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ВСТУП

Актуальність теми. Юридичні конфлікти – неодмінний супутник сучасного суспільства і завданням правової держави є їх ефективне та справедливе розв’язання. Конституція України закріплює низку механізмів, спрямованих на реалізацію цього завдання, зокрема, судовий захист, звернення за захистом до Уповноваженого Верховної Ради України з прав людини, особистий захист своїх прав і свобод не забороненими законом засобами (ст. 55), направлення індивідуальних чи колективних письмових звернень або особисте звернення до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів (ст. 40) [97].

У сфері дослідження проблем захисту прав та законних інтересів осіб особливої актуальності набули питання, пов’язані із вирішенням специфічної категорії спорів – адміністративних. На необхідності їх поглибленого теоретичного дослідження наголошується і в науковій літературі [46; 63, с. 68–79; 135; 260, с. 5–11; 308, с. 29–36; 5, с. 260]. Разом з тим, незважаючи на появу останнім часом великої кількості публікацій по цій проблематиці, правова природа зазначених спорів залишається недостатньо дослідженою, на законодавчому рівні поняття адміністративного спору досі не визначено. Перехід до нових форм та методів державного впливу на суспільні відносини викликає потребу впровадження в Україні такого правового механізму, який би встановлював якісно нові засади розв’язання адміністративно-правових спорів.

Адміністративно-правові спори вирішуються в адміністративному (позасудовому) та судовому порядку (адміністративна юстиція). Питанням адміністративної юстиції приділено чималу увагу у дисертаційних дослідженнях останніх років. Проблему ж розв’язання зазначених спорів в адміністративному порядку комплексно в юридичній літературі майже не розроблено, дослідження зазначених питань носять фрагментарний характер, оскільки частіше стосуються окремих видів адміністративних спорів. Зокрема, провадження за скаргами в окремих видах правовідносин (земельних, податкових, у сфері правоохоронної діяльності, в органах виконавчої влади тощо) досліджували Ю. П. Битяк, А. Т. Комзюк, Л. В. Лейба, Д. В. Ковальський, П. В. Мельник та ін. [80; 91; 113; 164; 197]). Втім очевидна потреба практики у розробленні концептуальних засад адміністративної процедури вирішення спорів в цілому, а не лише окремих проваджень. На сьогодні за якістю правової регламентації адміністративний порядок вирішення правових спорів суттєво відстає від судового. В той же час у правовій державі адміністративна та судова форми мають бути частинами єдиного правового механізму забезпечення прав громадян та юридичних осіб у сфері державного управління. При цьому адміністративний порядок захисту прав та законних інтересів осіб у сфері публічно-правових відносин покликаний бути дієвою альтернативою судовому порядку, оскільки має такі властивості, які дозволяють йому існувати поряд із судовим і бути не менш, а іноді навіть більш ефективним, ніж останній. 

Серед питань, які потребують дослідження у сфері адміністративного оскарження, слід виділити, з одного боку, потребу у реформуванні системи органів, уповноважених вирішувати адміністративні спори, а з іншого – актуальною є оптимізація адміністративної процедури вирішення таких спорів, оскільки норми, які регламентують вирішення скарг приватних осіб
 в адміністративному порядку, містяться в численних нормативних актах різної юридичної сили. Як наслідок, однакові за своєю правовою природою відносини з вирішення адміністративних спорів необґрунтовано по-різному регулюються залежно від сфери їх виникнення.

