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Загальна характеристика роботи

Актуальність теми дисертаційного дослідження. В Україні проголошено курс на будівництво демократичної, соціальної, правової держави. В усіх демократичних державах світу одним із атрибутів демократії є розвинуте адміністративно-процесуальне законодавство, яке дозволяє їх громадянам надійно і активно реалізувати свої права і свободи, а також ефективно використовувати різні адміністративно-процесуальні форми їх захисту.

На сучасному етапі розвитку суспільства в Україні вражає нерозвиненість правових інститутів адміністративного процесу. Це стримує державне будівництво, недостатньо орієнтує органи влади і їх посадових осіб на забезпечення прав і свобод громадян України  та інших суб’єктів адміністративно-правових відносин.

Не до кінця вивченим залишається  коло процесуальних відносин, що потребують адміністративно-правового регулювання, тобто ще не повно визначена модель адміністративного процесу демократичної держави  Україна з урахуванням особливостей    її розвитку.

Асистемно видаються адміністративно-правові нормативні та індивідуальні акти державної виконавчої влади, не вироблено та не прийнято ефективних процедур щодо ініціювання їх розроблення, проектування, прийняття та введення в дію. На законодавчому рівні ці відносини дотепер є неврегульованими.

Ще тільки вивчаються організаційні відносини щодо надання управлінських послуг, прийняття індивідуальних адміністративних актів при їх правовій реалізації.

Потребує переосмислення адміністративно-юрисдикційна частина адміністративного процесу в нашій державі, поглиблення регулювання адміністративно-юрисдикційних проваджень та підняття на новий рівень розгляду і вирішення окремих адміністративних справ.

Переосмислення адміністративного процесу як частини управлінської та юрисдикційної діяльності вимагає також окреслення принципів адміністративного процесу, враховуючи їх об’єктивне існування.

Зміни соціально-економічної  ситуації в Україні трансформуються через різні державні інституції та, безумовно, повинні вплинути на адміністративно-процесуальне право.   В  зв’язку з цим чинники, що обумовлюють його оновлення, повинні бути завчасно прогнозовані, теоретично осмислені, науково обґрунтовані і представлені для вироблення концепції адміністративного процесу та відповідних правових актів, в тому числі  кодифікованих, з метою розроблення їх проектів і прийняття законодавцем.

Робота не претендує на обґрунтування повної  моделі адміністративного процесу в нашій державі. Вона присвячена лише вивченню найбільш важливих, вузлових питань, пов’язаних із її створенням. Розроблення моделі адміністративного процесу в Україні під силу не одному дисертанту, а великій науково-дослідницькій групі вчених-адміністративістів, які вже розпочали працювати над вирішенням окремих пов’язаних із вказаним вище проблем. 

Стан наукової розробки проблеми дослідження.  Теоретичні розробки проблем адміністративного процесу здійснювалися в радянський період розвитку нашої держави. Саме тоді було підготовлено ряд наукових праць, серед яких монографії і посібники Саліщевої Н.Г., Сорокіна В.Д., Масленнікова М.Я., Бахраха Д.М., Шергіна А.Д та інших.

Однак, за тих часів адміністративне процесуальне право не могло повно регулювати процесуальні відносини, адже в багатьох випадках це регулювання підмінялося  партійними керівними вказівками. Поняття адміністративного процесу в основному зводилося до обґрунтування порядку застосування заходів адміністративного примусу спочатку на підставі прийнятих 23 жовтня 1980 року Основ законодавства Союзу РСР про адміністративні правопорушення, а з 1984 року –  республіканських кодексів, які мали адміністративно-процесуальні розділи, що визначали порядок застосування адміністративної відповідальності до громадян. Але, власне, прийняття цих адміністративно-правових актів активізувало роботу над проблемами теорії адміністративного процесу. Щоправда,  в свою чергу, підсилили перекіс у цих дослідженнях до адміністративно-юрисдикційного процесу, який простежується і до кінця минулого століття. Наприклад, у своїх роботах Адушкін Ю.С., Масленніков М.Я. досліджують порядок застосування матеріальних норм адміністративної відповідальності. З іншого боку, з’явилися роботи (наприклад, Засторожна О.К.), де, на погляд автора, не зовсім вдало розмежовувалися управлінський процес і адміністративний процес, які розглядалися в надто широкому спектрі. 

У 2000 році була підготовлена і захищена кандидатська дисертація Перепелюка В.Г. “Поняття і принципи адміністративного процесу”, а в 1999 році – дисертація Стефанюка В.С. “Правова обумовленість запровадження адміністративної юстиції в Україні”, в цьому ж році захищена докторська дисертація Тищенка М.М. “Адміністративно-процесуальний статус громадянина України: проблеми теорії та шляхи вдосконалення законодавчого регулювання”. Не дивлячись на заявлений Перепелюком В.Г. у назві дисертації підхід до проблем адміністративного процесу, визначення його поняття, на погляд дисертанта, потребує подальшого дослідження та ґрунтовного уточнення. Не є достатніми і класифікація та визначення принципів адміністративного процесу. Стефанюк В.С. окреслює лише окремий аспект адміністративного процесу, можливість розгляду справ в адміністративному суді. Тищенко М.М. комплексно дослідив адміністративно-процесуальний статус громадянина України. 

