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В С Т У П

Актуальність теми дослідження. Одними із пріоритетних завдань, що потребують вирішення на будь-якому етапі формування демократичної правової держави є забезпечення належного функціонування механізмів захисту прав і законних інтересів фізичних та юридичних осіб та забезпечення законності у різних сферах суспільного життя. Важлива роль при їх вирішенні покладається на органи виконавчої влади, оскільки у суспільних відносинах фактично немає сфер, на які б не поширювався їхній регулятивний вплив.

У сфері публічно-правових відносин нерідко виникають конфлікти (спори) між органами виконавчої влади, з одного боку, та фізичними і юридичними особами – з іншого. Їх предметом є рішення, дії та бездіяльність владних суб’єктів, які, на думку іншої сторони адміністративно-правових відносин, порушують її права чи охоронювані законом інтереси. Вирішення таких конфліктів (спорів) здійснюється у регламентованих правовими нормами процесуальних формах. Одним із механізмів врегулювання конфліктів та формою захисту суб’єктивних прав фізичних та юридичних осіб, є оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади в адміністративному порядку

Ефективність функціонування механізму адміністративного оскарження визначається рядом факторів, серед яких необхідно виділити якість та рівень нормативної регламентації тих суспільних відносин, що регулюються даним правовим інститутом та рівень забезпечення його юридичними гарантіями. 

Нормативні акти, що регламентують адміністративний порядок оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади у ряді випадків містять суперечливі положення, залишається не врегульованим значне коло питань пов’язаних із процедурою розгляду скарг, а саме, процесуальний статус окремих учасників адміністративного провадження за скаргою, відсутня нормативна регламентація поняття доказів та засобів доказування у провадженні за скаргою. Залишаються несистематизованими принципи адміністративного провадження за скаргою, що значною мірою ускладнює їх застосування у практичній діяльності суб’єктів, що здійснюють вирішення справи за скаргою, та у процесуальній діяльності інших учасників даного адміністративного провадження. Даний перелік прогалин законодавства, що регламентує порядок адміністративного оскарження, є далеко не повним і відображає лише окремі аспекти проблеми юридичного забезпечення функціонування адміністративного оскарження.

Однією із причин існування прогалин та суперечностей у правовому регулюванні відносин, що виникають у зв’язку із оскарження рішень органів виконавчої влади у адміністративному порядку є недостатня теоретична розробленість даного правового інституту. У юридичній літературі фактично відсутні дослідження структури адміністративного оскарження як правового інституту, які б дозволили сформувати його цілісну картину, сприяючи, таким чином, усуненню прогалин у його правовій регламентації. Поза увагою залишається питання щодо методів, які застосовуються у правовому регулюванні суспільних відносин у межах адміністративного оскарження. Науково обґрунтовані висновки розгляду даної проблематики дають можливість з’ясувати характер регулятивного впливу на поведінку учасників адміністративного провадження за скаргою, що має і безпосереднє практичне значення, зокрема, дозволяє визначити форми вирішення справи за скаргою.

Недостатньо дослідженою залишається природа адміністративно-правових спорів, на вирішення яких спрямований інститут адміністративного оскарження. Хоча дослідження особливостей таких спорів дозволяє більш глибше зрозуміти специфіку функціонування адміністративного оскарження. Крім того, для ефективного вирішення правового конфлікту необхідно розуміти його причини, виявити закономірності розвитку та можливі моделі його закінчення.

Досить дискусійні позиції висловлюються у літературі стосовно характеру адміністративного провадження за скаргою. Окремі фахівці стверджуючи про позовний характер адміністративного провадження за скаргою, вважають за необхідне максимально наблизити дане провадження до цивільно-процесуальної форми розгляду справ у судах, ввівши у адміністративне провадження ряд елементів, притаманних цивільно-процесуальному праву. Важливим є визначення обґрунтованості такого підходу, так як реалізація вказаних ідей у нормативних актах суттєво вплине на специфіку адміністративного провадження за скаргою.

Зміст положень Конституції України дає підстави стверджувати про об’єктивну потребу у формуванні принципово нових засад взаємовідносин органів виконавчої влади з фізичними та юридичними особами, що спричиняє необхідність оновлення галузевого законодавства, яке регламентує стосунки між зазначеними суб’єктами. Крім того, враховуючи проголошений курс України на європейську інтеграцію, вимагають також трансформації в вітчизняне законодавство про розгляд і вирішення скарг європейські принципи та стандарти, що висуваються до діяльності публічної адміністрації. У таких умовах та зважаючи на активну роботу з доопрацювання Адміністративно-процедурного кодексу України, наукові дослідження механізму адміністративного оскарження сприятимуть усуненню прогалин у правовій регламентації відносин, що виникають у межах даного правового інституту та найбільш оптимальному її характеру.

Сформульовані у дисертаційному дослідженні теоретичні висновки та практичні рекомендації ґрунтуються на працях вчених-юристів, із загальної теорії держави і права, зокрема С.С. Алексєєва, Д.А. Керімова, А.М. Колодія, Н.І. Матузова, П.О. Недбайла, П.М. Рабіновича, О.В. Сурілова, О.Ф. Скакун. Було використано праці вітчизняних фахівців з адміністративного права: В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, О.М. Бандурки, Ю.П. Битяка, І.П. Голосніченка, В.М. Горшенєва, Є.В. Додіна, Р.А. Калюжного, С.В. Ківалова, В.К. Колпакова, Є.Б. Кубка, Д.М. Лук’янця, В.Л. Наумова, В.Ф. Опришка, І.М. Пахомова, В.Г. Перепелюка, В.І. Полюховича, О.П. Рябченко, В.Ф. Сіренка, А.О. Селіванова, М.Ф. Селівона, М.М. Тищенка, В.В. Цвєткова та ін., а також російських та інших зарубіжних науковців: В.Г. Атаманчука, Д.М. Бахраха, Ю.М. Козлова, Б.М. Лазарєва, В.І. Малькова, М.Я. Масленікова, В.І. Ремнєва, Н.Г. Салищевої, Ю.О. Тихомірова, Н.Ю. Хаманєвої, А.П. Шергіна, Г. Бребана, Ж. Веделя, Д. Галлігана. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження виконано в межах планової теми відділу проблем державного управління та адміністративного права Інституту держави і права ім. В.М. Корецького НАН України “Проблеми удосконалення державного управління на етапі адміністративної реформи в Україні” (номер державної реєстрації 0101U001011). Тема дисертації узгоджується із завданнями реформування інституту адміністративного оскарження відповідно до Концепції адміністративної реформи в Україні.

Мета та основні завдання дисертаційного дослідження. Метою даного дисертаційного дослідження є розробка теоретичних засад правового регулювання суспільних відносин, що виникають у процесі оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади у адміністративному порядку і обґрунтування напрямків та шляхів розвитку відповідного законодавства України.

Для досягнення поставленої мети дисертантом були поставлені такі завдання: 

уточнити поняття та зміст адміністративного оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади;

проаналізувати стан правового регулювання суспільних відносин, що виникають при оскаржені фізичними чи юридичними особами рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади;

уточнити поняття і дати характеристику змісту адміністративно-правового спору;

розкрити зміст права на оскарження рішень, дій (бездіяльності) органів виконавчої влади;

визначити зміст принципів адміністративного оскарження та здійснити їх систематизацію;

з’ясувати юридичну природу скарги та її складових елементів;

визначити поняття та розкрити структуру адміністративного провадження за скаргою;

виробити конкретні пропозиції і рекомендації щодо удосконалення правового регулювання порядку адміністративного оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у зв’язку із реалізацією фізичною чи юридичною особою права на оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади у адміністративному порядку.

Предметом дослідження є правове регулювання адміністративного оскарження рішень, дій (бездіяльності) органів виконавчої влади, та відповідна правозастосовча практика.

Методи дослідження. У ході дослідження використані загальнонаукові та спеціальні методи наукового пізнання, застосування яких дозволило всебічно дослідити об’єкт дослідження. Серед загальнонаукових методів, що застосовувалися у ході дослідження слід виділити такі, як метод діалектичної логіки – для розкриття механізму адміністративного оскарження у забезпеченні захисту прав фізичних та юридичних осіб у сфері виконавчої влади; формально-логічний метод – для визначення основних понять юридичних конструкцій, правових засад вирішення адміністративно-правових спорів у межах виконавчої влади; соціологічний метод – при з’ясуванні ситуації, яка склалася із забезпеченням захисту прав і свобод фізичних і юридичних осіб у сфері виконавчої влади, а також аналізі динаміки адміністративного оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади; порівняльно-правовий метод – при аналізі та співвідношенні вітчизняного та зарубіжного досвіду функціонування механізму адміністративного оскарження; системно-функціональний метод – як засіб з’ясування місця адміністративного оскарження в системі засобів забезпечення прав і свобод фізичних та юридичних осіб і його функціонального призначення. При систематизації наукових поглядів щодо призначення адміністративного оскарження, його сутності, змісту використовується принцип об’єктивності.

