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М. П. Недюха

ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми. Становлення України як правової держави передбачає наявність якісно нового рівня судового захисту прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин. Насамперед, це повинно бути спрямовано на захист від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, інших суб’єктів при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. Визначальне місце у цій діяльності належить системі адміністративних судів України, розбудова та діяльність яких здійснюється відповідно до вимог Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАС України), Закону України «Про судоустрій і статус суддів» та інших нормативно-правових актів. 

Однак ефективне функціонування адміністративних судів повинно бути забезпечено наявністю чітких, однозначних та зрозумілих правил здійснення адміністративного судочинства та участі в ньому всіх учасників. При цьому, надзвичайно важливо через формування та юридичне гарантування відповідного правового статусу учасників адміністративного судочинства забезпечити принципи його здійснення. І тому доволі актуальною постає проблема участі в справах адміністративної юрисдикції органів виконавчої влади, як найбільш домінуючих з-поміж суб’єктів владних повноважень, що підтверджується статистичними даними. 

Аналітичний огляд стану здійснення судочинства місцевими та апеляційними адміністративними судами у 2010 році свідчить про те, що основною категорією справ, які розглянуто місцевими адміністративними судами у 2009-2010 роках, залишаються справи зі спорів фізичних чи юридичних осіб із суб’єктами владних повноважень. Так, у 2010 році спостерігалося збільшення порівняно з 2009 роком кількості розглянутих справ цієї категорії спорів – з 1151006 до 1400342. При цьому відбулося збільшення кількості розглянутих справ категорії спорів за зверненнями суб’єкта владних повноважень, у тому числі їхніх органів на місцях, з 138087 – у 2009 році до 184249 справ – у 2010 році. Таким чином, основними суб’єктами адміністративного процесу з-поміж інших суб’єктів владних повноважень залишаються органи виконавчої влади.

Така сама тенденція збереглась і щодо зростання кількісних показників щодо справ за участю органів виконавчої влади, що переглядаються в касаційному порядку. Дані аналітичного огляду стану здійснення судочинства Вищого адміністративного суду України у I півріччі 2011 року свідчать про те, що із загальної кількості розглянутих в касаційному порядку справ (18301) 56% (10295 справ) становили справи зі спорів з приводу реалізації публічної політики у сферах зайнятості населення та соціального захисту громадян. Із них 80% (8276 справ) становлять справи зі спорів щодо соціального захисту, соціального захисту та зайнятості інвалідів, соціальних послуг. Упродовж цього ж періоду Вищим адміністративним судом України здійснено касаційний перегляд судових рішень у 2361 адміністративній справі зі спорів з приводу реалізації податкової політики та за зверненнями податкових органів, що становить 13% загальної кількості розглянутих справ. 

Із 136 справ Вищого адміністративного суду України, розглянутих Верховним Судом України впродовж I півріччя 2011 року в порядку перегляду справи зі спорів фізичних чи юридичних осіб щодо оскарження рішень (нормативно-правових актів чи правових актів індивідуальної дії) складають: 58 справ (43% загальної кількості розглянутих), які стосувались рішень Державної податкової служби України або її територіальних органів; 24 справи (18%), які стосувались рішень Державної митної служби України або її органів; 16 справ (12%), які стосувались рішень Пенсійного фонду України або його головних управлінь.

Отже, наведені статистичні показники свідчать про неабияку актуальність питань щодо участі саме органів виконавчої влади у справах адміністративної юрисдикції. Водночас аналіз вітчизняної та зарубіжних доктрин дозволяє стверджувати, що ця проблема фактично залишилась за межами наукових досліджень та не була предметом жодної комплексної спеціальної наукової розвідки. 

Такий стан у науці зумовлений ще й тим, що сам інститут адміністративної юрисдикції є доволі молодим в юридичній науці України, оскільки усі основні наукові дослідження до цього переважно здійснювались у межах науки цивільного процесуального права. Так, зокрема, в цьому напрямі працювали такі науковці, як: О. М. Балашов, С. С. Бичкова, Ю. В. Білоусов, М. М. Васильченко, М. А. Вікут, О. В. Гетманцев, М. А. Гурвіч, К. В. Гусаров, П. Ф. Єлісейкін, Н. О. Кірєєва, О. Ф. Клейнман, В. В. Комаров, Г. Л. Осокіна, С. С. Сатибеков, В. І. Тертишніков, М. К. Тертишніков, О. І. Угриновська, Є. І. Фурса, С. Я. Фурса, Н. О. Чечіна, Д. М. Чечот, М. С. Шакарян, М. Й. Штефан, В. В. Ярков та ін.

Велику частину наукових досліджень у сфері адміністративного права, які сформулювали основи вчення про матеріально-правову природу органів виконавчої влади, представлено у працях: В. Б. Авер’янов, О. Ф. Андрійко, Ю. П. Битяк, І. П. Голосніченко, О. В. Зайчук, І. Б. Коліушко, О. Л. Копиленко, Р. О. Куйбіда, Н. М. Мироненко, Н. Р. Нижник, Н. М. Оніщенко, А. О. Селіванов, С. Г. Стеценко, Ю. О. Тихомиров, В. В. Цвєтков та ін. 
Основою дослідження також стали наукові розробки з адміністративного процесуального права, висвітлені у працях: О. А. Банчука, В. М. Бевзенка, В. В. Гордєєва, А. М. Долгополова, В. К. Колпакова, О. В. Кузьменко, О. В. Музи, О. М. Пасенюка, В. С. Стефанюка, М. М. Тищенка та інших, а також деяких практиків, зокрема: О. В. Бачуна, Н. Є. Блажівської, В. М. Кравчука, І. Л. Самсіна, М. І. Смоковича, М. І. Цуркана та інших.