  Нещодавно був підготовлений підручник із адміністративного процесу (О.М.Бандурка, М.М.Тищенко), зміст якого також показує на наявність недосліджених проблем правового регулювання процесуальних відносин. У минулому проблеми  досліджувалися  також і в інших роботах радянських, українських та зарубіжних авторів, погляди яких на проблему адміністративного процесу відображені в першому підрозділі  розділу 1 цієї дисертації.     

Дана праця підготовлена з урахуванням досліджень, які виконали В.Б.Авер’янов, О.Ф.Андрійко, В.І.Андрейцев, Г.М.Атаманчук, Ю.П.Битяк,  І.І.Веремеєнко, Л.К.Воронова, І.П.Голосніченко, С.Т.Гончарук, В.М.Горшеньов, Ю.М.Грошевий, Є.В.Додін, Р.А.Калюжний, С.В.Ківалов, А.П.Клюшніченко, Л.В.Коваль, В.К.Колпаков, В.В.Копейчиков, А.П.Коренев, Є.Б.Кубко, В.М.Марчук, Н.Р.Нижник, В.Ф.Опришко, О.І.Остапенко, І.М.Пахомов, П.М.Рабінович, В.І.Ремньов, А.О.Селіванов, В.М.Селіванов, В.Ф.Сіренко, В.Д.Сорокін,  В.Я.Тацій, Ю.А.Тихомиров,  В.В.Цвєтков, В.М.Шаповал, Ю.С.Шемшученко, В.І.Шишкін та інші вчені.

Не дивлячись на початок обґрунтування нових підходів до визначення адміністративного процесу в Україні, підготовку наукових праць українськими вченими з адміністративного права, проблема визначення нової ролі адміністративного процесу в нашій державі продовжує бути не вирішеною до кінця. Це вимагає проводити дослідження в даній галузі, на основі яких може бути розроблена концепція реформування адміністративного процесу в Україні.

Незадовільний стан розробки теоретичних проблем адміністративного процесу обумовлює актуальність теми, обраної для нашого дослідження.

Об’єктом дисертаційного дослідження стали процесуальні відносини, які необхідно врегулювати нормами   адміністративного права, адміністративно-процесуальні норми і акти в цілому, які регулюють дані відносини.

Предметом дисертаційного дослідження є  питання реформування адміністративного процесу в Україні, його система і принципи.
Зв’язок роботи  з науковими програмами, планами, темами.  Вироблений дисертантом напрям наукового дослідження належить до числа пріоритетних у галузі  адміністративно-процесуального права. Проблеми реформування адміністративного процесу відзначені в концепції реформи адміністративного права України, тема дисертації затверджена вченою радою Київського національного університету імені Тараса Шевченка і є складовою частиною комплексної  цільової теми “Конституційні й адміністративно-правові проблеми вдосконалення організації та діяльності органів виконавчої влади і судів у захисті прав і свобод громадян в умовах реформування правової держави”.

 Метою дисертаційного дослідження є з’ясування сучасного стану адміністративно-процесуальних відносин, їх оцінка у світлі демократизації українського суспільства, виявлення відповідності побудови цих відносин сучасним вимогам захисту проголошених в Конституції України прав і свобод людини і громадянина; аналіз системи адміністративного процесу, вироблення пропозицій щодо її теоретичного переосмислення та  вдосконалення правового регулювання адміністративного процесу.

Виходячи із сформульованої вище загальної мети дослідження, дисертант поставив перед собою такі завдання:

· здійснити аналіз визначень  поняття адміністративного процесу, що даються в сучасній юридичній літературі, та на основі виявлених додаткових закономірностей сформулювати авторське бачення адміністративного процесу;

· дослідити сучасний стан адміністративно-процесуальних відносин;

· з’ясувати і розкрити основні інститути адміністративного процесу та показати його систему;

· сформулювати критерії класифікації принципів адміністративного процесу;

· на основі системозв’язуючих факторів   показати систему принципів адміністративного процесу, охарактеризувати їх в залежності від призначення і ролі;

· висвітлити процедури прийняття адміністративно-правових нормативних актів, виявити недоліки цього виду провадження та внести пропозиції щодо поліпшення їх правового регулювання;

· показати основні напрямки реформування провадження щодо вирішення адміністративних справ за заявами та прийняття індивідуальних адміністративних актів для задоволення звернень громадян;

· з’ясувати відповідність вимогам   Конституції України правового регулювання проваджень щодо вирішення справ за скаргами та виробити пропозиції по його вдосконаленню;

· доказати необхідність оновлення правового регулювання провадження в справах про адміністративні правопорушення.

Методологічна  та теоретична основа дослідження. Методологічною  основою дисертаційного дослідження є теорія пізнання соціально-правових явищ, а також наукові принципи і концептуальні положення, розроблені спеціалістами в галузі адміністративного права і процесу. На всіх етапах дослідження широко використовувалися такі методи наукового пізнання, як спостереження, порівняння, аналіз, аналогія, індукція, дедукція та інші.

Так, для з’ясування сутності і системності адміністративного процесу  перевага надавалась таким загальнонауковим методам, як історико-правовий, системно-структурний та наукового узагальнення.