Наукова новизна дисертації полягає у тому, що вона є першою у сучасній українській науці спробою монографічного дослідження інституту адміністративного оскарження рішень, дій (бездіяльності) органів виконавчої влади. 

В результаті проведеного дослідження автором сформульовані теоретичні положення, обґрунтовано висновки, рекомендації та пропозиції, що мають наукову новизну:

визначено співвідношення понять „адміністративне оскарження” і „адміністративне провадження за скаргою”. Зазначені поняття співвідносяться між собою як загальне і особливе, оскільки адміністративне провадження за скаргою є складовою процесуальною частиною адміністративного оскарження. Останнє розглядається як правовий інститут, який являє собою сукупність правових норм, що регулюють суспільні відносини, які виникають у зв’язку із реалізацією фізичною чи юридичною особою права на оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади шляхом подання скарги до органу виконавчої влади (посадової особи), що уповноважений здійснювати їх розгляд та вирішення;

зроблено висновок щодо змісту інституту адміністративного оскарження, який включає такі групи норм: а) норми, які законодавчо закріплюють право особи на оскарження рішень, дій та бездіяльності органів виконавчої влади; б) норми, що визначають форму і порядок реалізації права особи на оскарження; в) норми, які встановлюють принципи адміністративного оскарження; г) норми, що регламентують порядок здійснення адміністративного провадження за скаргою, а також визначають порядок оскарження рішення прийнятого за результатом розгляду скарги; д) норми, які визначають суб’єктів та порядок здійснення окремих видів контролю, за дотриманням законодавства, що регламентує адміністративне оскарження; е) норми, які встановлюють підстави та види юридичної відповідальності учасників адміністративного провадження за скаргою;

обґрунтовано необхідність застосування поряд з імперативним, диспозитивного методу у правовому регулюванні суспільних відносин, що виникають при оскарженні фізичними чи юридичними особами рішень, дій (бездіяльності) органів виконавчої влади, що передбачає доцільність використання різних видів узгоджувальних процедур при розгляді та вирішенні адміністративної скарги;

уточнено поняття адміністративно-правового спору як юридичної форми конфлікту між правовими позиціями сторін адміністративно-правових відносин, у зв’язку із уявленням однієї із них, що її права та/або охоронювані законом інтереси, порушуються рішеннями, діями чи бездіяльністю іншої сторони;

виділено елементи адміністративної скарги – предмет, підстави, зміст, суб’єктний склад. Предметом адміністративної скарги виступають рішення, дії та бездіяльність органів виконавчої влади або їх посадових осіб чи службових осіб. Підставою адміністративної скарги є порушення прав та охоронюваних законом інтересів фізичних і юридичних осіб, які допущені рішеннями, діями чи бездіяльністю органів виконавчої влади, їх посадових осіб і службових осіб. Зміст адміністративної скарги складають вимоги суб’єкта звернення. Суб’єктний склад адміністративної скарги складають суб’єкт звернення і суб’єкт вирішення справи за скаргою;

доведено відсутність ознак позовного характеру у адміністративному провадженні за скаргою, що обумовлюється тим, що: а) адміністративне провадження за скаргою не можна вважати змагальною формою юридичного процесу, у тому класичному розумінні змагальності, яка характерна для цивільного процесу; б) відмінності між такими юридичними категоріями як “скарга” і “позов” проявляються у їх матеріально-правових частинах, зокрема, суб’єктах, яким адресуються матеріально-правові вимоги цих засобів правового захисту; 

запропоновано розглядати у якості критерію розмежування таких видів звернень як “скарга” і “заява” характер правовідносин на врегулювання яких направлені вказані види звернень, а саме – відповідно наявність або відсутність адміністративно-правового спору між суб’єктом звернення та органом виконавчої влади чи іншим суб’єктом;

вироблені пропозиції, спрямовані на удосконалення правового регулювання порядку адміністративного оскарження актів, дій та бездіяльності органів виконавчої влади, зокрема, конкретні пропозиції стосовно внесення змін до Закону України "Про звернення громадян", та пропозиції до проекту Адміністративно-процедурного кодексу України, інших нормативно-правових актів.

Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що висновки дисертанта можуть бути використані для подальших досліджень загальнотеоретичних питань, пов’язаних із створенням дієвого механізму захисту прав фізичних і юридичних осіб в цілому, та функціонуванням адміністративного оскарження, як елементу даного механізму, зокрема. Висновки та концептуальні підходи, що викладені у дисертаційному дослідженні можуть застосовуватися в законопроектній діяльності, зокрема при розробці Адміністративно-процедурного кодексу України, нормативних актів, що регламентують відносини пов’язані із здійсненням контролю у сфері виконавчої влади, а також юридичної відповідальності державних службовців та інших осіб у сфері державного управління.

Матеріали дисертаційного дослідження також можуть використовуватися у навчальному процесі, а саме – при викладанні таких курсів, як адміністративне право і процес, адміністративна відповідальність, правоохоронні органи.

Апробація результатів дослідження. Основні результати дисертаційного дослідження були апробовані на наступних науково-практичних конференціях: “Адміністративна реформа в Україні: шлях до європейської інтеграції” (м. Київ, 14–15 лютого 2003 р.); III національній науково-теоретичній конференції “Адміністративне право: сучасний стан і напрямки реформування” (м. Одеса, 23–25 травня 2003 р.; тези опубліковані); Міжнародній науковій конференції молодих вчених “Другі осінні юридичні читання” (м. Хмельницький, 14–15 листопада 2003 р.; тези опубліковані); Всеукраїнській науковій конференції “Юридичні читання молодих вчених” (м. Київ, 23–24 квітня 2004 р.; тези опубліковані).

Основні теоретичні положення і висновки дисертаційної роботи викладені у 7 наукових публікаціях, п’ять з яких опубліковано у фахових виданнях.

Структура та обсяг дисертаційної роботи. Структура дисертації визначається її предметом, метою та завданнями дослідження. Вона складається з вступу, трьох розділів, що мають дев’ять підрозділів, висновків, списку використаних джерел, який нараховує 229 найменувань.

Основний обсяг роботи становить 220 сторінок, з них – 23 сторінки займає список використаних джерел.

РОЗДІЛ   1

ТЕОРЕТИко-ПРАВОВІ ЗАСАДИ

АДМІНІСТРАТИВНОГО ОСКАРЖЕННЯ РІШЕНЬ,

ДІЙ чи бездіяльності ОРГАНІВ ВИКОНАВЧОЇ ВЛАДИ

1.1. Генезис та сутність права на оскарження

Визначення та глибоке розуміння суті будь-якого явища неможливе без дослідження процесу його історичного розвитку. Сформована одним із класиків літератури М.Г. Чернишевським думка про те, що “без історії предмета немає теорії предмета... тому що немає поняття про предмет, його значення та межі” [1, c. 265-266], є актуальною і для юридичної науки.

Як зазначав О.В. Сурілов: “Наука починається там, де люди починають опановувати закономірності, що характерні певним явищам та знаходяться у полі їх пізнавальної діяльності. Опанування вказаних закономірностей передбачає підхід до цих явищ на фоні широкої історичної ретроспективи” [2, c. 64]. Таким чином, теорія, як логічне відтворення дійсності починається з історії предмета, що досліджується.

У діалектичному розумінні право на оскарження неможливо розглядати абстраговано від інших прав людини, а отже і права взагалі. Права людини – це необхідний і невід’ємний компонент права. Право і права людини по своїй суті, функціям, призначенню виступають не як різні категорії, а “явища принципово одного порядку та типу” [3, c. 36].