Зазначені чинники зумовлюють актуальність дослідження сутності адміністративно-правових спорів та шляхів удосконалення адміністративного порядку їх вирішення. Підсумком цього дисертаційного дослідження має стати розроблення концептуальних засад розв’язання адміністративних спорів в адміністративному порядку, які б відповідали вимогам часу, характеризувалися одноманітністю застосування законодавства і в результаті були б спрямовані на забезпечення всебічного та своєчасного захисту прав та охоронюваних законом інтересів фізичних і юридичних осіб.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана на кафедрі адміністративного права Національного університету «Юридична академія України імені Ярослава Мудрого» відповідно до цільової комплексної програми «Права людини та проблеми організації і функціонування органів державної влади і місцевого самоврядування в умовах становлення громадянського суспільства» на 2006–2010 рр. (номер державної реєстрації № 0106u002285). Тема дисертаційного дослідження затверджена на засіданні вченої ради Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого 17 грудня 2004 р. (протокол № 5).
Мета і завдання дослідження. Метою дисертаційного дослідження є з’ясування сутності адміністративно-правових спорів, виявлення недоліків та розроблення шляхів удосконалення сучасної процедури їх розв’язання в адміністративному порядку, а також шляхів оптимізації побудови органів, уповноважених вирішувати такі спори, та внесення відповідних пропозицій щодо вдосконалення чинного законодавства.

З огляду на зазначену мету в дисертації поставлено такі завдання:

· визначити поняття адміністративного спору та виявити його кваліфікуючі ознаки;

· встановити співвідношення адміністративного і публічного спорів, а також співвідношення адміністративного спору і адміністративного правопорушення;

· з’ясувати сутність адміністративного порядку вирішення адміністративних спорів, визначити його позитивні риси, а також недоліки його сучасного законодавчого регулювання;

· довести необхідність запровадження в органах виконавчої влади спеціалізованих підрозділів з вирішення скарг приватних осіб;

· охарактеризувати сучасне нормативно-правове регулювання адміністративної процедури вирішення адміністративних спорів та запропонувати шляхи її подальшого вдосконалення;

· обґрунтувати доцільність встановлення обов’язковості використання адміністративного порядку вирішення адміністративних спорів до звернення до суду.

Об’єктом дослідження є правовідносини у сфері публічного управління, що виникають під час вирішення адміністративних спорів в адміністративному порядку.

Предметом дослідження є адміністративно-правові спори: загальна характеристика та адміністративний порядок їх вирішення.

Методи дослідження. Методологічною базою дисертаційного дослідження є сукупність таких методів наукового пізнання, як діалектичний, формально-юридичний, логічний, аналітичний, статистичний, порівняльно-правовий та інші методи.

За допомогою діалектичного методу пізнання досліджено та визначено поняття і кваліфікуючі ознаки адміністративного спору, поняття підрозділів адміністративної квазіюстиції. Формально-юридичний метод використано для аналізу законодавчого регулювання вирішення адміністративних спорів, а також для надання пропозицій щодо його вдосконалення. За допомогою логічного та аналітичного методів обґрунтовуються істинність чи хибність наукових точок зору, що аналізуються у дисертаційному дослідженні, а також надані пропозиції щодо вдосконалення чинного законодавства. Статистичний метод використано при аналізі кількісних та якісних показників вирішення адміністративних спорів органами державного управління. Порівняльно-правовий метод застосовано для аналізу порядку розгляду та вирішення адміністративних спорів у вітчизняному законодавстві та законодавстві інших держав.

Теоретичною основою дослідження та зроблених у дисертації висновків і пропозицій є наукові праці вітчизняних та зарубіжних учених, які вивчали питання, що становлять предмет дослідження. Серед них В.Б. Авер’янов, Ю.П. Битяк, А.Т. Боннер, І.Л. Бородін, Л.К. Воронова, В.М. Гаращук, Н.І. Глазунова, А.А. Дьомін, В.Н. Дурденевський, М.Д. Загряцьков, І.М. Зайцев, О.Б. Зеленцов, Н.А. Земченко, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпаков, А.Т. Комзюк, А.В. Кряжков, В.Н. Кудрявцев, О.В. Кузьменко, М.П. Кучерявенко, Є.Б. Лупарьов, Н.П. Матюхіна, І.М. Машаров, В.Я. Настюк, Л.О. Ніколаєва, Ю.С. Педько, Н.Б. Писаренко, А.А. Рождественський, В.В. Сажина, Н.Г. Саліщева, А.О. Селіванов, Ю.Н. Старилов, А.І. Столмаков, Н.В. Сухарева, В.А. Сьоміна, В.П. Тимощук, Ю.О. Тихомиров, М.М. Тищенко, К.Ю. Тотьєв, Н.Ю. Хаманева, О.І. Харитонова, О.Б. Червякова, Н.А. Чечіна, Д.М. Чечот, Г.Ф. Шершеневич, В.А. Юсупов та ін.