Вагомий вклад вище перелічених науковців є невід’ємною передумовою подальшого наукового розвитку з відповідної проблематики, проте спеціальних комплексних наукових досліджень участі органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції в Україні не проводилося. Це свідчить про актуальність обраної теми дисертаційного дослідження для розвитку адміністративної процесуальної науки.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження відповідає тематиці Пріоритетних напрямів розвитку правової науки в Україні на 2011–2015 рр. (затверджені постановою Загальних зборів Національної академії правових наук України від 24.09.2010 р. № 14-10), а також виконано в рамках комплексної науково-дослідної теми «Організація моніторингу ефективності законодавства та прогнозування наслідків його застосування» (державний реєстраційний № 0104U006941).

Мета і задачі дослідження. Метою дисертаційної роботи є напрацювання механізму вдосконалення правового регулювання відносин щодо участі органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції. Визначена мета зумовила постановку та розв’язання наступних задач:

- визначити поняття та особливості органів виконавчої влади як суб’єктів владних повноважень;

- з’ясувати сучасний стан наукових досліджень у сфері участі органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції; 

- визначити поняття та зміст адміністративного процесуального статусу органів виконавчої влади України у сфері адміністративної юрисдикції;

- охарактеризувати адміністративний процесуальний статус сторін, як осіб, які беруть участь у справах адміністративної юрисдикції;

- виявити особливості участі органів виконавчої влади як сторони у різних категоріях справ адміністративної юрисдикції;

- сформулювати пропозиції щодо удосконалення чинного законодавства України.

Об’єктом дослідження є правові відносини, які виникають у зв’язку із участю органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції.

Предметом дослідження виступають наукові погляди, ідеї, концепції і теорії, нормативно-правові акти та практика їх застосування щодо участі органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції.

Методи дослідження. Відповідно до поставленої мети та завдань підґрунтям методології дослідження стали загальнонаукові та спеціальні методи пізнання правових явищ. Зокрема, використання історико-правового методу дозволило простежити генезис наукових поглядів щодо сутності та структури правового статусу у загальнотеоретичному розумінні. Порівняльно-правовий метод застосовувався для виявлення загального і особливого у правовому регулюванні участі органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції у вітчизняному та зарубіжному процесуальному законодавстві, а також у наукових розробках із окресленої проблематики (підрозділи 1.2, 2.1, 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.6, 2.7). Метод індукції та дедукції дозволив виокремити загальні та спеціальні елементи адміністративного процесуального правового статусу органу виконавчої влади як сторони (позивача та відповідача) у справах адміністративної юрисдикції, а також виявити особливості їхньої юридичної природи (підрозділ 1.2). Системний метод дав можливість не тільки структурувати адміністративний процесуальний правовий статус органу виконавчої влади, як сторони у справах адміністративної юрисдикції, але й визначити взаємозв’язок і взаємозалежність виокремлених у ньому елементів (підрозділи 1.1, 1.2). Догматичний метод застосовувався при тлумаченні правових категорій, у результаті чого дістав поглиблення та уточнення понятійно-категоріальний апарат адміністративного процесуального правового статусу органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції (підрозділи 1.2, 2.1, 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.6, 2.7). Формально-логічний метод використовувався як універсальний засіб аргументації наукових висновків і розроблення науково-обґрунтованих пропозицій щодо оптимізації адміністративного процесуального законодавства України у контексті окресленої проблеми (підрозділи 1.1, 1.2, 2.1, 2.2, 2.3, 2.4, 2.5, 2.6, 2.7).

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дисертація є першим комплексним дослідженням адміністративного процесуального статусу органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції, а також процесуальних особливостей такої участі.

У результаті проведеного дисертаційного дослідження сформульовано і обґрунтовано, а також додатково аргументовано низку наукових положень та висновків, що виносяться на захист, зокрема:

вперше:

- сформульовано поняття адміністративного процесуального правового статусу органу виконавчої влади, під яким слід розуміти врівноважену, відносно стабільну, внутрішньо узгоджену систему встановлених та/або гарантованих державою та підпорядкованих вимогам процесуальної форми процесуальних прав та обов’язків органів виконавчої влади як учасників адміністративного процесу, що визначають юридичний зв’язок між ними та державою, а також запропоновано класифікацію адміністративного процесуального статусу учасників процесу;

- доведено, що юридична заінтересованість органу виконавчої влади щодо участі в адміністративному процесі носить виключно процесуальний характер, що обумовлено виконанням ним владних управлінських повноважень;

- сформульовано положення про те, що ознакою, яка притаманна органам виконавчої влади як стороні у адміністративному процесі є не наявність спору про право, а наявність спору про правовідносини, що мають місце між сторонами;

- здійснено класифікацію прав органу виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції на: права, що пов’язані з ініціюванням судового провадження (наприклад, право на подання апеляційної скарги); права, що пов’язані із реалізацією можливості участі в процесі (наприклад, право бути поінформованим про час і місце судового засідання у справі, право брати участь у справі особисто або через представника, право брати участь у дослідженні доказів); права, що пов’язані із припиненням процесу (наприклад, право на відмову від позову, право на досягнення примирення);

- доведено, що позивач у справах адміністративної юрисдикції повинен мати не право на уточнення своїх позовних вимог, а право на їх зміну, або заміну;

- внесено низку пропозицій щодо вдосконалення чинного законодавства щодо: обмеження права позивача на відмову від адміністративного позову; приведення у відповідність до переліку нормативно-правових актів, які можуть бути оскаржені в порядку ст. 171 КАС України; необхідності законодавчого закріплення виключного переліку суб’єктів владних повноважень, які мають право звертатись до адміністративного суду з адміністративним позовом. 
удосконалено:

- поняття сторони у справах адміністративної юрисдикції як ймовірного суб’єкта публічних матеріальних правовідносин, правовий спір між якими є предметом розгляду і вирішення у порядку адміністративного судочинства;

- теоретичне обґрунтування, що сторони в адміністративному процесі, будучи учасниками матеріально-правових відносин, вступають у адміністративні процесуальні правовідносини в процесі не одна із одною, а із судом.