Філософська основа обґрунтування права особи оскаржувати рішення чи дії державної влади була закладена, ще в Стародавній Греції. Так, Сократ, висунув тезу про те, що кожна особа повинна ненасильницькими та правомірними засобами запобігати несправедливим рішенням органів полісу та посадових осіб [4, c. 24]. У Стародавній Греції був зроблений значний крок (порівняно з попередніми державними формаціями) в удосконаленні розуміння природи права та прав людини. Греки першими почали теоретичну розробку поняття рівності індивідів у суспільстві [5, c. 28]. З’явилися нові погляди на взаємовідносини громадянина і держави, що повинні будуватися на основі закону (Піфагор, Геракліт, Сократ) [6, c. 28-30].
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 Слід погодитися з І.Т. Тарасовим, що у той період не було розроблено ефективних процесуальних гарантій функціонування інституту адміністративного оскарження. Цей об’єктивний факт не дозволяв у повній мірі використати потенціал даного правового інституту, та права на оскарження, зокрема. Але разом із тим, як зауважив Б.А. Кістяківський: “Органи державної влади пов’язані законом тільки у тому випадку, коли їм протистоять громадяни, що наділенні суб’єктивними публічними правами. Тільки маючи справу з уповноваженими особами, що можуть пред’являти правові вимоги до держави, державна влада стає вимушеною незмінно виконувати закони” [27, c. 329]. Крім того, сам І.Т. Тарасов у вказаній праці серед засобів забезпечення законності у сфері державного управління називає “право на скаргу, що належить приватним особам та громадським установам, якщо розпорядження адміністрації порушують їх права та законні інтереси” [28, c. 180]. Щодо тези відносно відсутності “точних і визначених вказівок на наслідки подання скарг”, то автор у подальшому суперечить сам собі, зазначаючи, що “вони [сенатори] зобов’язані приймати прохання та скарги ... отримувати по цим проханням і скаргам пояснення, і вчиняючи належне їх вирішення доповісти Сенату; якщо ж скарга стосується головних чиновників, необхідно доповісти відразу ж Сенату” [29, c. 334].

У процесі подальшого теоретичного осмислення права особи на оскарження, ряд авторів, намагаються дати поняття та виділити найсуттєвіші ознаки цього права. Так, Л. Дюги розглядав право на петицію, як право індивіда "звертатися до суспільних органів з письмовими заявами, у яких він висловлює свої думки, прохання чи скарги", а також відмічав ряд ознак права на оскарження:

· кожний громадянин має право не бути жертвою свавільного рішення з боку посадових осіб і має право оскаржити їх незаконні дії;

· з юридичної точки зору право на оскарження є логічним і необхідним доповненням інших матеріальних суб’єктивних прав громадян;

· право на оскарження є однією з форм свободи думки. Кожен вправі висловлювати свої думки, повідомляти їх широкому загалу, у т.ч. представникам влади;

· право на оскарження включає гарантію того, що особа, яка подає скаргу не буде переслідуватися [30].

І хоча даний перелік є далеко не повним, все ж він відображає ті здобутки юридичної думки, стосовно функціонування даного права, які вдалося закріпити у період буржуазних революцій. Тобто, а) закріплення права на оскарження у якості суб’єктивного юридичного права на конституційному рівні; б) визнання його правом “захисту” інших суб’єктивних прав; в) забезпечення особи, що подає скаргу гарантіями захисту та охорони.

У період формування Радянської держави гостро постало питання про підвищення ефективності роботи та забезпечення законності у діяльності новостворених органів державного управління. Одними із засобів, що могли вирішити вказані завдання, розглядалися скарги громадян. Тому, на VI Надзвичайному Всеросійському з’їзді Рад у 1918 році була прийнята постанова “Про точне виконання законів”, якою кожному громадянину була надана можливість оскаржити дії будь-якої посадової особи. Цей акт поклав початок закріпленню права на оскарження у Радянській Росії. В Україні, одна із перших спроб закріпити на конституційному рівні право оскаржувати у адміністративному порядку рішення державних органів була зроблена у проекті Основного державного закону УНР (1920 р.) [31, c. 101]. Однак, даний проект так і не був втілений у життя.

У 1927 році в Українській Радянській Соціалістичній Республіці був прийнятий Адміністративний кодекс [32]. Завдання Адміністративного кодексу вбачалося у забезпеченні революційної законності в адміністративній сфері та систематизації правил, які регулюють відповідно до основних принципів радянського ладу діяльність адміністративних органів та інших органів влади у цій галузі (ст. 1). Адміністративний кодекс складався з п’ятнадцяти розділів. Один із розділів (XI) був присвячений порядку оскарження дій місцевих адміністративних органів. Законодавче врегулювання порядку оскарження дій адміністративних органів розглядалося Адміністративним Кодексом як одна із гарантій забезпечення прав громадян і режиму законності у діяльності державних органів. У якості суб’єктів звернення зі скаргою визначалися установи, організації і особи, у тому числі і ті, чиї права безпосередньо не порушені. Скарги мали подаватися до вищого адміністративного органу або органу, дії якого оскаржуються протягом місячного строку з моменту, коли заявнику стала відома оскаржувана дія. Скарги могли бути подані як в усній так і в письмовій формі. Компетентні органи зобов’язані були протягом двох тижнів з часу отримання скарги і матеріалів до неї, винести постанову і у триденний термін письмово повідомити суб’єкту звернення. Вищі адміністративні органи зобов’язані були здійснювати контроль за дотриманням порядку прийняття та розгляду скарг та притягувати винних осіб до відповідальності у випадку його порушення.
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Право на оскарження є суб’єктивним правом особи. У теорії права під суб’єктивними юридичними правами розуміють забезпечену законом міру та вид можливої поведінки суб’єкта права, що направлені на досягнення певної мети, пов’язаної із задовольнянням інтересів суб’єкта [52, c. 358]. Суб’єктивне право має свою структуру, тобто побудову, що відображає зв’язок певних елементів – юридичних можливостей (правомочностей) наданих суб’єкту. Правомочність – це передбачена законом можливість учасника правовідносин здійснювати певні дії чи вимагати їх здійснення від іншого учасника цих правовідносин [53, c. 277].

Зміст суб’єктивного юридичного права, зокрема права особи на оскарження, складають такі юридичні можливості (правомочності):

1.
Правомочність на власні позитивні дії, тобто можливість здійснення суб’єктами права юридично значимих дій.

2.
Правомочність на чужі дії (право вимагати відповідної поведінки від правозобов’язаної особи).

3.
Правомочність захисту, тобто можливість звернення за підтримкою та захистом держави у випадках порушення суб’єктивного права з боку правозобов’язаної особи [54, c. 382-383].

Необхідним елементом структури права особи на оскарження є можливість вчиняти власні позитивні дії, тобто можливість звернутися зі скаргою у відповідний орган виконавчої влади. Н.І. Матузов визначає дану правомочність головною у структурі суб’єктивного права, тому що саме вона “забезпечує можливість громадянину здійснювати конкретні юридично значимі дії, направлені на задоволення його інтересів” [55, c. 106].

Дана правомочність надає особі можливість самостійно приймати рішення про те, у які терміни (звичайно, у межах передбачених законодавством), у якій із нормативно передбачених форм реалізувати своє право (можливість вибору способу оскарження: адміністративний чи судовий порядок), і чи потрібно його взагалі реалізовувати.

Правомочність діяти певним чином – це основа, базис суб’єктивного права. Досить своєрідно оцінює дану можливість уповноваженого суб’єкта Р. Ієрінг. Особливо його твердження стосується групи так званих “прав захисту”, до яких відноситься і право на оскарження. Він зазначає: “Опір зухвалому..., що зачіпає саму особу беззаконно, тобто порушенню прав, що носить характер їх зневаги, характер особистої образи є обов’язок. Це обов’язок правомочного по відношенню до себе самого, тому що таким є веління морального самозабезпечення; це обов’язок по відношенню до суспільства, тому що це необхідна умова права” [56, c. 25].

Звичайно, дана позиція може бути неадекватно сприйнята з позиції правового позитивізму, де правомочність розглядається як можливість вибору діяти так чи інакше, чи взагалі утриматися від дій, тобто вільного використання свого права, але аж ні як не обов’язок особи. Разом з тим, вказане твердження має елемент раціонального, так як у першу чергу спрямоване на виховання правосвідомості особи, формування такого характеру, що може боротися за власне право. Подібну думку висловлює С.С. Алексєєв зазначаючи, що “думка про необхідність боротьби за право є справедливою сама по собі, і набуває ще більшого значення... якщо вбачати у праві об’єктивоване буття розуму, стверджувати його як право людини, що покликане бути “метою суспільства”...” [57, c. 698].

Юридична гарантованість правомочності на оскарження не буде мати ніякого практичного значення, якщо їй не відповідає обов’язок протилежної сторони прийняти скаргу, розглянути та винести по ній рішення. Так, на думку В.А. Патюліна, аналіз змісту прав громадян неможливий без розгляду обов’язків держави, що відповідають даним правам [58, c. 127]. У першу чергу такий обов’язок закріплений у Конституції України. Надаючи громадянам право на звернення до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, держава кореспондує останнім обов’язок розглянути звернення і дати обґрунтовану на них відповідь у встановлений законом строк.
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Важливим моментом у реалізації права на оскарження є можливість вибору особою способу оскарження: адміністративний чи судовий порядок. Тривалий час адміністративний порядок розгляду спорів залишався виключним. Головна причина відсутності адміністративного судочинства полягала, на думку Ю.М. Старілова, у домінуючій в ті часи державній ідеології, а також у специфіці самої системи права. Звернення громадян у суд з позовом, на рішення та дії органів виконавчої влади та посадових осіб, могли підірвати міф щодо ефективності радянського державного управління, яке рахувалося “найбільш демократичним та ефективним у світі” [71, c. 11]. Таким чином, фактично, заперечувався захист публічних суб’єктивних прав громадян у судових органах.

