, Р. Мельник, О. Пасенюк, Ю. Педько, В. Перепелюк, Г. Пономаренко, А. Руденко, А. Селіванов, М. Смокович, Г. Ткач, М. Цуркан, В. Шаповал, Ю. Шемшученко, В. Шишкін, А. Школик, Н. Янюк та ін. Вони здійснили вагомий внесок в напрацювання матеріально-правових основ адміністративного судочинства і розвиток науки у цій сфері. Утім, маємо констатувати відсутність концептуальних ґрунтовних досліджень публічно-правового спору як основної правової категорії, що визначає юрисдикцію адміністративного суду.

Зазначене свідчить про актуальність наукового дослідження сутності публічно-правового спору як предмета судового розгляду і вирішення, з’ясування його ознак та критеріїв відмежування публічно-правових спорів від приватно-правових.

Зв’язок роботи з науковими планами, темами. Дисертація виконана згідно з планом наукової діяльності кафедри адміністративного та фінансового права юридичного факультету Львівського національного університету імені Івана Франка в рамках теми «Проблеми реалізації правового статусу особи у відносинах із органами публічної адміністрації» (державний реєстраційний номер 0109U004366).

Мета і завдання дослідження. Мета роботи – визначити правову природу публічно-правового спору, з’ясувати його ознаки й особливості як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду, виробити концептуальні теоретичні основи публічно-правового спору та відповідні рекомендації для правозастосовної практики, пов’язаної з розглядом і вирішенням публічно-правових спорів, зокрема щодо розмежування публічно-правових і приватно-правових спорів та визначення меж юрисдикції адміністративного суду.

Відповідно до мети визначено такі завдання: 

–
виокремити та схарактеризувати етапи розвитку вітчизняних наукових досліджень у сфері захисту прав, свобод та інтересів особи в публічно-правових відносинах;

· дослідити правову природу і зміст публічно-правових відносин; 

· з’ясувати ознаки публічно-правового спору, що характеризують його як вид правового спору;

· розглянути критерії розмежування приватно-правових та публічно-правових відносин і на цій основі запропонувати рекомендації щодо розмежування публічно-правових та приватно-правових спорів; 

· розкрити зміст поняття «публічно-правовий спір» як предмета юрисдикції адміністративного суду;

· обґрунтувати структуру публічно-правового спору та проаналізувати елементи публічно-правового спору;

· з’ясувати особливості суб’єкта владних повноважень як сторони публічно-правового спору;

· визначити особливості рішень, дій та бездіяльності суб’єктів владних повноважень як предмета публічно-правового спору;

· здійснити класифікацію публічно-правових спорів, які належать до юрисдикції адміністративного суду;

· розкрити передумови підвищення ефективності захисту прав, свобод та інтересів особи в публічно-правових відносинах.

Об’єкт дослідження – правовідносини, що виникають у зв’язку із здійсненням захисту прав, свобод та інтересів фізичних і юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин адміністративними судами в Україні.

Предметом дослідження є публічно-правовий спір як предмет юрисдикційної діяльності адміністративного суду.

Методи дослідження. Методологічну основу дисертаційної роботи становлять такі концептуальні підходи: діалектичний, який застосовано для з’ясування зв’язків публічного і приватного права, дослідження публічно-правових та приватно-правових відносин; синергетичний – для пізнання механізму виникнення публічно-правового спору у правових відносинах, його динаміки, впливу на реалізацію прав, свобод, інтересів суб’єктів правових відносин. У роботі використано також загальнонаукові та спеціальні методи пізнання: аналіз, синтез, абстрагування, узагальнення, ідеалізація, індукція, дедуктивний, системно-структурний метод та ін. За допомогою загальнонаукового методу логічного аналізу, зокрема, розбито на періоди історію досліджень публічно-правового спору; залежно від сфери виникнення всю сукупність правових спорів розподілено на два види: публічно-правові і приватно-правові. Синтез дозволив дослідити публічно-правові відносини, публічно-правовий спір та його структуру як ціле, домогтися в такий спосіб нового розуміння зазначених широких категорій. Узагальнення застосовано для з’ясування ознак майже всіх досліджуваних категорій і, насамперед, для підбиття підсумків кожного з підрозділів/розділів дисертації. Метод абстрагування використано для вивчення судової практики, яка склалась щодо визначення змісту публічно-правового спору та юрисдикції адміністративного суду. Системно-структурний метод дав змогу виділити структурні елементи публічно-правового спору, визначити їхні особливості, здійснити класифікаційну характеристику публічно-правових спорів, які належать до юрисдикції адміністративного суду. Крім того, застосовано прийоми опису, характеристики, порівняння. Використано такий спеціальний метод, як аналіз письмових джерел, джерел права, а також метод тлумачення юридичних норм, порівняльно-правовий метод, метод узагальнення правозастосовної практики тощо.

Теоретичну основу дисертаційної роботи становлять наукові положення, що містяться у працях вітчизняних та іноземних дослідників з адміністративного права, адміністративного судочинства, теорії права, конституційного, цивільного, кримінального, міжнародного та процесуальних галузей права.

Емпіричною основою дослідження є положення законодавства України, міжнародно-правових актів універсального й регіонального значення, рішення Верховного Суду України, Вищого адміністративного суду, Вищого господарського суду, адміністративних судів.