- положення про те, що розгляд спорів щодо рішень, дій чи бездіяльності органів державної виконавчої служби при виконанні рішень судів різних юрисдикцій у зведених виконавчих провадженнях належить до юрисдикції адміністративних судів не завжди, а лише у разі розгляду спорів щодо дій чи бездіяльності органів державної виконавчої служби, які провадяться державним виконавцем з метою виконання зведеного виконавчого провадження.

дістало подальшого розвитку:

- доведення того, що передумовою виникнення адміністративного процесуального правового статусу є адміністративна процесуальна правосуб’єктність, як невід’ємна юридична властивість суб’єкта, що виявляється в його здатності бути учасником адміністративного процесу;

- обґрунтування необхідності виокремлення загального і спеціального адміністративного процесуального правового статусу осіб, які беруть участь у справах адміністративної юрисдикції. 

- твердження про недоцільність скасування можливості касаційного оскарження рішення у адміністративній справі, що розглядається у скороченому провадженні.

Практичне значення одержаних результатів. Сформульовані в дисертаційному дослідженні положення та висновки у своїй сукупності можуть бути використані: у законотворчій діяльності – для удосконалення норм чинного українського законодавства та розробки нових нормативно-правових актів у цій сфері; у правозастосовній діяльності – при здійсненні адміністративного судочинства, адвокатській та інший правозастосовній практиці, а також в діяльності органів виконавчої влади різного рівня; у науково-дослідній роботі – для подальшого проведення наукових досліджень у галузі адміністративного процесуального права; у навчально-методичній роботі – для підготовки і викладання навчальної дисципліни «Адміністративне процесуальне право України» і відповідних спецкурсів; при підготовці підручників і навчальних посібників, а також навчально-методичних матеріалів. 

Апробація результатів дисертації. Основні положення дисертації обговорено на засіданні відділу моніторингу ефективності законодавства Інституту законодавства Верховної Ради України.

Результати дисертаційного дослідження оприлюднені на 5 міжнародних і всеукраїнських наукових та науково-практичних конференціях, зокрема: міжнародному науковому симпозіумі «Дні порівняльного правознавства» (Київ, 8-11 квітня 2009 року), міжнародній науково-практичній конференції «Ольвійський форум – 2009: стратегії України в геополітичному просторі» (Ялта, 11-14 червня 2009 року), міжнародній науковій конференції «Восьмі осінні юридичні читання» (м. Хмельницький, 13-14 листопада 2009 року), науково-практичній конференції «Новітні державотворчі процеси в Україні: виклики і перспективи (до 15-річчя Конституції України)» (Київ, 24 червня 2011 року), міжнародній науковій конференції «Десяті осінні юридичні читання» (м. Хмельницький, 18-19 листопада 2011 року). 

Результати дисертаційного дослідження впроваджено при проведенні постійно діючого семінару Головного управління юстиції у Хмельницькій області для працівників юридичних служб державних підприємств, установ, організацій області (Довідка про впровадження від 27 грудня 2011 року) та навчально-методичного семінару «Правові аспекти належного регулювання: європейський та український підходи», організованому Інститутом законодавства Верховної Ради України та Інститутом приватного та публічного міжнародного права, міжнародного комерційного арбітражу та європейського права ім. Т. Ассера (Сертифікат про участь у семінарі від 18 жовтня 2011 року).
Публікації. Основні теоретичні та практичні висновки, положення та пропозиції дисертації викладені в 10 наукових публікаціях, а саме: 5 статтях, опублікованих у виданнях, що включені до переліку наукових фахових видань та в 5 тезах доповідей.

Структура та обсяг дисертації обумовлена метою та завданнями роботи. Робота складається із переліку умовних скорочень, вступу, двох розділів, які містять дев’ять підрозділів, висновків до розділів, загальних висновків, списку використаних джерел та додатків. Загальний обсяг роботи становить 209 сторінок, у тому числі 30 сторінок – список використаних джерел (281 найменування).

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У Вступі дисертації обґрунтовується актуальність обраної теми, визначаються об'єкт, предмет, сформульована мета і задачі дослідження, наводиться методологічна основа дослідження, наукова новизна одержаних результатів, зазначено теоретичне і практичне значення одержаних результатів, відомості про їх апробацію та наявність публікацій за темою дисертації.

У першому розділі «Загальнотеоретичні засади адміністративного процесуального правового статусу органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції», який складається з двох підрозділів, досліджуються загальні питання щодо методологічних та загальнотеоретичних засад проведеного дисертаційного дослідження.

Підрозділ 1.1. «Огляд літератури за темою дослідження» присвячений вивченню основних етапів наукової думки з питань участі органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції. 

Стверджується, що вчення про участь органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції бере свій початок із наукових розробок у сфері цивільного процесуального права. Це обумовлюється тим, що до 2005 року законодавче забезпечення цього інституту були оформлено в межах ЦПК України.

Вивчаються праці науковців, які формували передумови запровадження в Україні адміністративної юстиції. Особлива увага при цьому приділяється аналізу загальнотеоретичних та спеціальних робіт щодо теорії юридичного процесу, процесуального спору, правосуб’єктності та процесуального статусу сторін, статусу органів виконавчої влади.

Окремо досліджуються праці щодо адміністративної юстиції в Україні. Визначається низка наукових робіт, які стали фундаментом сучасної науки адміністративного процесу, а також вказується на ті проблеми адміністративної процесуальної науки, які на сьогодні залишились невирішеними та потребують додаткового наукового вивчення.

У підрозділі 1.2. «Адміністративний процесуальний правовий статус органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції» досліджуються загальнотеоретичні основи адміністративного процесуального статусу органів виконавчої влади. 

У підрозділі розглядається ґенеза розуміння адміністративної юстиції як порядку розгляду та вирішення в судовій процесуальній формі спорів, що виникають у сфері адміністративного управління між громадянами чи юридичними особами з одного боку сторони та адміністративними органами – з іншого, який повинен здійснюватися юрисдикційними органами, спеціально створеними для вирішення правових спорів.