Тільки у зв’язку з доповненням у 1988 році ЦПК главою 31-А “Скарги на рішення, дії або бездіяльність державних органів, юридичних чи службових осіб у сфері управлінської діяльності” особі надано право оскаржувати дії цих органів у суд (за виключенням розгляду скарг судами на постанову по справі про адміністративні правопорушення [72]*.

Нові підходи до функціонування судової влади визначила Конституція України 1996 року, вказавши, що юрисдикція судів поширюється на всі правовідносини, що виникають у державі. У Постанові Пленуму Верховного Суду України “Про застосування Конституції України при здійсненні правосуддя” № 9 від 01.11.1996 р., зазначено, що суд не вправі відмовити у прийнятті позовної заяви чи скарги лише з тієї підстави, що її вимоги можуть бути розглянуті у передбаченому законом досудовому порядку [73].

Іншим позивним моментом, що розширює захист прав і свобод громадян є рішення Конституційного Суду України від 25.11.1997 р., щодо права на оскарження у суді неправомірних дій посадової особи. У ньому зазначено, що подання скарги до органу, посадової особи вищого рівня не перешкоджає оскарженню цих рішень, дій чи бездіяльності до суду [74].
Враховуючи викладене можна зробити два суттєві висновки. По-перше, спосіб оскарження (адміністративний чи судовий) повинен визначатися самою особою, що подає скаргу. І, по-друге, рішення органу виконавчої влади, що розглядав скаргу у будь-якому випадку не може бути остаточним (у розумінні неможливості скасування) і може бути оскарження у судові органи.

Право на оскарження не буде мати ніякої практичної цінності, якщо це право, процес його реалізації не будуть забезпечені відповідними гарантіями.

У юридичній літературі під гарантіями прав та свобод громадян розуміють умови, засоби та способи які забезпечують їх фактичну реалізацію та всебічну охорону. Гарантії суб’єктивних прав поділяються на декілька видів: економічні, політичні, ідеологічні, юридичні. Перші три види прийнято відносити до гарантій – умов, останні – до гарантій – засобів. Гарантії умови, або їх ще можна назвати загальними гарантіями, самі по собі, не можуть безпосередньо впливати на процес реалізації прав, а тільки створюють передумови для такої реалізації. Серед таких гарантій найбільшу роль у процесі створення умов реалізації особою права на оскарження відіграють політичні та ідеологічні гарантії.

Під політичними гарантіями традиційно розуміють сукупність політичних чинників суспільного та державного життя (політична система суспільства, плюралізм та гласність у здійсненні політичного життя тощо) що забезпечують повну і безперешкодну реалізацію прав. Ідеологічні гарантії – це сукупність ідеологічних і світоглядних принципів, що домінують у суспільстві та обумовлюють його першочергові цінності.

Вище уже розкривалися окремі аспекти політичних та ідеологічних гарантій, прав та свобод людини (визнання індивідуалістичних концепцій прав і свобод людини тощо). Тому перейдемо до розгляду юридичних гарантій.

Юридичні гарантії належать до гарантій – засобів (спеціальних гарантій), тому що вони здатні безпосередньо, оперативно та ефективно забезпечити охорону та реалізацію прав громадян. Юридичні гарантії в свою чергу можуть поділятися по галузевому принципу на адміністративно-правові, цивільно-правові, кримінально-правові, гарантії у сфері праці та соціального забезпечення та ін. [75].
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2.
Гарантії його охорони та гарантії непереслідування особи за подання скарг.

3.
Гарантії захисту права на оскарження.

До юридичних гарантій реалізації особою права на оскарження можна віднести:

1.
Юридично забезпечену можливість оскаржити рішення органів виконавчої влади.

2.
Закріплення за органом виконавчої влади обов’язку розглядати скарги (це включає заборону необґрунтованої відмови у прийнятті скарги, обов’язок поновити пропущений з поважної причини строк розгляду скарги та ін.

3.
Відсутність обмежень, щодо кола питань, які можуть становити предмет оскарження.

4.
Реалізація в законодавчих актах закріплених Конституцією положень, щодо абсолютного, необмеженого і невідчужуваного характеру права на оскарження.

5.
Контроль та нагляд з боку компетентних органів за додержанням законодавства, що регламентує порядок адміністративного оскарження при прийомі, реєстрації скарг громадян та юридичних осіб.

6.
Заборона переслідування осіб за подання скарги.

7.
Заборона розголошення інформації, що міститься у скаргах.

8.
Заборона примусу до подання скарги.

Хоча право на оскарження виступає одним із засобів захисту інших суб’єктивних прав, воно разом з тим має самостійну цінність і також потребує захисту. До гарантій захисту права особи на оскарження належить законодавчо забезпечена можливість звернення особи за захистом права до компетентних органів держави чи посадових осіб (наприклад, суду, омбудсмена) у випадку необґрунтованого створення перешкод у реалізації права на оскарження, обмеження чи позбавлення вказаного права.

1.2. Поняття та зміст адміністративного оскарження

У процесі функціонування органів виконавчої влади об’єктивно виникають конфлікти (спори) між вказаними органами, з одного боку, і фізичними та юридичними особами – з іншого. Їх предметом є дійсні чи уявні порушення прав та свобод фізичних та законних інтересів юридичних осіб. Наявність таких конфліктів (спорів) у сфері реалізації органами виконавчої влади функцій державного управління, потребує вироблення певних правових механізмів їхнього вирішення. 

У демократичних правових державах існують різні форми захисту прав фізичних та юридичних осіб, порушених рішеннями, діями чи бездіяльністю органів виконавчої влади. В Україні історично склалися дві основні форми захисту – судова і адміністративна. Головною відмінністю між ними є суб’єкти здійснення такого захисту: у першому випадку – суди, у другому – органи виконавчої влади. Існування різних за функціональним призначенням суб’єктів захисту, зумовлює й інші відмінності між вказаними формами, зокрема, у правовій регламентації процедур захисту, рівні їх забезпеченості юридичними гарантіями тощо.

Існування кожної з двох названих форм захисту прав громадян, регламентується певними правовими нормами, які складають два самостійні інститути правового захисту. Як зазначає С.С. Алексєєв, якщо юридична норма – „вихідний елемент, „жива клітина” правової матерії, то правовий інститут являє собою первинну правову спільноту” [81, c. 119]. При чому, виходячи із прийнятого у теорії права розуміння правового інституту як порівняно невеликої, сталої групи правових норм, що регулюють певний різновид суспільних відносин [82, c. 397] така „правова спільнота” зумовлюється їх спільним предметом регулювання, який складають, переважно, однорідні за змістом суспільні відносини. У зв’язку із цим, можливо розмежувати правові норми, що регламентують адміністративний порядок захисту, від норм, що визначають інші форми (способи) правового захисту, та виділити їх у окремий правовий інститут. У найбільш загальному значенні, адміністративний порядок захисту прав фізичних чи юридичних осіб, що порушені рішеннями, діями чи бездіяльністю органів виконавчої влади, можна охарактеризувати як врегульований правовими нормами порядок діяльності органів виконавчої влади (їх посадових і службових осіб) з приводу розгляду та вирішення скарг на рішення, дії (бездіяльність) підпорядкованих їм органів (посадових і службових осіб). З урахуванням форми реагування фізичних та юридичних осіб на порушення їхніх прав чи законних інтересів, та суб’єктів, що здійснюють їхній захист, є підстави розглядати такий правовий інститут як інститут адміністративного оскарження рішень, дій (бездіяльності) органів виконавчої влади (надалі – інститут адміністративного оскарження). 
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Застосування диспозитивного методу в інституті адміністративного оскарження зумовлюється і специфічним характером правовідносин, що виникають між суб’єктом звернення та органом виконавчої влади, що здійснює вирішення справи за скаргою. Такі відносини можна охарактеризувати як горизонтальні адміністративно-правові відносини, особливістю яких, як відмічає наука адміністративного права, є однаковий правовий рівень їх учасників, тобто їх юридична рівність. Горизонтальні адміністративно-правові відносини, як зауважує Ю.М. Козлов, виникають на стадії, що передує безпосередньому управлінському впливу, у зв’язку із чим, вони є передумовою виникнення вертикальних відносин, так як створюють підстави для прийняття юридично-владного рішення [94, c. 83].
Таким чином, необхідно визнати, що у межах інституту адміністративного оскарження об’єктивно застосовуються два методи правового регулювання – імперативний і диспозитивний. Такий висновок має не тільки теоретичне, але і практичне значення, тому що обґрунтовує можливість використання різних видів узгоджувальних процедур у процесі розгляду та вирішення скарг.