Нормативною базою дослідження є вітчизняні та зарубіжні нормативні акти, які регулюють вирішення адміністративних спорів, зокрема, Закон України «Про звернення громадян», КАС України, Положення про порядок подання та розгляду скарг платників податків органами державної податкової служби, Закон про адміністративну процедуру Болгарії, Адміністративно-процесуальний кодекс Польщі тощо. Крім того, використано проект АПК України. 

Емпіричною базою дослідження є статистичні дані, одержані в результаті узагальнення практики застосування законодавства при розгляді скарг приватних осіб у деяких адміністративних органах, зокрема, у ДПА в Харківській області, Головному управлінні ПФУ в Харківській області, відділі ДВС Головного управління юстиції в Харківській області, Харківському обласному управлінні земельних ресурсів, Контрольно-ревізійному управлінні в Харківській області, Управлінні містобудування та архітектури Харківської обласної адміністрації, Державній інспекції з контролю за цінами в Харківській області, Головному управлінні Міністерства надзвичайних ситуацій України в Харківській області та ін. Вказане узагальнення практики було проведено з метою з’ясування питань про наявність (відсутність) у структурі цих органів спеціальних підрозділів, призначених для розгляду адміністративних спорів, їх організацію, повноваження посадових осіб, процедуру вирішення спорів, кількісні та якісні характеристики розглядуваних справ тощо. Використано також опубліковані узагальнення судової практики та судові рішення по конкретних адміністративних справах, розглянутих Верховним Судом України, Вищим адміністративним судом України, Вищим господарським судом України та Конституційним Судом України.

Наукова новизна одержаних результатів. Дисертація є одним з перших в Україні комплексних наукових досліджень сутності адміністративно-правових спорів та адміністративного порядку їх вирішення. Основними результатами, що містять наукову новизну і виносяться на захист, є такі:

уперше:

·  адміністративні спори розглядаються в аспекті поділу їх на принципово відмінні види в залежності від характеру матеріальних правовідносин між суб’єктами спору (вертикальні чи горизонтальні), а саме: а) спори між приватною особою і суб’єктом владних повноважень та б) спори між двома суб’єктами владних повноважень. 

· обґрунтовано, що адміністративні спори між приватними особами та суб’єктами владних повноважень можуть бути порушені тільки за ініціативою приватної особи. Справи, у яких сьогодні суб’єкти владних повноважень звертаються до суду з позовом про стягнення накладених адміністративних санкцій на юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців (тобто фактично порушують спір проти приватних осіб), по суті є не адміністративними спорами, а справами про адміністративні правопорушення. Такі справи не повинні вирішуватися в рамках позовного провадження і мають бути виключені з компетенції адміністративного суду. У зв’язку з цим робиться висновок про доцільність надання рішенням суб’єктів владних повноважень про накладення адміністративних санкцій на юридичних осіб та фізичних осіб – підприємців статусу виконавчого документа;

· запропоновано уніфікацію процедури адміністративного оскарження рішень, дій, бездіяльності усіх адміністративних органів;

· обґрунтовано необхідність встановлення обов’язкового адміністративного порядку розгляду адміністративних спорів перед зверненням із позовною заявою до суду;

· доведено, що існуюча в деяких органах виконавчої влади трирівнева система адміністративного оскарження є недосконалою через тривалість розгляду скарг приватних осіб. Запропоновано запровадити в органах виконавчої влади, побудованих за триланковою схемою, два рівні адміністративного оскарження рішень (дій, бездіяльності): обласний (регіональний) та загальнодержавний;

· обґрунтовано необхідність уніфікації строків подання та вирішення адміністративних скарг на рішення (дії, бездіяльність) усіх суб’єктів владних повноважень; 