З метою визначення відповідності адміністративного процесу та окремих видів його проваджень сучасним вимогам демократичної держави застосовувалися порівняльний і логіко-юридичний методи.

Обґрунтованість сформульованих у дисертації теоретичних положень, висновків і пропозицій для практики визначається емпіричною базою дослідження.     Зокрема, автором були вивчені статистичні матеріали практики судів щодо розгляду скарг на неправомірні акти, дії або бездіяльність органів виконавчої влади та місцевого самоврядування посадових осіб за 1995-2001 роки. На підставі спеціально розробленої анкети було опитано 446 громадян. Використовувався власний досвід роботи дисертанта  як судді та голови господарського (арбітражного) суду.

Теоретичним підґрунтям дисертаційного дослідження були роботи як вітчизняних, так і закордонних учених-юристів, особливо з теорії держави та права, адміністративного права і процесу та теорії державного управління. У ході дослідження були проаналізовані проекти Адміністративно-процесуального кодексу України, Адміністративно-процедурного кодексу України та Кодексу України про адміністративні проступки, законодавство ФРН, Польщі, Естонії та інших зарубіжних країн.

Наукова новизна одержаних результатів  полягає, насамперед, у тому, що вперше в  українській адміністративно-правовій науці з урахуванням положень Конституції України дисертантом була вироблена концептуальна позиція щодо системного підходу і моделювання адміністративного процесу в демократичних умовах розвитку держави. Ґрунтуючись на наукових узагальненнях учених-правознавців, автор пропонує своє вирішення низки складних і дискусійних у теорії адміністративного процесу питань, формулює пропозиції з удосконалення адміністративно-процесуального законодавства і практики його застосування. У дисертації обґрунтовується ряд нових положень і висновків, що істотно розширюють і поглиблюють зміст, структуру і понятійний апарат теорії адміністративного процесу. Як найбільш суттєві з тих, що виносяться на захист, запропоновано такі:

· адміністративний процес розглянуто як систему адміністративно-правових відносин, загальне явище, що складається з особливих (адміністративно-процесуальної діяльності та адміністративно-юрисдикційного  процесу) та окремих (види проваджень) частин;

· сформульоване авторське поняття адміністративного процесу, адміністративно-процедурної та юрисдикційної діяльності;

· розглянуто принципи адміністративного процесу; в залежності від структури адміністративно-процесуальних відносин дається їх класифікація на загальні принципи адміністративного процесу, принципи адміністративно-процедурної діяльності, принципи адміністративної юрисдикції та принципи окремих видів провадження;

· надана характеристика окремих принципів адміністративного процесу;

· обґрунтована  процедура прийняття адміністративних правових нормативних актів, виділені стадії цього виду провадження (підготовка, прийняття та введення в дію адміністративно-правового нормативного акта);

· в результаті аналізу законодавчих актів зроблено висновок про недостатність визначення компетенції органів адміністративної нормотворчості та сформульовані пропозиції щодо усунення прогалин правового регулювання цих відносин;

· проаналізовано сучасний стан адміністративно-правового регулювання позасудового оскарження громадянами діянь суб’єктів правовідносин, що порушують їх права. Обґрунтовується висновок, що в чинному законодавстві не дотримується принцип пріоритету прав і свобод громадян;  

· доказано корисність для правового регулювання введення поняття управлінських послуг і доцільність закріплення в Адміністративно-процесуальному кодексі України порядку їх надання, дається авторське визначення поняття управлінської послуги;

· на основі порівняльного аналізу правових систем і управлінської правової системи зроблено висновок щодо доцільності запровадження в Україні адміністративної юстиції та доопрацювання проекту Адміністративно-процесуального кодексу України;

· обґрунтовано доцільність створення адміністративних судів із правозахисними функціями щодо громадян та позбавлення цих органів права притягувати їх до адміністративної відповідальності;

· запропоновано двоступінчастість оскарження рішень дій або бездіяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та посадових осіб;

· обґрунтовано висновок про доцільність перебудови системи Кодексу України про адміністративні правопорушення;

· виділено стадії провадження в справах про адміністративні правопорушення, запропоновано визначити стадію попереднього адміністративного розслідування, передбачивши її в КпАП України;

· обґрунтовано необхідність внесення змін до статті 124 Конституції України з метою надання права здійснення розгляду адміністративних проступків органам виконавчої влади та органам місцевого самоврядування.  

Наукове і практичне значення одержаних результатів  полягає в тому, що висновки та пропозиції, які містяться в дисертаційному дослідженні, сприятимуть становленню та подальшому  вдосконаленню правового регулювання адміністративно-процесуальних відносин. Вони можуть бути використані при розробці проектів Закону України “Про адміністративно-правові акти”, Кодексу України про адміністративні проступки, Адміністративно-процесуального кодексу України та інших законодавчих актів.