Наукова новизна одержаних результатів зумовлена тим, що дисертація є одним із перших у вітчизняній адміністративно-правовій науці комплексним дослідженням публічно-правового спору як предмета розгляду адміністративними судами. Наукова новизна полягає в тому, що:

уперше:

– здійснено періодизацію історії розвиту вітчизняної наукової думки щодо дослідження правових спорів у публічно-правових відносинах: 1) наукові дослідження кінця XIX – початку XX ст. (до 1917 р.); 2) наукові дослідження радянського періоду (1917–1991); 3) наукові дослідження новітнього часу (від 1991 р.);

– виокремлено ознаки публічно-правового спору, що характеризують його як вид правового спору, зокрема зауважено, що публічно-правовий спір: 1) має свою правову основу – гарантовану законом можливість захисту прав, свобод та інтересів особи; 2) виникає лише з юридично значущих дій його суб’єктів; 3) спрямований на захист прав, свобод та інтересів, а також виконання обов’язків особи; 4) має законодавчо встановлені способи вирішення, проте вони не позбавляють особу можливості звернутись до альтернативних;

– на підставі науково-теоретичних і нормативно-правових джерел визначено структуру публічно-правового спору, до елементів якої віднесено: суб’єкти, предмет та підстави;

– сформульовано ознаки правового акта індивідуальної дії суб’єктів владних повноважень як самостійного предмета оскарження в адміністративному судочинстві; визначено ознаки дій та бездіяльності суб’єктів владних повноважень як предмета публічно-правового спору;

– з’ясовано особливості публічно-правових спорів, предметом яких є нормативно-правові акти, зокрема чітке визначення кола осіб, які можуть бути суб’єктом публічно-правового спору з приводу оскарження нормативно-правових актів; наявність строків розгляду публічно-правового спору в адміністративному суді, предметом якого є нормативно-правовий акт.

удосконалено:

– поняття публічно-правових відносин, під якими потрібно розуміти суспільні відносини, врегульовані нормами публічного права, що виникають у зв’язку з реалізацією публічної влади та виражаються у взаємних правах і обов’язках суб’єктів права; 

– визначення публічно-правового спору, який потрібно розглядати як юридичний конфлікт, що виникає у сфері реалізації публічної влади, одним з учасників якого є суб’єкт, наділений публічно-владними повноваженнями; 

– ознаки публічно-правових спорів як предмета юрисдикції адміністративного суду. До них зараховано, зокрема, такі: 1) сферою виникнення такого спору є публічно-правові відносини; 2) особливим суб’єктом спору є суб’єкт владних повноважень; 3) наявність законодавчо визначеного предмета спору; 4) специфіка підстав публічно-правового спору;

– критерії розмежування публічно-правових та приватно-правових спорів, а саме: 1) суб’єкти правового спору; 2) зміст правовідносин, з яких виник спір; 3) предмет та підстави правового спору; 

– класифікацію публічно-правових спорів, зокрема за такими критеріями, як: предмет оскарження; вид суб’єкта владних повноважень – сторони судового процесу; зміст публічно-правових відносин, з яких виник спір;

набули подальшого розвитку:

– положення про необхідність удосконалити визначення поняття суб’єкта владних повноважень як учасника публічно-правового спору, зокрема щодо здійснення ним владних управлінських функцій;

– положення щодо нагальності законодавчого закріплення визначення понять «рішення», «дії» та «бездіяльність» суб’єктів владних повноважень як предмета публічно-правового спору;

– положення про необхідність ухвалення Адміністративно-процедурного кодексу України як однієї з передумов ефективного захисту адміністративними судами прав, свобод та інтересів фізичних, юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин. 

Практичне значення одержаних результатів. Сформульовані в результаті дисертаційної роботи теоретичні положення, висновки та пропозиції можуть бути використані у:

– науково-дослідній сфері та нормотворчій діяльності – для поглиблення загальнотеоретичних та галузевих досліджень поняття і сутності публічно-правових спорів; під час розробки нових і вдосконалення чинних положень КАС України та інших нормативно-правових актів, зокрема щодо визначення понять «публічно-правовий спір» та «публічно-правові відносини»; удосконалення визначення суб’єкта владних повноважень; уточнення положень щодо визначення юрисдикції адміністративного суду та відмежування від юрисдикцій інших судів (Акт впровадження результатів дисертаційного дослідження від 21 травня 2012 р.);

– процесі правореалізації – для більш чіткого розуміння відповідними суб’єктами сутності і виду правових спорів, що виникають у правовідносинах, та усвідомленого вибору способів його вирішення, під час відмежування публічно-правових спорів від інших видів правових спорів, а також для правильного визначення юрисдикції адміністративного суду щодо вирішення публічно-правових спорів (Акт впровадження результатів дисертаційного дослідження від 22 червня 2012 р. № 1549/12/13-12); 
– навчальному процесі – для викладання у вищих юридичних навчальних закладах, зокрема, курсів «Адміністративне судочинство України», «Адміністративне право України» та підготовки навчальних посібників, підручників, довідкової й методичної літератури (Акт впровадження результатів дисертаційного дослідження від 24 квітня 2012 р.).
Особистий внесок здобувача. Дисертація є самостійним науковим дослідженням, у якому викладено теоретичні положення щодо правової природи публічно-правового спору як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду. Всі наукові положення, висновки, рекомендації, винесені на захист, є авторськими. З публікацій і методичних розробок, підготованих у співавторстві, у роботі використано лише ті ідеї та наукові результати, що належать здобувачеві особисто.