Робиться висновок, що в юридичній доктрині нагальною є потреба формулювання єдиного підходу до розуміння сутності, характерних ознак сторін як учасників адміністративного процесу, вироблення концепції їх процесуального правового статусу, формулювання обґрунтованих пропозицій щодо належного його закріплення на законодавчому рівні. 

Значна увага приділяється проблемі адміністративного процесуального статусу. Робиться висновок, що хоча в юридичній доктрині не вироблено єдиного підходу до розуміння сутності правового статусу, водночас аналіз етимології поняття «статус» та різноманітних точок зору науковців з цього приводу дозволяє зробити висновок, що майже всі дослідники визначають сутність цієї правової категорії через сукупність певних нормативно-визначених атрибутів (властивостей) відповідного суб’єкта, що визначають його місце в суспільстві, характер юридичного зв’язку з ним та становлять зміст статусу. При чому суб’єктивні права та обов’язки тієї чи іншої особи однозначно включаються до змісту її правового статусу.
Між правовим статусом та правовідносинами існує безпосередній зв’язок, який полягає в тому, що зміст правовідносин, учасником яких може виступати суб’єкт права, залежить від його правового статусу (він не може вступити у правовідносини, якщо до змісту його статусу не входить відповідна правомочність), а з іншого боку правовий статус був би фікцією, якби не реалізовувався через відповідні правовідносини.

Адміністративний процесуальний статус реалізується через адміністративні процесуальні правовідносини, які в сучасному їх розумінні (з точки зору розгляду і вирішення справ адміністративної юрисдикції), можна визначити як врегульовані нормами адміністративного процесуального права суспільні відносини, що виникають між судом та учасниками адміністративного процесу з приводу розгляду та вирішення справ, віднесених до адміністративної юрисдикції, що підпорядковуються вимогам процесуальної форми та характеризуються взаємними процесуальними правами та обов’язками їх суб’єктів по відношенню один до одного. 

Передумовою адміністративного процесуального статусу є адміністративна процесуальна правосуб’єктність.

З огляду на все вище наведене, робиться висновок, що процесуальний правовий статус органу виконавчої влади як суб’єкта адміністративних процесуальних правовідносин, як врівноважена, відносно стабільна, внутрішньо узгоджена система встановлених та/або гарантованих державою та підпорядкованих вимогам процесуальної форми його процесуальних прав та обов’язків як учасника адміністративного процесу, що визначають юридичний зв’язок між ним та державою.

Окремо в роботі розглядається також і питання сторони в адміністративному процесуальному праві, яке, на думку дисертанта, є одним із найменш розроблених в юридичній адміністративній процесуальній науці, що зумовлює потребу формулювання єдиного підходу до розуміння сутності, характерних ознак сторін як учасників адміністративного процесу, вироблення концепції їх процесуального правового статусу.

Сторони є головними особами, які беруть участь у справі адміністративної юрисдикції, без яких неможливий сам процес. У справах адміністративної юрисдикції вони є ймовірними суб’єктами ймовірних публічних матеріальних правовідносин, правовий спір між якими є предметом розгляду і вирішення у порядку адміністративного судочинства. 

Орган виконавчої влади може виступати в адміністративному процесі як позивач і відповідач та набуває процесуального статусу сторони у справах адміністративної юрисдикції тільки з моменту виникнення відповідних адміністративних процесуальних правовідносин, а отже не раніше, ніж буде ініційовано і відкрито відповідне судове провадження.

Найважливішими ознаками сторін у справах адміністративної юрисдикції, у ролі яких виступають органи виконавчої влади є: 

- процесуальна заінтересованість у результатах розгляду справи, оскільки вони вступають у процес на виконання владних управлінських повноважень; 

- наявність «спору про правовідносини», що мають місце між сторонами, однією із яких є орган виконавчої влади; 

- покладення на відповідача обов’язку щодо доказування правомірності свого рішення, дії чи бездіяльності, в адміністративних справах про протиправність рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади, як суб’єктів владних повноважень, у разі, якщо він заперечує проти адміністративного позову попри те, що за загальним правилом кожна сторона повинна довести ті обставини, на яких ґрунтуються її вимоги та заперечення; 

- участь органів виконавчої влади у справі через представника.
У дисертації доводиться, що адміністративний процесуальний статус сторін у справах адміністративної юрисдикції складають процесуальні права та процесуальні обов’язки їх носіїв. При цьому, права органу виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції слід класифікувати на: 

- права, що пов’язані з ініціюванням судового провадження (наприклад, право на подання апеляційної скарги); 

- права, що пов’язані з реалізацією можливості участі в процесі (наприклад, право бути поінформованим про час і місце судового засідання у справі, право брати участь у справі через представника, право брати участь у дослідженні доказів); 

- права, що пов’язані з припиненням процесу (наприклад, право на відмову від позову, право на досягнення примирення).

Другий розділ «Участь органів виконавчої влади як сторони в окремих категоріях справ адміністративної юрисдикції» складається з семи підрозділів, у яких досліджуються особливості участі органів виконавчої влади як сторони у найбільш типових (згідно з даними статистики) справах адміністративної юрисдикції. 

У підрозділі 2.1. «Участь у справах щодо оскарження рішень (нормативно-правових актів чи актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності» зазначається, що домінуючою категорією справ, які є предметом розгляду в адміністративних судах України, є справи зі спорів фізичних чи юридичних осіб щодо оскарження правових актів індивідуальної дії, дій або бездіяльності Пенсійного фонду України, Державної податкової служби, Державної митної служби України або їх територіальних органів.
При цьому, юрисдикція адміністративних судів щодо вирішення публічно-правових спорів щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади обмежується юрисдикцією Конституційного Суду України: питання конституційності актів Кабінету Міністрів України належить до конституційної юрисдикції; питання щодо законності постанов та розпоряджень Кабінету Міністрів України, питання законності та відповідності правовим актам вищої юридичної сили нормативно-правових актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій належать до справ адміністративної юрисдикції.