Окрім того, сформульовані в дисертації теоретичні і практичні висновки та пропозиції можуть бути використані: у наукових цілях – для обґрунтування моделі  адміністративно-процесуальних відносин в Україні, яка б віддзеркалювала їх повноту і нову  якість, характерну для демократичного суспільства; у законотворчій роботі – як теоретичний матеріал для вдосконалення норм, що регулюють окремі  види адміністративних проваджень та відповідних процедур, встановлюють процесуальні права і обов’язки суб’єктів адміністративного   процесу; у навчальному процесі  – при підготовці розділів підручника “Адміністративне право України”, посібника “Адміністративно-процесуальне право”; в науково-дослідній роботі слухачів, курсантів і студентів; у просвітницький роботі – для правового виховання населення, підвищення рівня правової культури державних службовців і службовців органів місцевого самоврядування.

Теоретичні аспекти роботи можуть використовуватися в процесі викладання навчальних дисциплін “Адміністративне право України”, “Адміністративна відповідальність” та “Порівняльне адміністративне право”.

Основний внесок здобувача.  Для отримання науково-теоретичного результату автором проаналізовано певний обсяг нормативно-правових актів України та інших країн, а також доктринальних джерел, що дало можливість обґрунтувати теоретичні положення й сформулювати практичні пропозиції щодо системи адміністративного процесу в демократичній державі Україна та  вдосконалення його елементів. Реалізуючі мету та поставлені   завдання, одержано результати, які характеризують новизну роботи. Це дає змогу характеризувати досягнуті здобувачем висновки й пропозиції як певний внесок: а) у науку адміністративного права; б) у розвиток  інституту  адміністративного процесу.

Апробація результатів дисертаційного дослідження здійснювалася на міжнародній науково-практичній конференції “Судовий захист прав людини: національний і європейський досвід”, результати дослідження доповідалися на зборах суддів господарського суду Київської області, обговорювалися  на кафедрі конституційного та адміністративного права Київського національного університету ім. Тараса Шевченка. 

            У результаті дослідження теми були отримані результати, відомості про які направлені здобувачем у робочу групу з підготовки проекту Адміністративного процесуального кодексу України і були враховані в цьому документі (додаток “Б” до дисертації).

             Публікації. Результати дисертаційного дослідження знайшли своє відображення в п’яти  статтях, чотири з яких  –  у фахових виданнях.

 Структура дисертації обумовлена метою та предметом дослідження, відповідає логіці пошуку та вимогам ВАК України, складається із вступу, двох розділів, які об’єднують сім підрозділів, висновків, двох додатків, списку цитованих та використаних джерел ( 221  найменування). Повний обсяг дисертації становить  203    сторінки, з яких  179 – основного тексту.

Основний зміст роботи

У вступі  акцентується увага на актуальності теми дослідження, його науково-теоретична основі; зв’язок дисертаційної роботи з науковими програмами, планами, темами; визначається об’єкт, предмет, основна мета та конкретні  завдання дисертаційного дослідження; теоретична й емпірична основа та наукова новизна дослідження, про що свідчать викладені найбільш суттєві результати роботи; підкреслюється практичне значення одержаних результатів та особистий внесок здобувача в розроблення проблем вдосконалення правового регулювання адміністративного процесу; подаються відомості про апробацію та впровадження результатів дослідження.

У першому розділі “Розвиток адміністративного процесу в Україні”, який складається із трьох підрозділів, досліджується предмет адміністративного процесуального права, сучасний його стан в Україні, звертається увага на структуру  та напрямки розвитку адміністративно-юрисдикційного процесу, показуються нові підходи до систематизації принципів адміністративного процесу.     

У першому підрозділі “Поняття і зміст адміністративного процесу та сучасний його  стан в Україні” проводиться аналіз різних підходів до визначення цього поняття в роботах вчених-адміністративістів як так званого соціалістичного періоду, так і  сучасної держави Україна. На основі цього аналізу дисертант дійшов висновку, що  не вся управлінська діяльність є адміністративним процесом, як вважають деякі вчені. Якщо адміністративний процес потребує детальної регламентації процесуальними нормами, то управлінський процес протікає і в межах  нерегламентованої адміністративно-процесуальними нормами діяльності. Адміністративний процес – це врегульований адміністративно-процесуальним правом порядок застосування норм матеріального адміністративного права, а в деяких випадках – і певних норм інших галузей права. Виділяються два основних напрями адміністративного процесу: 1) адміністративно-процедурна діяльність органів виконавчої влади та органів  місцевого самоврядування;  2) адміністративно-юрисдикційний процес, тобто процесуальна діяльність державних органів щодо вирішення адміністративно-правових спорів і реалізації адміністративної відповідальності за порушення норм матеріального адміністративного права. Адміністративно-процедурна діяльність являє собою сукупність правових форм діяльності органів виконавчої влади, а у визначених законом випадках – органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, які спеціалізуються за різними галузями управління та видами юридичної практики. У роботі наголошується на об’єктивному існуванні такого виду адміністративно-процедурного провадження, як вирішення індивідуальних адміністративних справ, вказується на слабку урегульованість адміністративно-процесуальним правом цього виду провадження.

У другому підрозділі “Структура та основні напрями розвитку адміністративно-юрисдикційного процесу” наголошується, що  адміністративно-юрисдикційний процес встановлюється в нормах права тільки там, де виникають спори чи можуть бути вчинені правопорушення.