· доведено необхідність зупинення дії рішення, що оскаржується, на час розгляду первинної скарги; 

· аргументовано доцільність надати право адміністративному органу на самостійне виправлення помилки. Для цього необхідно запровадити правило подання скарги вищому адміністративному органу через нижчестоящий орган, який прийняв оскаржуване рішення. Останній вправі або самостійно виправити помилку і прийняти нове рішення, або надіслати скаргу разом із справою до вищого органу й надати за необхідності пояснення стосовно мотивів прийнятого рішення;

удосконалено:

· визначення адміністративно-правового спору: це юридичний конфлікт, що виникає в публічних управлінських правовідносинах, спричинений таким, що зачіпає публічні інтереси, порушенням (або невизнанням) прав та інтересів однієї сторони спору рішенням, діями чи бездіяльністю іншої сторони – суб’єкта владних повноважень;
· критерії відмежування адміністративно-правових спорів від інших видів правових спорів. Доведено, що для кваліфікації спору як адміністративного необхідна наявність сукупності таких ознак: 1) публічно-управлінська сутність матеріальних правовідносин між сторонами спору; 2) обов’язковий суб’єкт спору – суб’єкт владних повноважень; 3) спричинення порушення (або невизнання) прав та інтересів однієї сторони спору рішенням (діями, бездіяльністю) суб’єкта владних повноважень; 4) наявність публічного інтересу; 5) ініціювання спору між приватною особою та суб’єктом владних повноважень виключно приватною особою (у спорах між суб’єктами владних повноважень – одним із них);
дістали подальшого розвитку:

· положення стосовно розмежування таких правових явищ, як адміністративний спір та адміністративне правопорушення. Зокрема, обґрунтовано, що вони є окремими юридичними категоріями, які не співвідносяться як родове та видове поняття, є рівнопорядковими поняттями і видовими категоріями по відношенню до спільної родової категорії: «юридичний конфлікт»;
· пропозиції щодо створення в органах виконавчої влади підрозділів адміністративної квазіюстиції, єдиним призначенням яких має бути розгляд та вирішення адміністративних скарг за правилами спеціальної процедури, наближеної до судової. Запропоновано запровадити в таких підрозділах посаду «квазісудді» (спеціально уповноваженої посадової особи) та наділити його повноваженнями з ухвалення рішення по скарзі. 

Практичне значення отриманих результатів полягає в тому, що сформульовані в дисертаційному дослідженні теоретичні положення, пропозиції, рекомендації та висновки сприятимуть поглибленню розуміння сутності категорії «адміністративно-правовий спір», а також подальшому вдосконаленню адміністративного порядку вирішення адміністративних спорів.

Одержані результати можуть бути використані:

– у науково-дослідній діяльності: для подальшої розробки теоретико-правових питань, пов’язаних із визначенням сутності адміністративно-правових спорів та їх розв’язанням в адміністративному порядку; 
– у правотворчості: при подальшій розробці АПК України, вдосконаленні КАС України та інших нормативно-правових актів, які регулюють процедуру вирішення адміністративних спорів;

– у правозастосовній діяльності: при практичному вдосконаленні організації та діяльності органів, уповноважених вирішувати адміністративні спори;

– у навчальному процесі: при підготовці підручників і навчальних посібників з дисциплін «Адміністративне право», «Адміністративний процес» та в процесі їх викладання. 

Апробація результатів дослідження. Основні положення та висновки дисертації доповідалися на науково-практичних конференціях: «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (Львів, 2006); «Треті юридичні читання» (Київ, 2007), «Актуальні питання правових реформ в Україні» (Київ, 2011), «Формування європейського правового простору: історія і сучасність» (Харків, 2011), а також обговорювалися на засіданнях кафедри адміністративного права Національного університету «Юридична академія України імені Ярослава Мудрого».

Публікації. Основні положення, висновки та пропозиції, одержані в результаті дисертаційного дослідження, викладено в 10 наукових публікаціях, з яких 2 монографії, 4 статті, опубліковані у наукових фахових виданнях, та тези 4-х доповідей на науково-практичних конференціях.