У зв’язку із цим, певного уточнення вимагає позиція А. Іванського, який вказує, що застосування компромісних (мирових) угод (можливість укладення яких передбачена пп. 5.2.7 п. 5.2 ст. 5 Закону України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” від 21.12.2000 р. [95]) між податковими органами і платниками податків, як один із способів вирішення між ним спорів суперечить публічному характеру фінансової діяльності держави, який обумовлює застосування імперативного правового регулювання фінансових, у тому числі, податкових відносин, та створює підґрунтя для різних зловживань [96, c. 92].
Ми поділяємо думку А. Іванського у тій частині, що застосування податкового компромісу у тій формі, що запропонована у Законі України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами” є неприйнятною (детально про це у підрозділі 2.3.). Однак, аргументом такої позиції не повинна служити абсолютизація застосування імперативного методу для регулювання всіх відносинах між платниками податків і податковими органами. Імперативний метод, дійсно є основним у регулюванні відносин між вказаними суб’єктами, але не виключним. Про це свідчать і норми Закону України „Про порядок погашення зобов’язань платників податків перед бюджетами та державними цільовими фондами”, які у певних, встановлених цим законом випадках, надають право як податковому органу (наприклад, п. 8.9.1 та ін. цього Закону), так і платнику податків (наприклад, можливість звернутися у податковий орган, при достатніх на це підставах, про розстрочення чи відстрочення податкових зобов’язань – ст. 14 вказаного Закону) у виборі певного варіанту поведінки. Такий підхід зумовлений як врахуванням інтересів платника податків, так і держави, яка здійснює мобілізацію фінансових ресурсів.

Виходячи з викладеного, на нашу думку, не може бути прийнятним посилання на застосування імперативного методу регулювання відносин між платниками податків та податковими органами, як основного аргументу, на підставі якого заперечується можливість укладання мирових угод між цими суб’єктами у адміністративному провадженні за скаргами.

Крім того, застосування диспозитивного методу правового регулювання у процесі розгляду та вирішення скарг органами виконавчої влади, зумовлює можливість залучення в даному процесі суб’єктів, що виконують консультативно-дорадчі функції. Зокрема Кабінетом Міністрів України 15.04.2004 р. була прийнята Постанова “Про утворення комісії із сприяння досудовому врегулюванню спорів між інвесторами та органами виконавчої влади” [97]. Зазначена Комісія створена як постійно діючий консультативно-дорадчий орган при Кабінеті Міністрів України, основним завданням якого є сприяння досудовому врегулюванню спорів між інвесторами та центральними органами виконавчої влади, стосовно яких є загроза вчинення позовів до судів України, а також координація роботи регіональних комісій з досудового врегулювання спорів між інвесторами та органами виконавчої влади і місцевого самоврядування. Рішення Комісії не мають імперативного значення і носять виключно рекомендаційний характер.
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Однак, слід зауважити, що межі окремого адміністративного провадження об’єктивно не можуть співпадати з межами правового інституту, який „обслуговує” таке провадження, так як останній не тільки встановлює правила (процесуальний порядок) розгляду і вирішення індивідуальної адміністративної справи (що охоплюється поняттям „адміністративне провадження”), але і визначає умови за яких дана процесуальна форма починає діяти, а також умови які б забезпечували її дотримання (різні форми контролю, встановлення юридичної відповідальності за порушення вимог процесуальної форми тощо).

Таке поняття як „порядок розгляду та вирішення скарг” є тотожним з поняттям “процедура розгляду і вирішення скарг” і його співвідношення з поняттям “адміністративне провадження за скаргою” можна розглядати через співвідношення термінів “адміністративна процедура” і “адміністративне провадження”.

Окремими вченим, виходячи із структури адміністративного процесу, пропонується розглядати співвідношення адміністративного провадження і адміністративної процедури виходячи із такої формули: процес – провадження – процедура [110, c. 117-118]. Тобто адміністративний процес об’єднує адміністративні провадження, які у свою чергу складаються із окремих процесуальних дій – процедур. За такого підходу провадження і процедура співвідносяться як загальне і особливе.
Існує і інша думка, за якою, такі категорії як „адміністративне провадження” і „адміністративна процедура” розглядаються як тотожні [111, c. 5,11,12]. Вирішення даного питання потребує, у першу чергу, з’ясування змісту таких понять як „адміністративне провадження” і „адміністративна процедура”. У літературі адміністративне провадження характеризується як врегульований правовими нормами порядок розгляду та вирішення індивідуальної адміністративної справи. Термін „процедура”, у тлумачному словнику визначається як офіційно встановлений чи узвичаєний порядок здійснення, виконання або оформлення чого-небудь; ряд яких-небудь дій, хід виконання чого-небудь [112, c. 997]. У такому ж розумінні в адміністративному праві даний термін використовується і стосовно адміністративних процедур. Так, Б.М. Лазарєв відмічає, що під процедурою слід розуміти порядок виконання дій, необхідних для виконання будь якої справи, вирішення завдання [113, c. 5]. Аналіз дефініції вказаних термінів, свідчить, що вони є подібними за змістом, і не можуть виступати різнорівневими категоріями. Єдиною відмінністю між ними, що в цілому не впливає на характер їх співвідношення є те, що адміністративне провадження можна розглядати як порядок здійснення певної діяльності, так, безпосередньо, і саму діяльність, тоді як адміністративна процедура, як зазначає О.М. Якимов, – це тільки модель такої діяльності (процесуальна форма) [114, c. 6]. Виходячи з цього, слід погодитися з позицією М.Я. Масленнікова, який вважає, що співвідношення процесуально-правових елементів у структурі адміністративного процесу потрібно розглядати у такій формі: процес – провадження – стадія [115, c. 16]. Тому, на рівні провадження, на нашу думку, у повній мірі можна застосовувати і термін процедура. Крім того, термін „процедура адміністративного оскарження” використовується і у законодавчих актах для характеристики нормативно встановленого порядку розгляду та вирішення скарг. 

Правові терміни “суб’єкт звернення” та “суб’єкт вирішення справи” характеризують осіб з огляду на їх процесуальний статус в адміністративному провадженні за скаргою. У якості суб’єкта звернення потрібно розглядати фізичну чи юридичну особу, яка (або в інтересах якої) письмово чи усно звернулася (звернулися) у відповідний орган виконавчої влади зі зверненням (скаргою) з приводу порушення суб’єктивних прав чи охоронюваних законом інтересів. Суб’єктом вирішення справи в адміністративному провадженні за скаргою є службова або посадова особа органу виконавчої влади, що уповноважена, відповідно до вимог нормативно-правових актів, здійснювати розгляд і вирішення скарг.

Важливим елементом інституту адміністративного оскарження, що забезпечує практичну реалізацію права на оскарження і виступає правовим засобом, який зумовлює початок адміністративного провадження з вирішення адміністративно-правового спору між фізичною чи юридичною особою і органом виконавчої влади, є скарга.

У юридичній літературі, присвяченій дослідженню інституту адміністративного оскарження не спостерігається суттєвих розбіжностей щодо визначення терміну „скарга”. У різних дефініціях можна спостерігати тільки більшу чи меншу увагу авторів, щодо окремих ознак цього поняття, при незмінності його суті.
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Разом із тим, слід відмітити, що скарга і позов мають спільні риси, які зумовлені тим, що дані правові категорії виступають засобом захисту порушених або оспорюваних прав чи законних інтересів. Подібність скарги і позову проявляється у можливості виділення у них певних складових частин (елементів).

Якщо структура позову досить детально розглянута у цивілістичній літературі, структура адміністративної скарги залишається майже не дослідженою. Хоча дослідження структури адміністративної скарги, виділення їх складових елементів дозволяє більш глибше зрозуміти їх юридичну природу, виділити притаманні їм ознаки, які відрізняють скарги від інших засобів захисту та охорони суб’єктивних прав. Певна спроба дослідити структуру адміністративної скарги з соціологічних позицій була зроблена А.Г. Кучереною. Вона виділяє такі структурні елементи адміністративної скарги: 

1.
Фактологічна частина, тобто вказівка на конкретні факти порушення закону.

2.
Негативна оцінка викладених у скарзі обставин.

3.
Вимога про усунення конкретних порушень прав чи законних інтересів фізичних та юридичних осіб.

4.
 Вимога покарання посадової особи за здійснення незаконних дій (як факультативний елемент) [128, c. 56]. 