Апробація результатів дисертації. Положення, висновки та рекомендації цього дослідження оприлюднено на дев’яти наукових конференціях, а саме: ХVІ Регіональній науково-практичній конференції «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (8–9 лютого 2010 р., м. Львів); ХІ Міжнародній науково-практичній конференції «Законодавство України: проблеми та перспективи» (м. Ужгород, 28 січня – 1 лютого 2010 р.); VI Міжнародній науково-практичній конференції молодих учених «Правове життя: сучасний стан та перспективи розвитку» (м. Луцьк, 19–20 березня 2010 р.); IX Міжнародній студентсько-аспірантській науковій конференції «Актуальні проблеми прав людини, держави та правової системи» (м. Львів, 14–16 травня 2010 р.); Всеукраїнській науковій конференції ад’юнктів, аспірантів та здобувачів «Проблеми правової реформи та розбудови громадянського суспільства в Україні» (м. Львів, 24–25 вересня 2010 р.); Всеукраїнській науково-практичній конференції молодих учених та здобувачів (м. Харків, 23–24 листопада 2010 р.); ХVІІ Регіональній науково-практичній конференції «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (м. Львів, 3–4 лютого 2011 р.); X Міжнародній студентсько-аспірантській науковій конференції «Актуальні проблеми прав людини, держави та правової системи» (м. Львів, 6–8 травня 2011 р.); ХVIІІ Регіональній науково-практичній конференції «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (м. Львів, 26–27 січня 2012 р.). Тези всіх доповідей опубліковані.

Публікації. Основні положення й висновки дисертації викладено в 15 друкованих працях, з яких п’ять статей – у виданнях, що визнані фаховими з юридичних наук. 

Структура дисертації визначається метою і завданнями дослідження. Робота складається зі вступу, трьох розділів (які поділено на десять підрозділів), висновків та списку використаних джерел. Загальний обсяг роботи – 216 сторінок, з них основного тексту – 192 сторінки, список використаних джерел (228 найменувань) – викладено на 24 сторінках.

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У Вступі обґрунтовано актуальність проведеного дослідження; зазначено про зв’язок роботи з науковими програмами; визначено мету, завдання, об’єкт, предмет і методологію дослідження; розкрито наукову новизну та практичне значення одержаних результатів; наведено відомості про їх апробацію й опублікування.

Розділ 1 «Теоретико-методологічні основи дослідження» складається з двох підрозділів і присвячений характеристиці й аналізу наявних досліджень сутності публічно-правових спорів та висвітленню методологічних засад дослідження публічно-правового спору як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду. 

У підрозділі 1.1 «Загальна характеристика стану наукових досліджень публічно-правового спору» виокремлено основні етапи розвитку вітчизняної наукової думки щодо дослідження правових спорів у публічно-правових відносинах, проаналізовано їхній вплив на розуміння сутності відносин між державою й особою та конфліктів, що можуть виникати у цій сфері. Відтак виділено наукові дослідження: 1) кінця XIX – початку XX ст. (до 1917 р.); 2) радянського періоду (1917–1991) і 3) новітнього часу (від 1991 р.).

Обґрунтовано необхідність поділу новітнього періоду розвитку наукової думки щодо дослідження правових спорів у публічно-правових відносинах (від 1991 р. і донині) на два етапи: до прийняття КАС України (1991–2005) та після прийняття КАС України (2005 р. – досі). Після ухвалення КАС України, центральною у наукових дослідженнях є проблематика, пов’язана з визначенням юрисдикції адміністративного суду та з’ясуванням змісту публічно-правового спору. 

У підрозділі 1.2 «Вихідні методологічні засади дослідження публічно-правового спору як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду» обґрунтовано структуру дисертаційної роботи, використані у процесі дослідження підходи й методи. З’ясовано, що відсутність у вітчизняній правовій науці комплексних досліджень правового спору як універсальної міжгалузевої правової категорії, а також побіжне висвітлення сутності і змісту таких фундаментальних категорій, як «публічне право», «публічна влада», «публічно-правові відносини» має наслідком значною мірою нерозуміння правової природи публічно-правового спору, некоректне його відображення в науці і на практиці. Зазначені обставини були вирішальними у виборі методології та напрямів дослідження. Обґрунтовано необхідність дослідження публічно-правового спору крізь призму доктринальних основ правого спору, а також із врахуванням особливостей публічно-правових відносин, з яких він виникає та які, здебільшого, й визначають його юрисдикційну належність. 

Розділ 2 «Публічно-правова сфера функціонування адміністративного судочинства» складається з трьох підрозділів і присвячений загальній характеристиці публічно-правових відносин як сфери виникнення правових спорів.

У підрозділі 2.1 «Публічно-правові відносини як особлива сфера функціонування держави та суспільства» відповідно до загальнотеоретичного розуміння правовідносин визначено поняття публічно-правових відносин; виокремлено особливості публічно-правових відносин за участю фізичних, юридичних осіб. Досліджено зміст публічно-правових відносин.  

Зауважено, що визначення сутності публічно-правових відносин неможливе без з’ясування правової природи публічного права та публічного інтересу. Наголошено, що у сучасній правовій державі, публічне право становить систему правових інститутів, норм, а також принципів та гарантій, які створюють умови для реалізації і захисту прав, свобод та інтересів фізичних і юридичних осіб, забезпечують здійснення публічної влади на засадах служіння держави людині та реалізують належні умови функціонування суспільства і держави. Особливу увагу зосереджено на дослідженні правового статусу суб’єктів у публічно-правових відносинах, визначенні змісту публічно-правових відносин. 

Констатовано, що публічно-правові відносини визначають, передусім, специфіку адміністративної юстиції та відмежовують її від інших засобів (способів, форм) захисту прав і свобод людини та громадянина. 