ВИСНОВКИ
У дисертації здійснено теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання, яке полягає у з’ясуванні сутності адміністративно-правових спорів, виявленні недоліків та розробленні шляхів удосконалення сучасної процедури їх розв’язання в адміністративному порядку, а також шляхів оптимізації побудови органів, уповноважених вирішувати такі спори, та внесення пропозицій із вдосконалення чинного законодавства. Основні результати дослідження можуть бути сформульовані у вигляді нижченаведених положень.
1. Запропоновано універсальне визначення адміністративно-правового спору, яке, з одного боку, охоплює як спори, що виникають з вертикальних, так і з горизонтальних адміністративних правовідносин, а з іншого – містить усі кваліфікуючі ознаки такого спору: це юридичний конфлікт, що виникає в публічних управлінських правовідносинах, спричинений таким, що зачіпає публічні інтереси, порушенням (або невизнанням) прав та інтересів однієї сторони спору рішенням, діями чи бездіяльністю іншої сторони – суб’єкта владних повноважень.

З метою розв’язання проблеми розмежування юрисдикції судів вбачається доцільним закріпити вказане визначення адміністративно-правового спору у статті 3 КАС України, а також у майбутньому АПК України у розділі «Адміністративне оскарження», доповнивши його статтею 99-1, в якій, крім визначення адміністративно-правового спору, також закріпити правило, що цей Кодекс визначає процедуру вирішення тільки адміністративно-правових спорів, які виникають між приватною особою та суб’єктом владних повноважень. 

2. Чинне законодавство допускає притягнення юридичних осіб та ФОП до адміністративної відповідальності у формі вирішення правового спору. Це випадки звернення суб’єктів владних повноважень до суду з позовом про стягнення з юридичних осіб та ФОП накладених адміністративних санкцій. Такі справи по суті є не адміністративними спорами, а справами про адміністративні правопорушення, і тому не повинні розв’язуватися у формі вирішення правового спору. У зв’язку з цим пропонується надати повноваження з вирішення вказаних справ адміністративним органам та виключити такі справи з компетенції суду. Для практичної реалізації цього слід надати рішенням суб’єктів владних повноважень про накладення адміністративних санкцій на юридичних осіб та ФОП статусу виконавчого документа, для чого внести зміни до статті 17 Закону України «Про виконавче провадження», яка визначає виконавчі документи, що підлягають виконанню державною виконавчою службою, а саме викласти пункт шостий частини другої статті 17 у такій редакції: «рішення (постанови) уповноважених законом адміністративних органів (посадових осіб) про накладення адміністративних санкцій».

3. Позитивні властивості адміністративного порядку вирішення адміністративних спорів дозволяють йому бути не менш, а навіть більш ефективним ніж судовий, втім через недосконалість правового регулювання він не може розкрити свої переваги. Для запровадження ефективного адміністративного порядку вирішення адміністративних спорів пропонується:

1) створити в органах виконавчої влади підрозділи адміністративної квазіюстиції, єдиним призначенням яких має бути розгляд та вирішення адміністративних скарг за правилами спеціальної процедури, наближеної до судової. Передати повноваження з ухвалення рішення по скарзі спеціально уповноваженій посадовій особі такого підрозділу – квазісудді. Закріпити основні положення про вказані підрозділи та статус квазісуддів в АПК України у ст. 101 «Суб’єкт розгляду скарги»;

2) уніфікувати адміністративну процедуру вирішення адміністративних спорів у розділі «Адміністративне оскарження» проекту АПК України. Така процедура має бути єдиною: по-перше, для оскарження усіх рішень (у тому числі постанов по справах про адміністративні правопорушення), дій, бездіяльності усіх суб’єктів владних повноважень; по-друге, для усіх приватних осіб (як громадян, так і юридичних осіб);