Однак, виділені елементи характеризують скаргу скоріше як юридичний документ, а не як юридичну категорію яка має свій зміст та специфічні ознаки. У адміністративної скарги, на нашу думку, можливо виділити такі складові елементи: предмет, підстави, зміст, суб’єктний склад скарг. Необхідно відмітити нерозривний зв’язок предмета і підстав адміністративної скарги.

Предметом адміністративної скарги виступають рішення, дії чи бездіяльність органів виконавчої влади або їх посадових осіб чи службових осіб. 

Юридичною формою рішень органів виконавчої влади є правові акти, що приймаються на підставі та на виконання Конституції і законів України, через які реалізуються функції та компетенція цих органів.

За змістом приписів акти органів виконавчої влади поділяються на нормативні – ті, що встановлюють (змінюють чи відміняють) правові норми, та індивідуальні – ті які лише застосовують вимоги правових актів щодо конкретних фізичних та юридичних осіб або життєвих фактів.

Як свідчить практика, найчастіше оскаржуються правозастосовчі (індивідуальні) акти. Такі акти, як правило, мають форму постанов чи розпоряджень.

Поряд з індивідуальними, оскарженими можуть бути також і нормативні акти.

Проблема забезпечення прав та свобод громадян при прийнятті підзаконних нормативних актів має складний характер. Оскарження таких актів – це лише один із наслідків тих негативних тенденцій, що склалися у механізмі нормотворчості (у даному випадку оскарження нормативних актів розглядається як окремий факт реагування громадянами на порушення їхніх прав та свобод, а не як об’єктивно необхідна складова механізму адміністративного оскарження).

На даний час більшість питань, що виникають між органами виконавчої влади та громадянами вирішуються нормами підзаконних (зокрема, відомчих) нормативних актів, що не може не вплинути на якість такого врегулювання. Значний масив цих актів обтяжує їх використання, обумовлює дублювання та суперечність норм. На практиці зустрічаються випадки обмеження підзаконними актами прав і свобод громадян. Крім того, відомчі акти часто надають органам, установам, організаціям максимум прав при мінімумі обов’язків – і навпаки для громадян.
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Перевагами адміністративного захисту, в першу чергу, є можливість оперативного реагування на порушення прав і свобод конкретної особи, при фактичній відсутності матеріальних затрат особи, що скаржиться (за подання скарги в орган виконавчої влади не потрібно сплачувати державне мито, а матеріальні витрати, що пов’язані з розглядом справи, покладаються на органи, які цей розгляд здійснюють). По-друге, адміністративне оскарження є більш простішим за формою та дозволяє оцінити дії, що оскаржуються не тільки з точки зору законності, але і доцільності та соціальної справедливості.

У свою чергу адміністративний захист поступається судовому по таким параметрам, як юридична кваліфікація осіб, що розглядають скарги, а також відсутність “відомчості”, тобто зацікавленості у відстоюванні інтересів того чи іншого відомства. 

Оцінити співвідношення ефективності адміністративного та судового порядку захисту прав і свобод громадян можливо також і на основі статистичних даних. Згідно даним соціологічного дослідження “Права і свободи людини в Україні” проведеного у 1999 році, судам довіряють 41 відсоток опитаних, органам місцевої влади – 24 відсотка, але при порушенні прав у суди звернулося тільки близько 14 відсотків, тоді як до місцевих органів влади – 21 відсоток [142, c. 23]. Головним чином, це свідчить про те, що адміністративний порядок захисту є більш доступним (простіший по формі) для громадян, а низький процент довіри вказує на меншу, порівняно з судовою формою, забезпеченість гарантіями ефективного розгляду та вирішення скарг.

За інформацією Голови Верховного Суду України – судами задовольняється 80 відсотків скарг громадян на рішення, дії, бездіяльність органів державної влади та посадових осіб. Тобто у 8 скаргах з 10 суди встановлюють порушення прав громадян з боку державних органів [143, c. 47].
Інша ситуація спостерігається при розгляді скарг органами виконавчої влади.

У 2003 році від платників податків до державних податкових адміністрацій в Автономній Республіці Крим, областях, містах Києві та Севастополі та державних податкових інспекцій у містах з районним поділом надійшло 8918 повторних скарг, у яких оскаржено 12576 податкових повідомлень-рішень (постанов) органів державної податкової служби. Найбільше скарг надійшло на податкові повідомлення-рішення (постанови) податкових органів м. Києва – 1151, Львівської області – 1056, Донецької – 1006, Автономної Республіки Крим – 724, Харківської області – 531, Дніпропетровської – 484, Запорізької – 384, Полтавської – 311. До вищеназваних державних податкових адміністрацій надійшла майже кожна друга скарга від загальної їх кількості.

Згідно статистичних даних Департаменту апеляцій Державної податкової адміністрації (ДПА) України, регіональними державними податковими адміністраціями у 2003 році розглянуто 8605 повторних скарг, у яких було оскаржено 12179 рішень податкових органів, тобто без розгляду залишено 313 повторних скарг. Причини з яких вказана кількість скарг залишена без розгляду Департаментом апеляцій ДПА України не наводяться. За результатами розгляду 12179 оскаржених податкових повідомлень рішень (постанов) скасовано 2397 рішення або 19,7 відсотків [144, c. 57-60].

До управлінь юстиції у 2003 році надійшло 82751 звернення громадян (2002 р. – 94996 звернень), у тому числі: скарг 24199 (2002 р. – 47149), заяв – 48479 (2002 р. – 47754), пропозицій – 73 (2002 р. – 90). Управліннями юстиції допущено порушення термінів розгляду 89 звернень громадян (Вінницьким – 28, Черкаським – 21, Полтавським – 10, Сумським – 10, Івано-Франківським – 9). Також надійшло 12326 повторних звернень громадян (в 2002 р. – 14878). Найбільша кількість звернень надійшла до Харківського – 2175, м. Києва – 1107, Полтавського – 933, Житомирського 767, АР Крим – 626, Чернігівського – 619, Дніпропетровського – 1116, Донецького – 505, Черкаського – 510. Найбільше обґрунтованих звернень надійшло до Херсонського управління юстиції – 932, з яких 720 обґрунтованих заяв та скарг.

За порушення чинного законодавства про звернення громадян 117 працівників органів юстиції притягнуто до дисциплінарної відповідальності (2002 р. – 102). У Донецькій області 27 працівників, АР Крим – 16, Дніпропетровській – 13, Вінницькій та Полтавській – по 10 [145]. 

Наведені статистичні дані свідчать про те, що значна кількість повторних скарг (з яких, наприклад, у органах державної податкової служби задоволено майже 20 відсотків) вказує на формалізм або необ’єктивність розгляду первинних скарг. По-друге, те що певна кількість скарг залишається без розгляду, свідчить про порушення норм законодавства, що встановлюють обов’язок для відповідних органів здійснювати прийом скарг та їх розгляд у встановлені законом строки.
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Однак, такий радикальний підхід має дещо однобічний характер. Необхідно погодитися з думкою Д.М. Лук’янця, що заходи по боротьбі із зловживаннями посадових і службових осіб у сфері виконавчої влади повинні бути комплексними, тобто вплив повинен здійснюватися на всі явища, які виступають причинами і умовами правопорушень. У зв’язку із цим, повинні використовуватися не тільки адміністративні, а й економічні методи (непрямі форми визначення доходів державних службовців, підвищення їх матеріальної забезпеченості і т.п.), морально-психологічні (формування у суспільстві негативного ставлення до таких діянь та ін.) [153, c. 58].
Актуального значення набуває впровадження у практику діяльності органів виконавчої влади принципів і норм управлінської етики. Поряд з правовими нормами, етичні принципи можуть становити дієву перешкоду зловживанням та правопорушенням у цій сфері управлінської діяльності. Таким актом, який би концентрував та систематизував згадані принципи, може бути розроблений на основі Закону України “Про державну службу” Кодекс основних правил державних службовців. 

Крім юридичних функцій (виступають засобом захисту суб’єктивних прав та забезпечення законності у сфері виконавчої влади) адміністративні скарги виконують і соціальну роль – виступають як джерело інформації, яка необхідна для вирішення поточних та перспективних завдань економічного, соціально-культурного та адміністративно-політичного характеру. Адміністративні скарги є також формою безпосереднього контролю фізичних та юридичних осіб за діяльністю органів виконавчої влади. Суть цього контролю полягає у тому, що громадянин, знайомлячись з різними сторонами управлінської діяльності вказаних органів, оцінює рівень її законності та доцільності виходячи з рівня своєї свідомості, правої культури, професійного та іншого досвіду. Звертаючись зі скаргами до компетентних органів, громадянин чи юридична особа тим самим доводять до її відома факти, що викривають недоліки роботи цих органів та дають їм на юридичну чи моральну оцінку. Звичайно, існує імовірність необґрунтованості скарги, або неправильної оцінки викладених у ній фактів. Але у будь-якому випадку за допомогою скарг здійснюється контроль відповідності закону рішень чи дій окремих органів, або посадових осіб, з метою виявлення та усунення можливих правопорушень і відновлення порушених прав та свобод громадян. 