У підрозділі 2.2 «Правова природа спорів, що виникають у публічно-правових відносинах» проаналізовано науково-теоретичні концепції розуміння правових спорів, визначено співвідношення правового спору і юридичного конфлікту, на цій основі схарактеризовано правову природу публічно-правового спору. Обґрунтовано позицію, що публічно-правовий спір є видом юридичного конфлікту, який потрібно розглядати як особливий стан правовідносин, пов’язаний з наявністю суперечностей між суб’єктами цих правових відносин щодо реалізації їхніх прав, свобод, інтересів, а також обов’язків. Визначено передумови виникнення публічно-правового спору, зокрема: 1) наявність юридичного конфлікту між суб’єктами правових відносин з приводу реалізації їхніх прав, здійснення обов’язків у сфері публічно-правових відносин; 2) наявність норм права, що встановлюють право особи звернутись до уповноважених законом органів або застосувати інші способи для вирішення публічно-правового спору; 3) наявність механізму реалізації права особи на захист. Також, акцентовано увагу на виокремленні ознак публічно-правового спору, як виду правового спору. 

У підрозділі 2.3 «Розмежування публічно-правових та приватно-правових спорів» з’ясовано, що розмежування публічно-правових і приватно-правових спорів є основою для визначення юрисдикції адміністративного суду. Проаналізовано: 1) історичні концепції, які склались щодо розмежування приватного і публічного права та їхньої актуальності; 2) сучасні наукові підходи щодо розмежування публічного і приватного права; 3) зарубіжний досвід щодо розмежування та відповідного правового визначення сфер впливу публічного і приватного права; 4) судову практику щодо відмежування юрисдикції адміністративного суду від юрисдикцій інших судів. Відтак уточнено критерії розмежування публічно-правових і приватно-правових спорів, це: 1) суб’єкти правового спору; 2) зміст правовідносин, з яких виник спір; 3) предмет та підстави правового спору.

Розділ 3 «Публічно-правовий спір як предмет юрисдикції адміністративного суду» містить п’ять підрозділів, у яких визначено поняття публічно-правового спору як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду, з’ясовано структуру публічно-правового спору, проаналізовано його елементи та визначено їхні особливості. Здійснено також класифікацію публічно-правових спорів та схарактеризовано окремі їхні види.

У підрозділі 3.1 «Поняття та особливості публічно-правових спорів, які належать до юрисдикції адміністративного суду» досліджено, що публічно-правовий спір як предмет юрисдикційної діяльності адміністративного суду є адміністративною справою та має свої особливості: сферою його виникнення є публічно-правові відносини; особливим суб’єктом правового спору є суб’єкт владних повноважень; законодавчо визначено його предмет та підстави. Також, проаналізовано способи, які використовує законодавець для визначення юрисдикції адміністративних судів в Україні, зіставлено їх з досвідом зарубіжних країн. 

Особливістю публічно-правових спорів, які належать до юрисдикції адміністративного суду, є також процесуальний порядок їх розгляду та вирішення. Так, лише для розгляду публічно-правових спорів у порядку адміністративного судочинства характерні принципи офіційного з’ясування всіх обставин справи, активна роль суду в дослідженні доказів, а для розгляду окремих видів публічно-правових спорів – презумпція вини відповідача тощо. Аргументовано необхідність відмежувати публічно-правовий спір від публічно-правових відносин, які виникають у зв’язку з його розглядом судом у порядку адміністративного судочинства. Звернуто увагу на те, що публічно-правові спори можуть бути вирішені з використанням альтернативних способів, зокрема медіації, переговорів тощо.
У підрозділі 3.2 «Загальна характеристика структури публічно-правового спору» з’ясовано, що визначення структури публічно-правового спору є важливим і для науки, оскільки дає змогу глибше пізнати сутність такого правового явища, як публічно-правовий спір, і для практики, адже елементи правового спору законодавець виділяє для того, щоб вирішити низку практичних питань, зокрема визначити тотожність правового спору, залучити третіх осіб тощо. Окрім того, елементи публічно-правового спору визначають структуру позову як процесуального засобу захисту особою свого порушеного права. Встановлено, що елементи публічно-правового спору не є тотожні елементам адміністративного позову, хоч і великою мірою визначають його зміст. 

Проаналізовано основні теоретико-методологічні підходи щодо визначення структури правового спору та на цій основі виокремлено структурні елементи публічно-правового спору а саме: суб’єкти, предмет та підстави. Досліджено положення КАС України, що визначають елементи публічно-правового спору. 

У підрозділі 3.3 «Суб’єкт владних повноважень як учасник публічно-правового спору» досліджено поняття й особливості правового статусу суб’єкта владних повноважень як учасника публічно-правового спору. Констатовано, що особливості його правового статусу зумовлені тим, що у правовідносинах, з яких виникає спір, суб’єкт владних повноважень наділений компетенцією вирішувати питання про права, свободи та інтереси фізичних, юридичних осіб, які також є суб’єктами цих відносин. Наведено узагальнений перелік органів публічної влади, які за умов, визначених КАС України набувають ознак суб’єкта владних повноважень. Особливу увагу зосереджено на проблематиці інших суб’єктів (окрім органів публічної влади, їх посадових службових осіб), які здійснюють владні управлінські функцій на основі законодавства, зокрема на виконання делегованих повноважень, та, відповідно, набувають ознак суб’єкта владних повноважень. Такими суб’єктами можуть бути органи, підприємства, установи, організації, яким на підставі нормативно-правових актів делеговано окремі владні управлінські функції. 