Однією із основних проблем в цьому напрямку є розмежування юрисдикції адміністративних судів та цивільної чи господарської юрисдикції щодо спорів, які виникають з підстав оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень, а також питання юрисдикції щодо вимог про відшкодування шкоди, заподіяної протиправними рішеннями, діями чи бездіяльністю суб’єкта владних повноважень або іншим порушенням прав, свобод та інтересів суб’єктів публічно-правових відносин. Відповідно до ч. 2 ст. 21 КАС України дані справи розглядаються адміністративним судом, якщо вони заявлені в одному провадженні з вимогою вирішити публічно-правовий спір. В іншому випадку вимоги про відшкодування шкоди вирішуються судами в порядку цивільного або господарського судочинства. Це положення слід визнати таким, що дозволяє досягти процесуальної економії. 
Проблемним у контексті розглядуваної тематики також є питання щодо розмежування судових юрисдикцій при оскарженні рішень, дій або бездіяльності ДВС України. Таке розмежування здійснюється на підставі двох критеріїв: рішення, яке підлягає примусовому виконанню державною виконавчою службою та суб’єкт оскарження. Наразі згідно з чинним законодавством України рішення, дії чи бездіяльність державного виконавця або іншої посадової особи державної виконавчої служби щодо виконання судового рішення можуть бути оскаржені сторонами до суду, який видав виконавчий документ, а іншими учасниками виконавчого провадження та особами, які залучаються до проведення виконавчих дій, – до відповідного адміністративного суду, – в порядку, що передбачений законом. Одним із варіантів вирішення цієї проблеми могло б стати віднесення всіх питань з приводу рішень, дій або бездіяльності Державної виконавчої служби України (далі – ДВС України) до юрисдикції адміністративних судів.
Особливістю розгляду і вирішення адміністративних справах про протиправність рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади обов’язок щодо доказування правомірності свого рішення, дії чи бездіяльності покладається на відповідача, якщо він заперечує проти адміністративного позову.

Зазначається, що норми КАС України, які регламентують порядок розгляду та вирішення справ адміністративної юрисдикції щодо оскарження нормативно-правових актів органів виконавчої влади, підлягають ревізії та приведенню у відповідність до змін законодавства в частині регулювання правового статусу та компетенції органів виконавчої влади щодо видання нормативно-правових актів. Проведений правовий аналіз вказаних змін констатував необхідність внесення змін до ст. 171 КАС України шляхом виключення із п. 1 ч. 1 вказаної статті розпоряджень Кабінету Міністрів, а також шляхом заміни в п. 2 ч. 1 вказаної статті виразу «актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій» на «нормативно-правових актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій».

Певного узгодження також потребує чинне законодавство і щодо справ адміністративної юрисдикції з приводу рішень, дій або бездіяльності ДВС України у частині визначення правового статусу її органів та посадових осіб з практичною метою визначення належного відповідача у вказаній категорії справ. При цьому закріплення в КАС України норми, згідно якої відповідачем у вказаній категорії справ виступає не конкретний державний виконавець або інша посадова особа ДВС України, а саме відповідний орган ДВС України, що відповідає конституційним вимогам щодо обов’язку держави нести відповідальність перед людиною за свою діяльність.

У підрозділі 2.2. «Участь у справах щодо прийняття, проходження та звільнення з публічної служби» вказується, що у справах адміністративної юрисдикції щодо прийняття, проходження, звільнення з публічної служби в переважній більшості в ролі відповідача виступають органи виконавчої влади переважно з приводу реалізації вимог Закону України «Про державну службу», який на сьогодні фактично врегульовує діяльність службовців органів виконавчої влади, їх апарату та інших органів державної влади. Третьою особою без самостійних вимог на стороні відповідача у вказаній категорії справ може залучатись посадова особа, яка прийняла оскаржуване щодо службовця рішення. Особливості вказаної категорії справ обумовлені встановленням спеціального строку звернення до адміністративного суду; великою кількістю законодавчих актів, які регулюють питання прийняття, проходження та звільнення з публічної служби, а також розрізненістю цього законодавства, відсутністю єдиних підстав припинення публічної служби; необхідністю проведення судами аналізу загальних та спеціальних законів, якими врегульовані спірні правовідносини про вирішення цієї категорії справ за участю членів Кабінету Міністрів України та керівників центральних органів виконавчої влади. 

У підрозділі 2.3. «Участь у справах про тимчасову заборону (зупинення) окремих видів або всієї діяльності об’єднань громадян, а також їх примусовий розпуск (ліквідацію)» зазначається, що орган виконавчої влади може брати участь у справах адміністративної юрисдикції як сторона і на боці позивача, і останнім часом питома вага таких спорів значно зростає. 

Вказується, що адміністративну процесуальну правосуб’єктність позивача можуть набувати не будь-які органи виконавчої влади, а лише уповноважені на це відповідним законодавством. У зв’язку з постійно зростаючою кількістю справ адміністративної юрисдикції, в яких орган виконавчої влади може виступати як позивач, вноситься пропозиція визначення чіткого переліку цих справ. При цьому задля забезпечення єдиного та одноманітного підходу з цього питання в майбутньому, доречним було б доповнити КАС України нормою відповідно до якої, якщо суб’єкт права законодавчої ініціативи подав до Верховної Ради України проект закону, який надає право суб’єкту владних повноважень звертатися до адміністративного суду з адміністративним позовом або позбавляє його такого права, він зобов’язаний одночасно подати проект закону про внесення змін або доповнень до КАС України. Поданий законопроект розглядається Верховною Радою України одночасно з відповідним проектом закону про внесення змін або доповнень до КАС України. Водночас, п. 5 ч. 4 ст. 50 КАС України слід було б виключити та доповнити вказану частину ст. 50 КАС України вичерпним переліком законодавчо визначеними підстав звернення суб’єктів владних повноважень, і, в першу чергу, органів виконавчої влади, з адміністративними позовами до адміністративних судів.