У радянський період адміністративно-правова наука пов’язувала поняття і зміст адміністративної юрисдикції саме з розглядом справ про адміністративні проступки.

У роботі показується, що пріоритетне значення в демократичний період розвитку держави в адміністративному юрисдикційному процесі набуває позасудовий та судовий захист прав і свобод людини та громадянина. Поглиблене регулювання окремих видів провадження в справах щодо розгляду скарг як в органах виконавчої влади, так і в адміністративних судах, дасть змогу надійно захистити права і свободи людини та громадянина.

До адміністративно-юрисдикційних видів проваджень автор також відносить порядок застосування заходів адміністративного примусу. Причому окреме провадження має місце не тільки в залежності від класу (виду) заходів примусу, але і кожен захід має свою процедуру застосування.

Акцентується увага на окремому виді провадження – провадженні в справах про адміністративні правопорушення.

У третьому підрозділі “Оновлення та систематизація принципів адміністративного процесу” аналізуються різні підходи вчених-адміністративістів до з’ясування сукупності цих принципів. Робиться висновок про необхідність вивчення їх у динаміці розвитку  адміністративного процесу в Україні, а також їх оновлення  і  систематизації. Зазначається, що зроблена в літературі систематизація і визначення змісту принципів адміністративного процесу в значній мірі залежать від підходу тих чи інших авторів до визначення сутності, власне, адміністративного процесу, його розуміння в широкому чи вузькому значенні, бачення його процедурної чи адміністративно-юрисдикційної сторін. Таким чином, у змісті адміністративного процесу дається визначення широкого його розуміння, або розуміння адміністративного процесу як порядку застосування матеріальних норм адміністративного та деяких інших галузей права. Далі виділяються дві великі групи адміністративно-процесуальних відносин: адміністративно-процедурні та адміністративно-юрисдикційні. Вони, у свою чергу, поділяються на відповідні провадження. В сукупності всі адміністративно-правові процесуальні відносини структуруються за вказаною вище схемою. Структура цих відносин виступає  як критерій систематизації принципів адміністративного процесу. За таким критерієм розробляється нова система принципів адміністративного процесу, а саме:

· принципи загального рівня, тобто загальні принципи адміністративного процесу;

· принципи особливого рівня, які включають, по-перше, принципи адміністративно-процедурної діяльності, по-друге – принципи адміністративно-юрисдикційного процесу;

· принципи окремих видів проваджень як адміністративно-процедурної діяльності, так і адміністративно-юрисдикційного процесу. Загальними для всієї адміністративно-процесуальної діяльності є такі принципи: верховенство права; законність; прозорість (гласність) адміністративного процесу; поєднання інтересів особи і суспільства. Принципами адміністративно-процедурної діяльності є науковість та узгодження положень проекту адміністративно-правового акта. Виділяються принципи адміністративно-юрисдикційного процесу: публічність провадження при вирішенні спорів; об’єктивна істина при розгляді справи; рівність учасників процесу перед законом; право на захисника і правову допомогу; провадження національною мовою; самостійність й незалежність у прийнятті рішення.

Кожен вид адміністративного провадження, поряд із загальними та особливими,  може мати притаманні лише йому принципи адміністративного процесу. Наприклад, у справах про ліцензування певних видів господарської діяльності вони такі: забезпечення рівності прав, законних інтересів усіх суб’єктів господарювання; захист прав, законних інтересів, життя та здоров’я громадян, захист навколишнього природного середовища та забезпечення безпеки держави; застосування єдиного порядку ліцензування видів господарської діяльності на території України; єдиний перелік видів господарської діяльності, що підлягають ліцензуванню; ліцензування не може використовуватися для обмеження конкуренції у провадженні господарської діяльності;  принцип єдиного документа дозвільного характеру (ліцензії), який дає право на зайняття певним видом господарської діяльності, що відповідно до законодавства підлягає обмеженню.

Наводяться приклади щодо принципів інших видів провадження.

Другий розділ “Вдосконалення правового регулювання окремих видів адміністративних проваджень”, який складається із чотирьох підрозділів, присвячений висвітленню основних видів адміністративних проваджень, вдосконаленню процедури прийняття адміністративно-правових актів, провадження щодо вирішення адміністративних справ за заявами та скаргами. Особлива увага надавалася оновленню  правового регулювання провадження в справах про адміністративні правопорушення.

У першому підрозділі “Процедури прийняття адміністративно-правових актів” визначені стадії адміністративно-нормотворчого процесу. Робиться висновок, що адміністративно-нормотворчий процес – це спеціальна правова діяльність повноважних суб’єктів адміністративно-правових відносин щодо підготовки, прийняття та введення в дію адміністративно-правових актів. Стадії адміністративно-нормотворчого процесу – це самостійні, логічно зв’язані та завершені етапи й організаційно-технічні дії щодо прийняття адміністративно-правових актів.

Означений вид адміністративно-процедурного провадження складається із трьох стадій:

1) підготовка адміністративно-правового акта;

2) прийняття адміністративно-правового акта;

3) введення в дію адміністративно-правового акта.

Проводиться розмежування конституційного та законотворчого процесів від провадження в справах про прийняття адміністративно-правових актів як за суб’єктами правовідносин, так і за процедурою їх прийняття. Звертається увага на недостатність визначення в законі компетенції органів адміністративної нормотворчості. 