Визначено, що основною характеристикою суб’єкта владних повноважень як учасника публічно-правового спору стало здійснення ним у відносинах, з яких виник спір, владних управлінських функцій. На основі дослідження юридичної конструкції «владні управлінські функції» встановлено, що така характеристика не повністю відображає сутність і зміст правових відносин, у яких однією зі сторін є суб’єкт владних повноважень. З’ясовано, що до юрисдикції адміністративного суду належить чимало категорій публічно-правових спорів, стороною яких є суб’єкти владних повноважень, але такі спори не пов’язані із здійсненням останніми владних управлінських функцій, наприклад, публічно-правові спори щодо оскарження нормативно-правових актів. У зв’язку з цим, обґрунтовано необхідність удосконалити законодавче визначення суб’єкта владних повноважень як учасника публічно-правового спору. 

У підрозділі 3.4 «Предмет та підстави публічно-правового спору» досліджено, що чітке визначення предмета правового спору є одним із чинників, які сприятимуть розмежуванню публічно-правових та приватно-правових спорів, окресленню меж юрисдикції адміністративного суду, а також вдосконаленню реалізації окремих процесуальних механізмів, які закріплено в КАС України.

Зауважено, що предметом публічно-правового спору є рішення, дії, бездіяльність суб’єкта владних повноважень, а також адміністративні договори. Проаналізовано ознаки нормативно-правових актів та правових актів індивідуальної дії як предмета публічно-правового спору. Визначено ознаки дій та бездіяльності суб’єкта владних повноважень як предмета публічно-правового спору. Проаналізовано також поняття й ознаки адміністративних договорів як предмета публічно-правового спору. Досліджено підстави публічно-правового спору.

У підрозділі 3.5 «Види публічно-правових спорів, що належать до юрисдикції адміністративного суду» з’ясовано, що класифікаційна характеристика видів публічно-правових спорів, які належать до юрисдикції адміністративного суду, має важливе значення для організації адміністративного судочинства. На її основі визначається спеціалізація суддів (судових палат) адміністративних судів з розгляду справ, розподіляються справи між суддями, ведеться звітність судів про судовий розгляд справ, здійснюється систематизація й узагальнення судової практики, визначаються навантаження на суддів та складність справ, спеціалізація суддів з надання методичної допомоги суддям судів нижчого рівня тощо. 

Проаналізовано критерії, які дають змогу здійснити класифікаційну характеристику публічно-правових спорів, що належать до юрисдикції адміністративного суду. Такими критеріями є, зокрема: предмет спору; зміст спірних правовідносин; вид суб’єкта владних повноважень – учасника спору; суб’єкт, який ініціює судовий розгляд у справі. 

ВИСНОВКИ

Дисертація є комплексним дослідженням правової природи публічно-правового спору як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду. Виконана дисертаційна робота дає підстави зробити такі висновки:

1. Основні етапи розвитку наукової думки у сфері адміністративного судочинства: 1) кінець XIX–початок XX ст. (до 1917 р.); 2) радянський період (1917–1991); 3) новітній час (від 1991 р.).

Новітній період розвитку наукової думки щодо дослідження правових спорів у сфері публічно-правових відносин (1991 р. – досі) потрібно поділяти на два етапи: до ухвалення КАС України (1991–2005) та після його ухвалення (2005 р. – донині). До ухвалення КАС України розвиток наукових досліджень у сфері захисту прав фізичних і юридичних осіб у публічно-правових відносинах характеризується такими рисами: 1) з’являються перші прогресивні наукові дослідження у сфері реалізації публічної влади; 2) зростає науковий інтерес до проблематики вирішення правових спорів між громадянами й органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, які йменуються в науковій літературі «адміністративними спорами», «управлінськими спорами», або «спорами у сфері управління»; 3) активно з’являються дослідження правових основ та передумов запровадження в Україні адміністративного судочинства як самостійного виду правосуддя, обґрунтовується необхідність і доцільність його запровадження. Після ухвалення КАС України акценти в наукових дослідженнях змінились. Однією із центральних стає проблематика, пов’язана з визначенням юрисдикції адміністративного суду та з’ясуванням змісту понять, що вперше були закріплені в КАС України, зокрема «публічно-правовий спір», «публічно-правові відносини», «суб’єкт владних повноважень».

2. Публічно-правові відносини – це суспільні відносини, врегульовані нормами публічного права, що виникають у зв’язку з реалізацією публічної влади та виражаються у взаємних правах і обов’язках суб’єктів права. Публічно-правові відносини за участю фізичних, юридичних осіб характеризуються таким становищем їх сторін, за якого один із суб’єктів діє як представник публічної влади та наділений компетенцією вирішувати питання про права, свободи й інтереси іншого суб’єкта (приватної особи). Зміст публічно-правових відносин становлять взаємні права та обов’язки сторін, які вони реалізують у публічній сфері. Для цих відносин характерні: нормативна визначеність прав та обов’язків суб’єктів публічно-правових відносин; виникнення прав та обов’язків суб’єктів публічно-правових відносин внаслідок взяття державою чи територіальною громадою на себе зобов’язань забезпечувати права, свободи та інтереси осіб; визначальна роль спеціально-дозвільного принципу в реалізації прав та обов’язків органів публічної влади.

3. Публічно-правовими спорами слід визнавати юридичні конфлікти, що виникають у сфері реалізації публічної влади, одним з учасників яких є суб’єкт, що наділений публічно-владними повноваженнями. Ознаки публічно-правового спору, що характеризують його як вид правового спору: правовою основою є гарантована законом можливість захисту прав, свобод та інтересів особи; виникає лише з юридично значущих дій його суб’єктів; спрямований на захист прав, свобод та інтересів, а також виконання обов’язків особи; реалізація інтересів одного суб’єкта спору в більшості випадків може призвести до неможливості задоволення інтересів іншого суб’єкта; законодавчо встановлено способи його вирішення, проте вони не позбавляють особу можливості звернутись до альтернативних способів.