1.3. Принципи адміністративного оскарження

Основні ідеї, положення, що характеризують зміст адміністративного оскарження зафіксовані у його принципах. Термін принцип походить від латинського слова „principium”, яке означає найзагальніші, вихідні положення, засоби, правила, що визначають природу і соціальну сутність явища, його спрямованість і найсуттєвіші властивості [154, c. 941]. У функціональному аспекті, принципи адміністративного оскарження розглядаються у літературі як ідейний зв’язок між процесуальними діями, що зобов’язані вчинити суб’єкти процесу та його завданнями, зміст яких відображений у адміністративно-процесуальних нормах [155, c. 14].
Нині в Україні немає нормативного акта, який систематизував би адміністративно-процесуальні (процедурні) принципи, що значною мірою ускладнює їх застосування. У країнах, де існують Адміністративно-процедурні кодекси, принципи адміністративно-процесуальної діяльності унормовуються саме у таких актах, що є досить доцільним, оскільки дозволяє об’єднати принципи в одному нормативно-правовому акті. 

Одним із фундаментальних принципів адміністративного оскарження є принцип верховенства права. Принцип верховенства права можна вважати відносно новим для правової системи України. Вперше в Україні на законодавчому рівні він був закріплений у Конституції України 1996 року. Тривалий час у вітчизняній юридичній науці не приділялося достатньої уваги дослідженню природи даного принципу. Тільки в останні роки, у працях окремих вчених здійснено спробу його наукового осмислення та обґрунтування [156, c. 174].
У літературі принцип верховенства права розглядається як „панування права у суспільному житті країни, пріоритет його норм, які визначають і забезпечують соціальну справедливість, згідно з якою людина, її права і свободи, честь і гідність, вважаються найвищою соціальною цінністю” [157, c. 174]. Стосовно адміністративно-процедурної діяльності в цілому, та адміністративного оскарження зокрема, принцип верховенства права можна розглядати, як пріоритет прав і свобод людини, по відношенню до інших цінностей, у діяльності органів виконавчої влади, покладення на останніх обов’язку гуманного та справедливого вирішення конкретної адміністративної справи. 
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Принцип публічності. У літературі існують різні підходи щодо визначення змісту даного принципу. А.Ю. Якимов розглядає принцип публічності як “врахування державних інтересів у процесі адміністративного провадження” [173, c. 9]. На думку інших вчених, даний принцип полягає у тому, що адміністративне провадження здійснюється від імені держави та за її рахунок [174, c. 38]. І, нарешті, існує думка, що принцип публічності слід розглядати в контексті гласності (відкритості та прозорості) адміністративного провадження [175, c. 56].
Така ситуація, коли у зміст одного принципу різними авторами вкладаються відмінні положення, зумовлюється, головним чином, широким значенням терміну “публічний” та різними підходами щодо його аналізу.

Термін “публічний” походить від латинського слова publicus, що означає відкритий, гласний, суспільний [176, c. 474]. Таким чином, виходячи із етимології поняття “публічний” зміст однойменного принципу повинен відображати: а) відкритість та прозорість адміністративного провадження та (або) б) розкривати суспільну роль, характер даного провадження, спрямованість на забезпечення суспільних інтересів при його здійсненні. 

Розглядаючи позицію А.Ю. Якимова, слід відмітити, що “врахування державних інтересів” у процесі адміністративного оскарження без зазначення ролі приватних інтересів у такому провадженні, наштовхує на думку про пріоритет перших відносно других. Однак, такий підхід є не виправданим з урахуванням положень ряду нормативних актів. Конституція України визначає пріоритет прав і свобод людини відносно будь-яких інших соціальних цінностей. Тому, що найменше, мова може іти про баланс інтересів держави та окремого індивіда. 

Виходячи із аксіоматичного положення, що зміст принципу повинен відповідати його назві, не зовсім вірним, на нашу думку, є розуміння принципу публічності як “здійснення провадження від імені держави та за її рахунок”. Такий підхід відображає владно-правовий аспект діяльності органів виконавчої влади і більш відповідає принципу, який можна охарактеризувати як принцип владності (імперативності) – ведення провадження від імені держави зумовлює обов’язковість рішень прийнятих вказаними органами у процесі розгляду і вирішення скарг. 

На нашу думку, найбільш обґрунтованим є розгляд принципу публічності як гласності адміністративного провадження. До речі, у такому ж контексті даний принцип розглядається німецькою [177, c. 219] та естонською адміністративно-правовою доктриною. Наприклад, Закон про адміністративну процедуру Естонії у п. 1,2 ст. 7 “Доступність адміністративних проваджень. Захист даних” передбачає: “Адміністративне провадження має публічний характер. Адміністративний орган повинен піклуватися про висвітлення за місцем його знаходження важливої інформації, що стосується адміністративних проваджень (інструкції з пред’явлення документів, інструкції з заповнення типових форм, бланки, роз’яснення, передбачені ст. 36 цього Закону, і ін.), а також подавати цю інформацію на своїй сторінці в мережі Інтернет, якщо така сторінка є в адміністративного органу” [178, c. 353].
Існування принципу гласності в адміністративному провадженні за скаргами обумовлене, як вірно відмічається у літературі, необхідністю „широкої інформованості суспільства про діяльність державних органів їх посадових осіб щодо адміністративно-процесуальних функцій” [179, c. 58]. Закон України „Про інформацію” (ст. 10) передбачає обов’язок для органів державної влади, а також органів місцевого і регіонального самоврядування інформувати про свою діяльність та прийняті рішення [180]. 

Принцип гласності в адміністративному провадженні за скаргою направлений на забезпечення відкритого характеру процесу розгляду скарги, гарантує можливість ознайомлення з усіма матеріалами справи. Іншими словами даний принцип забезпечує відкритість і прозорість адміністративного провадження. Зважаючи на подібність понять „відкритість” і „прозорість” слід відмітити, що вони є не тотожними поняттями: відкритість передбачає можливість зовнішнього спостереження за адміністративними органами, а прозорість забезпечує право бути ознайомленим з усіма фактичними та юридичними підставами на основі яких орган виконавчої влади приймає те чи інше рішення чи вчиняє дію. Наприклад, англійський адміністративіст Д. Галліган зауважує, що принцип відкритості і прозорості є фундаментальним принципом адміністративного провадження з двох головних причин: „Перша: він дозволяє будь-якій особі, на яку вплинула вчинена адміністративна дія знати підстави, що сприяли вчиненню таких дій. Це важливий елемент відносин між громадянином і державою у ліберальному, демократичному суспільстві. Друга: відкритість та прозорість сприяють наглядовим інститутам, таким як суди, органи розслідування, парламентські комітети у зовнішньому контролі над адмініструванням” [181, c. 183].
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Принцип відповідальності. Даний принцип передбачає можливість притягнення до відповідальності учасників адміністративного провадження за порушення правових норм, якими регламентуються їхні процесуальні обов’язки. У якості загально-процесуального (у адміністративно-процесуальній сфері), розглядають принцип відповідальності посадових і службових осіб за неналежне ведення провадження по адміністративній справі В.Д. Сорокін і Н.Г. Салищева [188]. Так, В.Д. Сорокін вважає, що даний принцип повинен поширюватися на усі види проваджень адміністративного процесу [189, c. 147]. Згідно ст. 24 Закону України “Про звернення громадян” за порушення законодавства, що регламентує порядок розгляду та вирішення скарг посадові особи органів виконавчої влади несуть цивільну, адміністративну чи кримінальну відповідальність, яка передбачена законами України. Разом із тим, на нашу думку, принцип відповідальності повинен розглядатися не тільки у контексті відповідальності посадових і службових осіб, які здійснюють адміністративне провадження, але і поширюватися на інших учасників даної форми адміністративного процесу. Це підтверджується положенням ст. 26 вказаного Закону, який встановлює відповідальність за подання громадянином звернення, що містить наклепи чи образи, дискредитацію органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та ін. Крім того, відповідальність за неналежне виконання своїх процесуальних обов’язків несуть експерти (наприклад, абз. 5 ст. 3 Закону України “Про наукову та наукову технічну експертизу” [190]), а також при представництві однієї із сторін адміністративного провадження і адвокати (ст. 16 Закону України “Про адвокатуру” [191]).