На стадії підготовки адміністративних нормативно-правових актів застосовуються адміністративно-процедурні дії щодо ініціювання прийняття цих нормативних актів (планування нормотворчої роботи, видання розпоряджень керівників органів виконавчої влади, подання пропозицій щодо їх розробки), розробка відповідного проекту.

Аналіз проектів законів України “Про закони і законодавчу діяльність” та “Про нормативно-правові акти” показав, що ці законопроекти у частині прийняття законів дублюють один одного, а також дав можливість зробити висновок про необхідність окремого закону, який регулював би порядок прийняття адміністративно-правових нормативних актів, або такий порядок передбачити в Адміністративному процедурному кодексі України.

        У підрозділі обґрунтовуються положення щодо порядку прийняття адміністративно-правового нормативного акта, даються пропозиції щодо його структури, вимоги до назви, розділів, глав і статей. Зазначається, що завершення стадії підготовки проекту адміністративно-правового нормативного акта здійснюється шляхом розробки та подання керівникові органу  проекту адміністративно-правового акта. Другою стадією адміністративного нормотворчого процесу є прийняття адміністративно-правового акта. На цій стадії передбачається вивчення проекту керівником, за необхідності – направлення  його на доопрацювання,  на експертизу, обговорення проекту. Прийняття адміністративно-правового нормативного акта провадиться по-різному в залежності  від того, який орган його приймає (колегіальний чи єдиноначальний). При колегіальному прийнятті обговорення і процедура прийняття проекту вносяться в порядок денний засідання органу, і він приймається більшістю голосів. Розкриті особливості прийняття нормативних актів місцевими радами. Пропонується проекти нормативних актів в єдиноначальних органах також обговорювати на колегії центрального органу виконавчої влади  та на нарадах керівництва місцевого органу. Запропоновано розширити прозорість прийняття актів з урахуванням досвіду США, Німеччини  та інших розвинених країн.

При розгляді введення в дію адміністративно-правового акта звертається увага на недоліки законодавства, що регулює порядок оприлюднення нормативних актів та інших процедур цієї стадії. Робляться пропозиції закріпити в законі строки надіслання прийнятих адміністративно-правових актів до редакції журналів і газет, які є відповідними засобами оприлюднення (одна доба).  Одна доба також пропонується для прийняття рішення керівниками редакції щодо опублікування адміністративно-правового нормативного акта.

У другому підрозділі “Провадження щодо вирішення адміністративних справ за заявами та прийняття індивідуальних адміністративних актів” підкреслюється, що реалізація прав громадян здійснюється шляхом використання ними своєї правоздатності у вирішенні конкретних справ. Аналізуються норми Закону України “Про звернення громадян”, порівнюється зміст різних форм звернень, акцентується увага на тому, що заяви, про які йдеться  в даному законі, подаються не тільки до органів виконавчої влади та місцевого самоврядування, але і до підприємств, установ, організацій, причому незалежно від форм власності, а також до засобів масової інформації. Наголошується, що загальний підхід до заяв породжений соціалістичними традиціями, адже раніше існували лише дві форми власності. Тому подання заяви як до органу влади, так і до адміністрації (яка була органом державного управління), нічим не відрізнялося. Тому слід було б розмежувати заяви залежно від того, в який орган вони подаються та на вирішення яких проблем вони спрямовані. Звертається увага, що в Законі України “Про звернення громадян” пріоритет надається не правам і свободам людини і громадянина, а інтересам держави, органів місцевого самоврядування, об’єднанням громадян, підприємствам, установам й організаціям. Вказується на необхідність створення відповідних умов реалізації прав і свобод громадян. Стосовно певних аспектів характеризується проект Адміністративно-процедурного кодексу  України, підготовлений робочого групою Кабінету Міністрів України, та однойменний документ Центру політико-правових реформ. Підкреслюється корисність для правового регулювання введення поняття управлінських послуг і визначення в Адміністративно-процедурному  кодексі України порядку їх надання. Однак, наголошується,  що в проекті Кодексу не зовсім точно визначене поняття управлінської послуги. На основі відповідної аргументації дається авторське визначення: “Управлінська послуга – це створення організаційних умов для реалізації свого права громадянином або іншим суб’єктом адміністративно-правових відносин”. Проект Адміністративно-процедурного кодексу України, що подається в пропозиціях Центру політико-правових реформ, передбачає основні вимоги щодо проваджень у справах за ініціативою уповноваженого органу, тобто органу виконавчої влади або органу місцевого самоврядування. Однак, ці документи не передбачають у своєму змісті розділів і норм, які регулювали б відносини при втручанні органу виконавчої влади чи органу місцевого самоврядування у права і законні інтереси громадян та інших осіб. Йдеться  про адміністративно-вольовий вплив на громадян чи юридичних осіб. У соціальному суспільстві вже настав час цивілізовано вирішувати питання задоволення прав і  свобод людини й громадянина при конфлікті інтересів на основі укладання адміністративних договорів. У розділі визначається зміст адміністративного договору, називаються критерії відмежування його від цивільно-правових договорів. Соціальні потреби є й будуть існувати і їх треба буде вирішувати органам виконавчої влади і місцевого самоврядування. Саме через норми Адміністративно-процедурного кодексу України повинен визначатися порядок прийняття рішення щодо вирішення справи в задоволенні суспільного інтересу (інтересу  держави або громади), в якому, на  погляд автора, слід передбачити узгоджувальні процедури у випадках конфлікту інтересів держави чи громади та приватної особи. Окрема стаття повинна передбачати ініціювання провадження в таких справах, інші – передбачати порядок ведення переговорів між органом виконавчої влади чи місцевого самоврядування та громадянином або іншою особою, інтереси якої входять у конфлікт із суспільним інтересом. Потрібно також передбачити в Адміністративно-процедурному кодексі України порядок закріплення результатів домовленостей між сторонами. Назва проекту Кодексу “Адміністративно-процедурний кодекс України” зумовлює необхідність передбачити нормативно-правове регулювання і порядку розгляду інших звернень громадян: пропозицій та зауважень про поліпшення діяльності органів виконавчої влади або органів місцевого самоврядування. Недоцільно залишати правове регулювання вирішення лише пропозицій і зауважень в Законі України “Про звернення громадян”, коли такий порядок і щодо заяв, і щодо скарг буде викладений у нормах Адміністративно-процедурного кодексу України. На погляд дисертанта, усі ці питання треба вирішити в одному нормативно-правовому акті.