4. Поділ правових спорів на публічно-правові і приватно-правові є основою для розмежування юрисдикції судів щодо їх розгляду та вирішення. У розмежуванні публічно-правових і приватно-правових спорів потрібно керуватися критеріями, що випливають з особливостей публічно-правових відносин як сфери виникнення публічно-правового спору, а також критеріями, які визначають особливості публічно-правового спору як виду правових спорів. Критеріями, які дозволяють відмежувати публічно-правові спори від приватно-правових, є: 1) суб’єкти правового спору (за цим критерієм публічно-правовими є правові спори, однією із сторін яких виступає орган публічної влади, його посадова чи службова особа як суб’єкт владних повноважень. При цьому суб’єкт владних повноважень, у правових відносинах з яких виник правовий спір, наділений компетенцією вирішувати питання про права, свободи, інтереси, а також обов’язки іншого учасника таких правових відносин); 2) зміст правовідносин, з яких виник спір (публічно-правовими є правові спори, що виникають із правових відносин, пов’язаних з реалізацією публічної влади. Змістом цих правовідносин є взаємні права та обов’язки суб’єктів, які випливають із здійснення суб’єктом своїх владних повноважень); 3) предмет та підстави правового спору (за цим критерієм публічно-правовими є спори, у яких оскаржуються рішення, дії чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень. Самостійним предметом публічно-правового спору є адміністративний договір. Однак потрібно зважати на те, що рішення, дії чи бездіяльність суб’єкта владних повноважень мають бути пов’язані із здійсненням ним своїх владних повноважень). 

5. Закріплення в КАС України терміна «публічно-правовий спір» як основної правової категорії, що визначає предмет судового розгляду під час здійснення адміністративного судочинства, встановлює сферу функціонування адміністративного судочинства, його мету і спрямованість на захист прав, свобод та інтересів громадян у публічно-правових відносинах. Категорія «публічно-правовий спір», передусім, визначає специфіку адміністративного судочинства і відмежовує її від інших засобів (способів, форм) захисту прав і свобод людини та громадянина. В адміністративному процесі публічно-правовий спір є предметом судового розгляду та позначається терміном «справа адміністративної юрисдикції». Для публічно-правового спору, як предмета юрисдикції адміністративного суду, характерні такі ознаки: 1) сферою виникнення є публічно-правові відносини; 2) особливим суб’єктом є суб’єкт владних повноважень; 3) чітко визначено його предмет; 4) підстави вирізняються специфікою. 

6. Структурні елементи публічно-правового спору: суб’єкти, предмет та підстави. Суб’єктами публічно-правового спору, за загальним правилом, є сторони публічно-правових відносин, з яких виник спір, можуть бути й особи, які вважають, що суб’єкт владних повноважень порушив їхні права, свободи, інтереси, незалежно від того, чи були вони самі стороною визначених публічно-правових відносин. Суб’єкти публічно-правового спору поділяються на дві групи: перша – фізичні, юридичні особи; друга – суб’єкти владних повноважень. Предметом публічно-правового спору є рішення, дії, бездіяльність суб’єкта владних повноважень, а також адміністративні договори. Підставами публічно-правового спору є сукупність фактичних і юридичних обставин, які свідчать про ймовірне порушення прав, свобод та інтересів фізичних, юридичних осіб у публічно-правових відносинах. 

7. Визначальною законодавчою характеристикою суб’єкта владних повноважень як учасника публічно-правового спору стало здійснення ним у відносинах, з яких виник спір, владних управлінських функцій. При цьому орган публічної влади, його посадова чи службова особа відповідно до чинного законодавства України визнаються суб’єктом владних повноважень лише тоді, коли в конкретних правовідносинах реалізують владні управлінські функції. У випадках, якщо орган публічної влади у правових відносинах реалізує свою цивільну чи господарську компетенцію, – він діє як юридична особа публічного права та не є суб’єктом владних повноважень. У разі внесення подальших змін до КАС України потрібно уточнити визначення суб’єкта владних повноважень, зокрема щодо здійснення ним владних управлінських функцій. Ознаку «владні управлінські функції» варто замінити юридичною формулою «публічно-владні повноваження», яка випливає з розуміння сутності публічної влади та її особливої ролі в регулюванні суспільних відносин. У ст. 3 КАС України слід дати визначення публічно-владних повноважень: «Публічно-владними повноваженнями, у розумінні цього Кодексу, є повноваження щодо правового регулювання, надання адміністративних послуг, здійснення нагляду та контролю, управління об’єктами, а також інші повноваження щодо вирішення питань про права, свободи, інтереси фізичних, юридичних осіб, за винятком законодавчих повноважень, а також повноважень щодо здійснення правосуддя».