До одного з випадків можливості участі органу виконавчої влади у справах адміністративного судочинства належить участь у справах про тимчасову заборону (зупинення) окремих видів або всієї діяльності об’єднань громадян, а також їх примусовий розпуск (ліквідацію). Також розглядаються особливості такої участі, що обумовлені специфікою матеріального та процесуального законодавства.

У підрозділі 2.4. «Участь у справах про примусове видворення іноземця чи особи без громадянства з України» виявлено особливості участі органів виконавчої влади, що забезпечують реалізацію державної політики у сфері міграції, органів охорони державного кордону тощо, як позивача у справах примусового видворення з України іноземця чи особи без громадянства, якщо вони не виконали в установлений строк без поважних причин рішення про примусове повернення або якщо є обґрунтовані підстави вважати, що іноземець або особа без громадянства ухилятимуться від виконання такого рішення, крім випадків затримання іноземця або особи без громадянства за незаконне перетинання державного кордону України поза пунктами пропуску через державний кордон України та їх передачі прикордонним органам суміжної держави. Детально аналізуються матеріально-правова складова цього спору, підстави, умови, судова статистика та практика застосування законодавства, а також особливості процесуального провадження виконання рішень щодо цієї категорії справ.

У підрозділі 2.5. «Участь у справах за адміністративними позовами про примусове відчуження земельної ділянки, інших об’єктів нерухомого майна, що на ній розміщені, з мотивів суспільної необхідності» досліджуються особливості участі органу виконавчої влади як позивача у справах про примусове відчуження земельних ділянок та інших об’єктів нерухомого майна, що на них розміщені, з мотивів суспільної необхідності в порядку адміністративного судочинства. Зазначений підхід є надзвичайно актуальним, зважаючи, по-перше, на неоднозначність приписів Закону України «Про відчуження земельних ділянок, інших об’єктів нерухомого майна, що на них розміщені, які перебувають у приватній власності, для суспільних потреб чи з мотивів суспільної необхідності», і, по-друге, виходячи із суспільного значення та антиконституційної суті процедури примусового відчуження земельних ділянок – з огляду на конституційний припис непорушності права приватної власності. У контексті розгляду даного питання було з’ясовано питання підсудності даної категорії справ, особливості їх розгляду та вирішення, а також участі органів виконавчої влади як сторони у досліджуваній категорії справ.

У підрозділі 2.6. «Особливості провадження у справах за зверненням органів державної податкової служби» зазначається, що провадження у справах, порушених за поданням податкових органів на підставі ст. 183-3 КАС України, є окремим видом судового провадження, відмінним від загального (позовного). При цьому, державні податкові інспекції у районах, містах без районного поділу, районах у містах, міжрайонні та об’єднані спеціалізовані державні податкові інспекції подають позови до підприємств, установ, організацій та громадян про визнання правочинів недійсними і стягнення в доход держави коштів, одержаних ними за такими угодами, а в інших випадках – коштів, одержаних без установлених законом підстав, а також про стягнення заборгованості перед бюджетом і державними цільовими фондами за рахунок їх майна. У підрозділі розглядаються особливості провадження у зазначених категоріях справ за зверненням відповідного органу державної податкової служби.

У підрозділі 2.7. «Особливості участі у справах, що розглядаються за скороченим провадженням» розглядається новела чинного законодавства – участь органів виконавчої влади у справах, що розглядаються за скороченим провадженням. 

Наголошується, що невиправдана судова тяганина з окремих категорій справ призводить до ускладнення, а в окремих випадках – унеможливлення захисту прав громадянина від протиправних посягань. З огляду на це КАС України, крім загального порядку розгляду адміністративних справ, передбачив для окремих категорій справ наявність скороченого порядку. Метою запровадження скороченого провадження в адміністративному судочинстві слугувало прискорення розгляду нескладних справ індивідуального характеру, що забезпечується негайним виконанням таких судових рішень.

У підрозділі розглядаються особливості участі органів виконавчої влади у скороченому провадженні, де вони можуть виступати як позивачі і як відповідачі. При цьому, автор доходить до висновку про недоцільність скасування можливості касаційного оскарження рішення у адміністративній справі, що розглядаються у скороченому провадженні.
ВИСНОВКИ

У Висновках містяться наступні теоретичні і практичні узагальнення результатів проведеного дослідження та нові підходи до вирішення завдань, пов’язаних із участю органів виконавчої влади у справах адміністративної юрисдикції. 

1. Органи виконавчої влади є особливим суб’єктом владних повноважень, які найбільш часто, з-поміж інших, беруть участь у справах адміністративної юрисдикції, що підтверджується аналітичним оглядом стану здійснення судочинства адміністративними судами. Така їх особливість обумовлена матеріально-правовим статусом та особливостями компетенції, оскільки саме на органи виконавчої влади покладено завдання по забезпеченню вирішення питань реалізації різних прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин.

2. Сучасний стан наукових досліджень в сфері участі органів виконавчої влади як сторони у справах адміністративної юрисдикції свідчить про те, що ця проблема фактично залишились за межами наукових досліджень, оскільки до сьогодні вона не була предметом жодної комплексної спеціальної наукової розвідки. Такий стан в науці зумовлений тим, що інститут адміністративної юрисдикції є доволі молодим в юридичній науці України, оскільки усі основні наукові дослідження до цього переважно здійснювались у межах науки цивільного процесуального права. Тільки після проведення в Україні судової реформи, наслідком якої стали спеціалізація судочинства, розробка й прийняття в 2005 році КАС України та створення нової ланки судових органів (адміністративних судів), окреслена проблематика почала активно досліджуватись науковцями.