У третьому підрозділі “Вдосконалення правового регулювання проваджень щодо вирішення справ за скаргами” обґрунтована недоцільність узагальнення проваджень в справах про різні види оскаржень в одному законодавчому акті. Різні види звернень і вимоги до їх змісту мають бути різними. Аргументується доцільність створення в певних центральних органах виконавчої влади спеціальних апеляційних підрозділів.  Аналізуються судові системи деяких постсоціалістичних держав, пропонується за їх досвідом та на основі порівняльного  аналізу з українською судовою системою  створення в Україні адміністративних судів, розглядаються перспективи їх розвитку. Наводяться аргументи щодо адміністративно-правової природи процесуальних норм, передбачених у главі 31-А Цивільного процесуального кодексу України. По-перше, це обумовленість застосуванням норм матеріального адміністративного права. По-друге, поділ провадження щодо розгляду індивідуальних адміністративних справ на стадії. Все це показує на оскарження як на альтернативну стадію цього виду провадження. На основі вивчення громадської думки дисертант  дійшов висновку, що ідея запровадження адміністративної юстиції поступово оволодіває свідомістю громадян. Адміністративні суди повинні бути правозахисними  по відношенню до громадян. Вони не повинні мати права притягувати їх до відповідальності. До їх компетенції доцільно було б також долучити розгляд скарг і протестів на постанову у справі про адміністративні правопорушення. Робиться висновок про доцільність закріплення в Адміністративно-процесуальному кодексі України двоступінчастості оскарження рішень, дій або бездіяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, посадових осіб спочатку до органу, вищого за рівнем компетенції, а потім – до адміністративного суду.

У четвертому підрозділі “Оновлення правового регулювання провадження в справах про адміністративні правопорушення” акцентується увага на потребі  оновлення адміністративно-деліктного законодавства і, зокрема, процесуальної частини Кодексу України про адміністративні правопорушення. Наголошується, що в проекті Кодексу України про адміністративні проступки потрібно виділити окрему процесуальну його  частину, яка буде виглядати самостійно в цьому документі. За спеціалізацією судів розгляд справ про адміністративні правопорушення доцільно віднести до юрисдикції кримінального суду. Провадження в справах про адміністративні правопорушення поділяється на стадії, які завершуються складанням відповідних процесуальних документів. Тому форма цих документів повинна бути чітко визначена в нормах процесуальної частини Кодексу про адміністративні проступки. Доведена необхідність складання протоколу про адміністративний проступок за фактом його вчинення. Найбільш повно реалізуються мета і завдання адміністративного провадження, найбільш яскраво проявляються його особливості на стадії розгляду справи та  винесення постанови. Ця стадія є головною, і їй підпорядковуються всі попередні стадії. Аналіз означеної стадії провадження в справах про адміністративні правопорушення дає підстави виділити найактуальнішу проблему, що постала зараз як перед законодавцем, так і перед вченими та практиками, що розробляють проект Кодексу України про адміністративні правопорушення. Це проблема органу, до компетенції якого входить розгляд справ про адміністративні правопорушення. З  одного боку, стаття 124 Конституції України передбачає, що правосуддя в Україні здійснюється виключно судами. Делегування функцій судів, а також привласнення цих функцій іншими органами чи посадовими особами не допускається. Юрисдикція судів поширюється на всі правовідносини, що виникають в державі. З цього випливає, що розгляд справ про адміністративні  проступки підпадає під юрисдикцію судів. З іншого боку, навантаження щодо розгляду більше десяти мільйонів справ про адміністративні правопорушення суди не витримають. Вже зараз настала необхідність внести відповідні зміни до ст.124 Конституції України, передбачивши право на розгляд незначних адміністративних проступків органами виконавчої влади та виконкомами місцевих рад.