8. Під рішеннями суб’єкта владних повноважень, які є складовою предмета публічно-правового спору, потрібно розуміти нормативно-правові акти та правові акти індивідуальної дії. Правовий акт індивідуальної дії суб’єктів владних повноважень як самостійний предмет оскарження в адміністративному судочинстві має такі ознаки: 1) спрямований на вирішення конкретної справи, стосується визначеної особи (осіб); 2) прийнятий органом публічної влади, який наділений відповідними публічно-владними повноваженнями; 3) є юридичним фактом, тобто на його основі можуть виникати, змінюватись та припинятися конкретні правовідносини. Дії суб’єкта владних повноважень характеризуються такими ознаками: 1) є активною формою поведінки суб’єкта владних повноважень; 2) випливають із публічно-владних повноважень такого суб’єкта; 3) мають юридично значущий характер; 4) впливають на права, свободи й інтереси інших осіб. Ознаки бездіяльності суб’єкта владних повноважень: 1) суб’єкт владних повноважень уникає дій, не ухвалює жодних рішень, які він мав змогу та зобов’язаний був ухвалити, відповідно до покладених на нього владних повноважень; 2) обов’язок вчинити дію передбачено законом, а також визначено професійними обов’язками, принципами публічної служби, правилами етики публічних службовців; 3) впливає на права, свободи й інтереси інших осіб. У зв’язку з тим, що на практиці часто виникає проблема щодо визнання тих чи інших актів суб’єктів владних повноважень самостійним предметом оскарження в адміністративному суді, потрібно закріпити в КАС України нормативне визначення рішень суб’єктів владних повноважень.

9. Публічно-правові спори, предметом яких є нормативно-правові акти, характеризуються: 1) чітким визначенням кола осіб, які можуть бути суб’єктом такого публічно-правового спору, зокрема, за загальним правилом, однією із сторін цього спору завжди виступатиме особа, стосовно якої нормативно-правовий акт застосовано або яка є суб’єктом правовідносин, у яких буде використано цей акт; 2) наявністю строків розгляду публічно-правового спору, предметом якого є нормативно-правовий акт в адміністративному суді; 3) наявністю додаткових зобов’язань суб’єкта владних повноважень як суб’єкта публічно-правового спору, предметом якого є нормативно-правовий акт, зокрема щодо публікації оголошення про відкриття провадження в адміністративній справі у виданні, в якому акт був або мав бути офіційно оприлюднений; 4) специфікою підстав такого публічно-правового спору, скажімо, незаконність (окрім неконституційності) та невідповідність нормативно-правового акта правовим актам вищої юридичної сили. 

10. Публічно-правові спори, які належать до юрисдикції адміністративного суду, можна класифікувати за такими критеріями: предмет оскарження; вид суб’єкта владних повноважень – сторони судового процесу; зміст публічно-правових відносин, з яких виник спір. Зокрема, за предметом оскарження всі публічно-правові спори поділяються на: 1) пов’язані з оскарженням рішень суб’єктів владних повноважень; 2) пов’язані з оскарженням дій суб’єктів владних повноважень; 3) пов’язані з оскарженням бездіяльності суб’єктів владних повноважень; 4) предметом яких є адміністративні договори. Своєю чергою, публічно-правові спори щодо оскарження рішень суб’єкта владних повноважень можуть поділятися на: 1) публічно-правові спори, пов’язані з оскарженням нормативно-правових актів; 2) публічно-правові спори, пов’язані з оскарженням індивідуальних актів.

11. Численні прогалини в матеріальному праві, зокрема відсутність законодавчого регулювання адміністративних процедур, законодавчих визначень рішень (нормативно-правових актів, актів індивідуальної дії), дій та бездіяльності суб’єктів владних повноважень, перешкоджають ефективній діяльності адміністративних судів щодо захисту прав, свобод та інтересів фізичних, юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин; змушують суддів заповнювати ці прогалини безпосередньо у своїх рішеннях, без достатнього законодавчого підґрунтя; призводять до необґрунтованих і неправосудних рішень та загалом спричиняють неоднорідність і суперечливість судової практики. Успішне виконання адміністративним судочинством поставлених перед ним завдань значною мірою залежить від розвитку матеріального законодавства у сфері забезпечення прав, свобод та інтересів фізичних, юридичних осіб у публічно-правових відносинах. Зокрема, потребують ухвалення Адміністративно-процедурний кодекс України, Закон «Про нормативно-правові акти». Так, Адміністративно-процедурний кодекс покликаний через врегулювання адміністративних процедур забезпечити реалізацію прав фізичних та юридичних осіб, тоді як Кодекс адміністративного судочинства має захищати права цих осіб, якщо їх порушили суб’єкти владних повноважень, зокрема і через недотримання адміністративних процедур. З огляду на це, важливо, щоб науково-доктринальні положення, які становитимуть основу цих кодексів, не тільки не мали суперечливих тверджень, а й забезпечили формування єдиного понятійно-категоріального апарату з однаковим змістовим навантаженням.
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АНОТАЦІЯ

Хлібороб Н. Є. Публічно-правовий спір як предмет юрисдикційної діяльності адміністративного суду. – На правах рукопису. 
Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук за спеціальністю 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. – Національний університет «Львівська політехніка» Міністерства освіти і науки, молоді та спорту України, Львів, 2012.

Дисертація присвячена дослідженню проблем визначення сутності публічно-правового спору як предмета юрисдикційної діяльності адміністративного суду. На підставі положень Кодексу адміністративного судочинства України, а також загальнотеоретичних положень доктрини адміністративного права та адміністративного судочинства, аналізу судової практики розкрито поняття й ознаки публічно-правового спору, запропоновано критерії розмежування публічно-правових та приватно-правових спорів.

Особливу увагу приділено проблемі визначення суб’єктів публічно-правового спору. Обґрунтовано положення про необхідність удосконалити визначення поняття «суб’єкт владних повноважень» як учасника публічно-правового спору. Досліджено предмет та підстави публічно-правового спору, визначено особливості рішень, дій та бездіяльності суб’єктів владних повноважень як предмета публічно-правового спору. Запропоновано класифікацію публічно-правових спорів, які належать до юрисдикції адміністративного суду. Визначено передумови ефективного захисту адміністративними судами прав, свобод та інтересів фізичних, юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин.