3. Адміністративний процесуальний статус реалізується через адміністративні процесуальні правовідносини, які, в сучасному їх розумінні (з точки зору розгляду і вирішення справ адміністративної юрисдикції), можна визначити як врегульовані нормами адміністративного процесуального права суспільні відносини, що виникають між судом та учасниками адміністративного процесу з приводу розгляду та вирішення справ, віднесених до адміністративної юрисдикції, що підпорядковуються вимогам процесуальної форми та характеризуються взаємними процесуальними правами та обов’язками їх суб’єктів по відношенню один до одного. 

Процесуальний правовий статус органу виконавчої влади як суб’єкта адміністративних процесуальних правовідносин – це врівноважена, відносно стабільна, внутрішньо узгоджена система встановлених та/або гарантованих державою та підпорядкованих вимогам процесуальної форми його процесуальних прав та обов’язків як учасника адміністративного процесу, що визначають юридичний зв’язок між ним та державою.

Загальний адміністративний процесуальний правовий статус формують загальні адміністративні процесуальні права та обов’язки, якими наділені всі без винятку особи, які беруть участь у справах адміністративної юрисдикції. Спеціальний адміністративний процесуальний правовий статус є сукупністю спеціальних адміністративних процесуальних прав та обов’язків, якими кожна з осіб, яка бере участь у справах адміністративної юрисдикції, наділена окремо, індивідуально;

4. Сторони є головними особами, які беруть участь у справі адміністративної юрисдикції, без яких неможливий сам процес. Сторони у справах адміністративної юрисдикції є ймовірними суб’єктами ймовірних публічних матеріальних правовідносин, правовий спір між якими є предметом розгляду і вирішення у порядку адміністративного судочинства. 

Орган виконавчої влади може виступати в адміністративному процесі як сторона, набуваючи при цьому адміністративний процесуальний статус як позивача, так і відповідача.

5. Орган виконавчої влади як відповідач може брати участь у справах адміністративної юрисдикції у випадках, що передбачені в законі. До основних випадків участі органу виконавчої влади як відповідача у справах адміністративної юрисдикції слід віднести участь у справах щодо: оскарження їх рішень (нормативно-правових актів чи актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності; прийняття, проходження чи звільнення з публічної служби; розгляду компетенційних спорів; укладення та виконання адміністративних договорів. 

Окремі питання юрисдикції адміністративних судів по вирішенню публічно-правових спорів щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади потребують законодавчого вирішення, зокрема, щодо розмежування юрисдикції адміністративних судів та конституційної, цивільної чи господарської юрисдикції. 

У справах адміністративної юрисдикції щодо оскарження нормативно-правових актів органів виконавчої влади норми КАС України підлягають приведенню у відповідність до змін законодавства в частині регулювання правового статусу та компетенції органів виконавчої влади щодо видання нормативно-правових актів. 

У справах адміністративної юрисдикції щодо прийняття, проходження, звільнення з публічної служби в переважній більшості в ролі відповідача виступають органи виконавчої влади в основному з приводу реалізації вимог Закону України «Про державну службу». Третьою особою без самостійних вимог на стороні відповідача у вказаній категорії справ може залучатись посадова особа, яка прийняла оскаржуване щодо службовця рішення.

6. Орган виконавчої влади як сторона може брати участь у справах адміністративної юрисдикції на боці позивача, і останнім часом питома вага таких спорів значно зростає. До основних випадків можливості участі органу виконавчої влади у справах адміністративного судочинства слід віднести: участь у справах про тимчасову заборону (зупинення) окремих видів або всієї діяльності об’єднань громадян, а також їх примусовий розпуск (ліквідацію); участь у справах про примусове видворення іноземця чи особи без громадянства з України; участь у справах за адміністративними позовами про примусове відчуження земельної ділянки, інших об’єктів нерухомого майна, що на ній розміщені з мотивів суспільної необхідності. Додатково у адміністративному процесуальному законодавстві встановлено особливості провадження у справах за зверненням органів державної податкової служби.

У зв’язку із постійно зростаючою кількістю справ адміністративної юрисдикції, в яких орган виконавчої влади може виступати як позивач, вноситься пропозиція визначення чіткого переліку цих справ, внісши відповідні зміни до чинного законодавства.

7. Запропоновані пропозиції щодо удосконалення чинного законодавства, зокрема:

- з метою більш чіткого темпорального обмеження права позивача на відмову від адміністративного позову, пропонується визначити його не моментом «до закінчення судового розгляду», як це вказано у ст. 51 КАС України, а моментом «завершення судового розгляду справи по суті», або ж «виходу суду в нарадчу кімнату»;

- з метою приведення у відповідність до переліку нормативно-правових актів, які можуть бути оскаржені в порядку ст. 171 КАС України, доцільно було б виключити із п. 1 ч. 1 вказаної статті «розпоряджень Кабінету Міністрів України», а також замінити в п. 2 ч. 1 вказаної статті вираз «актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій» на «нормативно-правових актів міністерств, інших центральних органів виконавчої влади, Ради міністрів Автономної Республіки Крим, місцевих державних адміністрацій»;

- з метою необхідності законодавчого закріплення виключного переліку суб’єктів владних повноважень, які мають право звертатись до адміністративного суду з адміністративним позовом, доцільно було б доповнити КАС України нормою, відповідно до якої, у разі, якщо суб’єкт права законодавчої ініціативи подав до Верховної Ради України проект закону, який надає право суб’єкту владних повноважень звертатися до адміністративного суду з адміністративним позовом або позбавляє його такого права, він зобов’язаний одночасно подати проект закону про внесення змін або доповнень до КАС України. Поданий законопроект розглядається Верховною Радою України одночасно з відповідним проектом закону про внесення змін або доповнень до КАС України. Одночасно п. 5 ч. 4 ст. 50 КАС України виключити та доповнити вказану частину ст. 50 КАС України всіма законодавчо визначеними підставами звернення суб’єктів владних повноважень, і в першу чергу органів виконавчої влади, з адміністративними позовами до адміністративних судів;

- з метою узгодження положень чинного адміністративного процесуального законодавства із останніми змінами до ЦПК України та ГПК України, доцільно було б переглянути та додатково обґрунтувати положення щодо віднесення до адміністративної юрисдикції спорів щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів державної виконавчої служби під час виконання рішень третейський судів, в частині оскарження рішення третейського суду та видачі виконавчого листа на примусове виконання рішення третейського суду.
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АНОТАЦІЯ

Стефанчук М. М. Органи виконавчої влади як сторона у справах адміністративної юрисдикції в Україні. – На правах рукопису.