    У висновках викладені основні теоретичні підсумкові положення та практичні рекомендації стосовно дисертаційного дослідження. 

Визначено поняття процесуальних відносин як предмета адміністративно-процесуального права, надана їх класифікація, що, в свою чергу, дозволило виділити види адміністративно-процесуальної діяльності та адміністративних проваджень.

На основі аналізу змісту адміністративного процесу показується нова трьохрівнева система його принципів. Визначені стадії адміністративно-нормотворчого процесу, робиться висновок про необхідність окремого закону, який регулював би порядок прийняття адміністративно-правових нормативних актів в органах виконавчої влади. Надані пропозиції щодо адміністративно-правового регулювання порядку вирішення спорів, що випливають із конфлікту інтересів, до якого призводить втручання органів виконавчої влади в права громадян.   

Зазначається, що пріоритетне значення в демократичний  період розвитку держави в адміністративному юрисдикційному процесі набуває позасудовий та судовий захист прав і свобод людини та громадянина. Поглиблене регулювання окремих видів  провадження в справах щодо розгляду скарг як в органах виконавчої влади, так і в адміністративних судах, дасть змогу надійно захистити права та свободи людини і громадянина.

Зроблено висновок про доцільність закріплення в Адміністративному процесуальному кодексі України двоступінчастості  оскарження рішень, дій або бездіяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, посадових осіб, що порушують права і свободи громадян.

Наведені відомості про стадії провадження в справах про адміністративні правопорушення. Розкривається правова сутність цього виду провадження, зроблено висновок щодо необхідності внесення змін до статті 124 Конституції України про надання права на розгляд незначних адміністративних проступків органами виконавчої влади та виконкомам місцевих рад.
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У дисертації досліджується комплекс теоретичних і практичних питань, пов’язаних із вдосконаленням адміністративно-правового регулювання процесуальних відносин в Україні.

У роботі висвітлюються зміст адміністративного процесу, його структура та основні напрями реформування, оновлення та систематизація принципів адміністративного процесу. Внесено пропозиції щодо процедури прийняття адміністративно-правових нормативних актів органів виконавчої влади, провадження з вирішення справ за заявами, скаргами та прийняття індивідуальних адміністративних актів, а також оновлення правового регулювання провадження в справах про адміністративні правопорушення.  

Дисертантом здійснено наукову розробку та обґрунтування ряду пропозицій щодо вдосконалення теорії і практики адміністративного процесу, реалізації норм адміністративно-процесуального права, запровадження в Україні адміністративної юстиції та порядку розгляду справ адміністративними судами.
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Стахурский Н.Ф. Вопросы реформирования   административного процесса в Украине. – Рукопись.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук    по специальности 12.00.07 – теория управления; административное право и процесс; финансовое право. – Киевский национальный университет им. Тараса Шевченко, Киев, 2002. 

В диссертации исследуется комплекс теоретических и практических вопросов, связанных с усовершенствованием административно-правового регулирования процессуальных отношений в Украине.

В работе освещены также содержание административного процесса, его структура и основные направления реформирования. Показана модель административного процесса в демократическом государстве и обнаружены потенциальные возможности организации новых процессуальных отношений с помощью их   урегулирования административным правом в Украине. Внесены предложения к процедуре принятия административно-правовых нормативных актов органов исполнительной власти, производству по разрешению заявлений, жалоб и принятия индивидуальных нормативных актов.

На основе анализа содержания административного процесса показывается новая трехуровневая система его принципов. Определены стадии административно-нормотворческого процесса, сделан вывод о необходимости отдельного закона, который урегулировал бы порядок принятия административно-правовых нормативных актов в органах исполнительной власти. Внесены предложения к административно-правовому регулированию порядка разрешения споров, которые вытекают в случаях конфликта интересов, порождаемого вторжением органов исполнительной  власти в права граждан.

Показано приоритетное значение в административном юрисдикционном   процессе демократического государства внесудебной и судебной защиты прав и свобод человека и гражданина. Сделано вывод о целесообразности закрепления в Административно-процессуальном  кодексе Украины двоступенчатости  обжалования решений, действий или бездействия органов  исполнительной власти, органов местного самоуправления, должностных лиц, которыми нарушено право гражданина или иного лица.

В диссертации освещается материал о стадиях производства по делам об административных  правонарушениях. Раскрывается правовая сущность этого вида производства, вносятся предложения о дополнениях в Конституцию Украины, позволяющих в дальнейшем развивать административно-деликтное  законодательство.
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The complex of theoretical and practical issues concerning the advanced administrative law regulation of procedure relations in Ukraine is analyzed in the dissertation. 


The given thesis work highlights the content of administrative process, its structure and main reform trends, renewal and systematization of principles of administrative process.


The proposals were put forward  for the procedure of passing of administrative law normative acts of executive power, for introduction of decisions of the cases connected with applications, complaints and passing of individual administrative acts. Also proposals dealt with renewal of law regulation of introduction in the cases of misdemeanour.


The research working out and grounds for a number of proposals for advanced theory and practice of administrative process, implementation of norms of administrative law procedure, introduction of administrative justice in Ukraine and consideration order of cases by administrative courts were carried out in the thesis.
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