3) запровадити в органах виконавчої влади, побудованих за триланковою схемою, два рівні адміністративного оскарження рішень (дій, бездіяльності): обласний (регіональний) та загальнодержавний, що закріпити у статті 101 «Суб’єкт розгляду скарги» проекту АПК України. Викласти ч.5 ст.112 проекту АПК України (яка сьогодні передбачає один рівень оскарження) у такій редакції: «Рішення органу оскарження, прийняте за результатами розгляду скарги, може бути оскаржено до органу оскарження вищого рівня або до адміністративного суду, а у разі відсутності органу оскарження вищого рівня – до адміністративного суду»;

4) передбачити використання першої інстанції адміністративного порядку вирішення адміністративних спорів як обов’язкової передумови звернення до суду. Для цього внести наступні зміни до КАС України та проекту АПК України:

· доповнити статтю 17 КАС України частиною четвертою такого змісту: «Адміністративно-правовий спір між приватною особою та суб’єктом владних повноважень може бути передано на вирішення адміністративного суду за умови проходження сторонами першої інстанції адміністративного порядку врегулювання спору, якщо законом передбачена можливість такого врегулювання»; 

· у частині четвертій статті 99 КАС України слова «і позивач скористався цим порядком» виключити;

· доповнити частину третю статті 108 КАС України, яка визначає підстави повернення позовної заяви, пунктом 8) такого змісту: «не подано доказів вжиття заходів вирішення спору в адміністративному порядку у випадках, передбачених частиною четвертою статті 17 цього Кодексу»;

· доповнити частину першу статті 155 КАС України, яка визначає підстави залишення позовної заяви без розгляду, пунктом 9) такого змісту: «позивач не вжив заходів вирішення спору в адміністративному порядку у випадках, передбачених частиною четвертою статті 17 цього Кодексу, і можливість такого врегулювання не втрачена»;

· доповнити частину першу статті 157 КАС України, яка визначає підстави закриття провадження у справі, пунктом 6) такого змісту: «позивач не вжив заходів вирішення спору в адміністративному порядку у випадках, передбачених частиною четвертою статті 17 цього Кодексу, і можливість такого врегулювання втрачена»;

· доповнити проект АПК України статтею 100-1 наступного змісту: «Проходження сторонами першої інстанції адміністративного порядку врегулювання спору, якщо законом передбачена можливість такого врегулювання, є обов’язковим до звернення до суду»; 

5) уніфікувати строки подання скарг шляхом встановлення у ст. 102 проекту АПК України наступних строків на подання скарги в адміністративному порядку: а) 10 календарних днів з моменту, коли особа дізналася або повинна була дізнатися про порушення своїх прав, свобод чи інтересів (подання скарги протягом цього строку зупиняє дію оскаржуваного рішення) та б) шість місяців з моменту, коли особа дізналася або повинна була дізнатися про порушення своїх прав, свобод чи інтересів (протягом якого пропущений строк на подання адміністративної скарги може бути поновлено);

6) доповнити проект АПК України статтею 110-1, у якій встановити єдиний строк вирішення скарг – 15 календарних днів, який може бути подовжено до 30 днів, та скорочені строки для вичерпного переліку справ;

7) встановити загальне правило зупинення дії оскаржуваного рішення до вирішення скарги, для чого викласти частину першу ст. 108 проекту АПК України у наступній редакції: «Подання первинної скарги на рішення зупиняє його дію на час розгляду скарги. Якщо за результатами розгляду первинної скарги оскаржуване рішення залишено без змін, таке рішення набуває чинності з моменту винесення постанови про відмову у задоволенні скарги та при поданні повторної скарги в адміністративному порядку дія такого рішення не зупиняється»;

8) надати адміністративному органу право самостійно виправити помилку у рішенні, для чого викласти частину 1 статті 104 проекту АПК України у наступній редакції: «Скарга подається вищому адміністративному органу через нижчестоящий орган, який прийняв оскаржуване рішення. Останній у 3-денний строк вправі або самостійно виправити помилку і прийняти нове рішення, або надіслати скаргу разом із справою до вищого органу й надати за необхідності пояснення стосовно мотивів прийнятого рішення».
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