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук за спеціальністю 12.00.07 − адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право. − Інститут законодавства Верховної Ради України, Київ, 2012.

У дисертації проведено наукове дослідження проблеми участі органу виконавчої влади у справах адміністративної юрисдикції. Здійснено огляд літератури за темою дисертаційного дослідження. Особлива увага була приділена загальнотеоретичним питанням, зокрема, поняттю та ознакам адміністративних процесуальних правовідносин, адміністративного процесуального статусу органів виконавчої влади, ролі, значенню та ознакам сторін, як осіб, які беруть участь у справах адміністративної юрисдикції.

Також у роботі було проаналізовані особливості участі органів виконавчої влади як позивача та відповідача в окремих справах адміністративної юрисдикції. Зокрема, детальному аналізу були піддані участь органів виконавчої влади у справах: щодо оскарження рішень (нормативно-правових актів чи актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності; щодо прийняття, проходження та звільнення з публічної служби; про тимчасову заборону (зупинення) окремих видів або всієї діяльності об’єднань громадян, а також їх примусовий розпуск (ліквідацію); про примусове видворення іноземця чи особи без громадянства з України; за адміністративними позовами про примусове відчуження земельної ділянки, інших об’єктів нерухомого майна, що на ній розміщені з мотивів суспільної необхідності тощо.

Ключові слова: орган виконавчої влади; адміністративний процес; адміністративна юрисдикція; адміністративний процесуальний правовий статус; сторони у справах адміністративної юрисдикції; позивач; відповідач.

АННОТАЦИЯ

Стефанчук М. Н. Органы исполнительной власти как сторона в делах административной юрисдикции в Украине. – На правах рукописи.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.07 − административное право и процесс; финансовое право; информационное право. − Институт законодательства Верховной Рады Украины, Киев, 2012.

В диссертации проведено научное исследование проблемы участия органа исполнительной власти в делах административной юрисдикции. Осуществлен анализ литературы по теме исследования. Особенное внимание было уделено общетеоретическим вопросам, в частности понятию и признакам административных процессуальных правоотношений, административного процессуального статуса органов исполнительной власти, роли, значения и признаков сторон, как лиц, принимающих участие в делах административной юрисдикции.

Также в работе были проанализированы особенности участия органов исполнительной власти как истца и ответчика в делах административной юрисдикции. В частности детальному анализу были подданы участие органов исполнительной власти в делах: об опротестовании решений (нормативно-правовых актов или актов индивидуального действия), действий или бездеятельности; о принятии, прохождении и увольнении с публичной службы; о временном запрете (приостановлении) некоторых видов либо всей деятельности объединений граждан, а также их принудительном роспуске (ликвидации); о принудительном выдворении иностранца либо лица без гражданства с Украины; по административных исках о принудительном отчуждении земельного участка, иных объектов недвижимого имущества, которое на нем размещено с мотивов общественной необходимости и т.д.

Ключевые слова: орган исполнительной власти; административный процесс; административная юрисдикция; административный процессуальный правовой статус; стороны в делах административной юрисдикции; истец; ответчик.

ANNOTATION

Stefanchuk M. M. Executive Authorities as Party to Administrative Jurisdiction Proceedings in Ukraine. – Manuscript. 
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The thesis provides a scientific research of the executive authority participation in administrative jurisdiction proceedings. It was defined that the executive branch that is subject to special powers, inter alia, is most often involved in administrative jurisdiction proceedings. Such a conclusion was made based on analytical review of the administrative courts proceedings. 

The author analyses the state of research in the field of executive participation as a party to the administrative jurisdiction proceedings.
A special attention was given to the general theoretical issues, including the definition of the administrative procedural status. The notion, the features and the peculiarities of a special and a general administrative procedural legal status were researched. The concept of a party as the main person involved in the administrative jurisdiction was analysed. It was determined that the executive authority can act in administrative proceedings as a party, having an administrative procedural status both as a claimant and a defendant. 

It was established that the executive authority as a defendant may participate in administrative jurisdiction proceedings in cases provided by law. The principle cases of the executive’s involvement as a defendant in administrative jurisdiction proceedings include the following matters: appeal of their decisions (regulations or individual acts), acts or omissions, acceptance, appointment or dismissal from public service, competence disputes settlement, conclusion and implementation of the administrative agreements. The main of these participation options of an executive body as a defendant in the administrative jurisdiction proceedings were analysed in the thesis. 

It was also defined that the executive authority as a party may participate in the administrative jurisdiction proceedings on the claimant side, and recently the share of such disputes has increased. The main cases of possible executive authority participation in administrative proceedings include: participation in cases of temporary ban (suspension) of certain types or all the activities of associations and their compulsory dissolution (liquidation), participation in cases of compulsory deportation of a foreigner or stateless persons from Ukraine, participation in the cases concerning administrative claims with regard to land expropriation or other immovable property located thereon due to public necessity. The peculiarities of the proceedings at the request of the State Tax Service were also taken into consideration within the administrative procedure law. Having regard the growing number of the administrative jurisdiction cases in which the executive can act as a claimant, the author offers to recognise under the law the exhaustive list of those cases. The main of options such executive authority participation as a claimant in administrative jurisdiction proceedings were analysed in the thesis. The author has also studied the reduced process issues involving executive power. 

As a result of the study a number of suggestions for national
legislation improvement were proposed.

Keywords: executive authority; administrative procedure; administrative jurisdiction; administrative procedural status; parties to administrative jurisdiction proceedings; claimant; defendant.
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