Ключові слова: публічно-правовий спір, справа адміністративної юрисдикції, адміністративний суд, юрисдикція адміністративного суду, публічно-правові відносини, суб’єкт владних повноважень, владні управлінські функції.

АННОТАЦИЯ

Хлибороб Н. Е. Публично-правовой спор как предмет юрисдикционной деятельности административного суда. – На правах рукописи.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 – административное право и процесс; финансовое право; информационное право. – Национальный университет «Львовская политехника» Министерства образования и науки, молодежи и спорта Украины, Львов, 2012.

Диссертация посвящена исследованию проблем определения сущности публично-правового спора как предмета юрисдикционной деятельности административного суда. На основании положений Кодекса административного судопроизводства Украины, а также общетеоретических положений доктрины административного права и административного судопроизводства, анализа судебной практики раскрыто понятие и признаки публично-правового спора, предложены критерии разграничения публично-правовых и частноправовых споров. Определены предпосылки эффективной защиты административными судами прав, свобод и интересов физических, юридических лиц в сфере публично-правовых отношений.

Обоснована необходимость новейший период развития научной мысли в сфере административного судопроизводства (от 1991 г. и до сих пор) делить на два этапа: до принятия КАС Украины (1991–2005) и после принятия КАС Украины (2005 г. – до сегодня). 

Исходя из общетеоретического понимания правоотношений, определено понятие публично-правовых отношений. Определено, что публично-правовые отношения с участием физических, юридических лиц характеризуются таким положением его сторон, за которого один из субъектов действует как представитель публичной власти и наделен компетенцией решать вопросы о правах, свободах и интересах другого субъекта (частного лица). Исследовано содержание публично-правовых отношений. 

Публично-правовой спор является следствием возникновения в правовых отношениях юридического конфликта, который необходимо рассматривать как особое состояние правоотношений, связан с наличием противоречий между субъектами этих правовых отношений по реализации их прав, свобод, интересов, а также обязанностей. 

Особое внимание уделено выделению признаков публично-правового спора, характеризующих его как вид правового спора. К указанным признакам относятся следующие характеристики: правовую основу публично-правового спора составляет гарантированная законом возможность защиты прав, свобод и интересов; публично-правовой спор возникает лишь из значимых действий его субъектов, имеющих юридическое значение; правовой спор направлен на защиту прав, свобод и интересов, а также исполнение обязанностей; реализация интересов одного субъекта спора в большинстве случаев может привести к невозможности удовлетворения интересов другого субъекта; действующим законодательством установлены способы решения публично-правовых споров, однако они не лишают лицо возможности обратиться к альтернативным способам. 

Уточнены критерии разграничения публично-правовых и частноправовых споров. Так, разграничение публично-правовых и частноправовых споров должно осуществляться с учетом следующих критериев: 1) субъекты правового спора, 2) содержание правоотношений, из которых возник спор, 3) предмет и основания правового спора. 

Особое внимание уделено проблеме определения субъектов публично-правового спора. Обосновано положение о необходимости совершенствования определения понятия «субъект властных полномочий» как участника публично-правового спора. Предлагается заменить понятие «властные управленческие функции» на юридическую формулу «публично-властные полномочия», а также дополнить ст. 3 КАС Украины определением: «публично-властными полномочиями являются полномочия по правовому регулированию; предоставления административных услуг, осуществление надзора и контроля, управления объектами, а также иные полномочия по решению вопросов о правах, свободах, интересах физических, юридических лиц». 

Определено, что предметом публично-правового спора является решение, действия, бездействие субъекта властных полномочий, а также административные договоры. Проанализированы признаки нормативно-правовых актов и правовых актов индивидуального действия как предмета публично-правового спора. Проанализированы также понятия и признаки административных договоров как предмета публично-правового спора. 

Проанализированы критерии, которые позволяют осуществить классификационную характеристику публично-правовых споров, относящихся к юрисдикции административного суда. Такими критериями являются: предмет спора, содержание спорных правоотношений, способ процессуальной защиты нарушенных прав в публично-правовых отношениях, вид субъекта властных полномочий – участника спора, субъект, который инициирует судебное разбирательство по делу.

Ключевые слова: публично-правовой спор, дело административной юрисдикции, административный суд, юрисдикция административного суда, публично-правовые отношения, субъект властных полномочий, властные управленческие функции.
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The thesis for obtaining a scientific degree of the candidate of science (law) on the specialіty 12.00.07 – The theory of administration; administrative law and procedure; financial law. – National University «Lvivska Politehnika» Ministry of Education, Youth and Sports of Ukraine, Lviv, 2012.

The dissertation is devoted to the researching of the problems of defying the essence of public legal dispute as a subject of administrative court jurisdiction. On the ground of the Code of Administrative Legal Procedure of Ukraine norms and general theoretical provisions of administrative law and process doctrine, analysis of legal practice author develops the notion and features of public legal dispute, proposes the criteria for public and private legal disputes division. 

Special attention is paid to the problems of subjects of administrative authority determining. Author proves the necessity of subject of administrative authority as a participant of public legal dispute definition improvement. The subject and grounds of public legal dispute are researched; the peculiarities of public administration decisions, acts and omissions as a subject of public legal dispute are estimated. The classification of public legal disputes which are the administrative court jurisdiction is offered. The preconditions of effective protection of human and legal entities rights and interests in the public sphere are ascertained. 
Key words: public legal dispute, administrative jurisdiction case, administrative court, administrative court jurisdiction, public-legal relations, subject of administrative authority, administrative functions. 
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