Таким чином, формуючи об’єктивні закономірності адміністративного провадження, принципи створюють відповідний „фон”, правовий режим даного провадження. За їх допомогою забезпечується взаємодія правових норм, які регламентують функціонування інституту адміністративного оскарження. Тому, об’єктивно необхідним є систематизація даних принципів (найбільш доцільно – у контексті загальних принципів адміністративних процедур) у одному законодавчому акті. У Концепції реформи адміністративного права передбачається закріплення процедури здійснення окремих видів адміністративних проваджень у Адміністративно-процедурному кодексі України. Такий підхід є виправданим, оскільки дозволить в одному кодифікованому акті систематизувати ряд положень, які є спільними для багатьох видів адміністративних проваджень. У зв’язку з цим, було б виправданим закріплення принципів адміністративного провадження саме у цьому акті. 

1.4. Стан правового регулювання адміністративного оскарження

Правове регулювання порядку адміністративного оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади здійснюється низкою нормативних актів. Ці акти відрізняються не тільки юридичною силою, але і відомчою приналежністю.

Основним нормативним актом, який зумовлює закріплення інституту адміністративного оскарження, є Конституція України. Конституція України закріплює право будь-якої фізичної особи направити звернення, у т.ч. скаргу, до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, зобов’язуючи останніх розглянути такі звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений у законі строк.

Реалізація права на оскарження, порядок адміністративного провадження за скаргою, організаційно-правові гарантії дотримання законодавства про розгляд скарг та ряд інших питань, пов’язаних із процедурою адміністративного оскарження рішень, дій (бездіяльності) органів виконавчої влади, регламентуються Законом України “Про звернення громадян”. Разом із тим, норма ст. 2 Закону України “Про звернення громадян”, згідно якої „законодавство України про звернення громадян включає цей Закон та інші акти законодавства, що видаються відповідно до Конституції України та цього Закону” закріплює можливість існування і „інших актів законодавства”, якими може бути регламентована процедура адміністративного оскарження. Однак, виходячи зі змісту вказаної статті, а саме положення про те, що „інші акти законодавства” видаються „відповідно до Конституції України та цього Закону” норми Закону України „Про звернення громадян” можна вважати пріоритетними у правовій регламентації порядку адміністративного оскарження стосовно інших нормативних актів. 

Суттєвим недоліком у нормативній регламентації порядку розгляду та вирішення адміністративної скарги є те, що на законодавчому рівні поза правовим регулюванням залишилися основні засади розгляду і вирішення скарг юридичних осіб, оскільки ті положення, що стосуються розгляду та вирішення скарг, які сформульовані у Законі України “Про звернення громадян” поширюються тільки на звернення, зокрема скарги, фізичних осіб. В Україні на даний час відсутній законодавчий акт, який би встановлював загальні правила (процедуру) розгляду та вирішення скарг юридичних осіб. Сфера дії законодавчих актів, які регламентують процедуру адміністративного провадження за скаргою юридичних осіб обмежена певними відомствами чи галузями. Усунення вказаного недоліку передбачається у Адміністративно-процедурному кодексі, проект якого розроблений робочою групою Кабінету Міністрів України. Зокрема, у проекті Адміністративно-процедурного кодексу передбачено, що предметом його регулювання є правовідносини, що складаються у сфері діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб у зв’язку із розглядом питань, пов’язаних з реалізацією та захистом прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб.
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Спроба нормативної регламентації окремих організаційних відносин, що складаються у процесі розгляду і вирішення скарг, не може бути визнана доцільною і обґрунтованою. Як зазначають В.М. Горшенєв і П.Е. Недбайло, „організаційна діяльність державних органів і організаційні відносини можуть регулюватися і регулюються не тільки правовими, але і іншими соціальними нормами, у т.ч. організаційними, які на відміну від правових не встановлюються державою, а формуються у процесі організаційної діяльності” [199, c. 33]. Подібну думку висловлює і В.Б. Авер'янов: „...правова форма не в змозі вичерпно відобразити всю багатогранність властивостей та особливостей управлінської діяльності, всі її прояви, хоча закріплює найбільш загальні і істотні із них” [200, c. 97]. Крім того, нормативне регулювання окремих відносин організаційного характеру не тільки не здатне оптимізувати процедуру розгляду і вирішення скарг, але і сприятиме ускладненню її застосування. У зв’язку із цим, можна визнати справедливим зауваження, висловлене у літературі, що одними із причин, чому нерідко окремі положення тих чи інших правових актів не застосовуються досить ефективно, є „недостатньо продуманий порядок застосування закону, надмірно ускладнена юридична процедура, або вона взагалі не встановлена” [201, c. 3].
Виходячи із викладеного, актуального значення набуває також вирішення питання про ступінь, міру нормативної регламентації порядку розгляду і вирішення скарг. 

З приводу даної проблеми у літературі висловлюються діаметрально протилежні точки зору. Так, С.А. Голунський стверджує, що „якщо для судів дотримання процесуальних правил є незмінною умовою їх діяльності, то для адміністративних органів будь-які процедурні правила не мають настільки суттєвого значення, оскільки їх повсякденна діяльність вимагає оперативного керівництва, яке конкретизується в залежності від обставин” [202, c. 17-18]. Таку ж позицію поділяє і С.Н. Абрамов, відмічаючи, що „процесуальна форма – одна із найбільш суттєвих ознак, що відрізняє суд і судову діяльність, від інших органів держави та їх діяльності” [203, c. 5].
Основний висновок, який можна зробити із наведених висловлювань, це те, що детальна регламентація адміністративно-процесуальної діяльності органів виконавчої влади є не доцільною, оскільки у практичній діяльності вказаних суб’єктів виникає безліч ситуацій, які не можливо передбачити, а отже і охопити нормативним регулюванням. 

Протилежні погляди висловлюють І. Картузова і А. Осадчий. Досліджуючи проблему застосування адміністративного позову у адміністративному процесі вказані автори роблять висновок, що „визнання існування адміністративного позову, врахування цього у подальших законодавчих актах (перш за все у майбутньому Адміністративно-процесуальному кодексі України та Адміністративно-процедурному кодексі України) потребує подальшого наукового обґрунтування можливості застосування таких новацій, як можливість участі на боці органу посадової особи, що прийняла акт, на який подано позов, як третьої особи; надання сторонам усіх позовних засобів захисту права (відмова від позову, зміна його підстави чи предмета, зустрічний позов та ін.); можливість укладення мирових угод, які вже відомі судовій практиці. Усе це значно удосконалить практику судових та інших органів по розв’язанню адміністративних спорів, що створить реальні гарантії захисту прав сторін адміністративних правовідносин, забезпеченню законності у державному управлінні” [204, c. 83]. У наведеній тезі чітко спостерігається намагання авторів спроектувати елементи судової процесуальної форми на адміністративний порядок вирішення спорів.
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Тому при „наповненні” процедури адміністративного оскарження окремими процесуальними інститутами необхідно враховувати функціональне призначення органів виконавчої влади, а також враховувати ті існуючі переваги адміністративного порядку вирішення спорів, які є порівняно із судовою формою вирішення спорів.

Висновки до 1 розділу

1. Адміністративне оскарження слід розглядати як правовий інститут, який являє собою сукупність правових норм, що регулюють суспільні відносини, які виникають у зв’язку із реалізацією фізичною чи юридичною особою права на оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади шляхом подання скарги до органу виконавчої влади (посадової особи), що уповноважений здійснювати їх розгляд та вирішення.

Інститут адміністративного оскарження має чітку структуру. Норми, які складають даний інститут адміністративного права, в залежності від спеціального предмета їх регулювання (у межах спільного загального предмета) можна поділити на окремі групи: а) норми, які законодавчо закріплюють право особи на оскарження; б) норми, що визначають форму і порядок реалізації права особи на оскарження; в) норми, які регламентують порядок здійснення провадження за скаргою, а також визначають порядок оскарження рішення прийнятого за результатом розгляду скарги; г) норми, які визначають суб’єктів та порядок здійснення окремих видів контролю, за дотриманням законодавства, що регламентує адміністративне оскарження; д) норми, які встановлюють підстави та види юридичної відповідальності суб’єктів адміністративного провадження за скаргою. Крім того, враховуючи що інститут адміністративного оскарження утворюють норми матеріального і процесуального права є підстави виділити у даному інституті матеріальну і процесуальну частини.

2. Базовим елементом інституту адміністративного оскарження є право фізичної чи юридичної особи оскаржити рішення, дії (бездіяльність) органів виконавчої влади. Право на оскарження належить до групи так званих “прав захисту”, що надають індивіду можливість захищати інші суб’єктивні права і законні інтереси від неправомірних рішень, дій (бездіяльності) інших суб’єктів права.

Право на оскарження є абсолютним, невід’ємним і невідчужуваним правом. Будь-який індивід: громадянин України, особа без громадянства чи іноземний громадянин, а також юридичні особи, мають право оскаржити неправомірні рішення, дії чи бездіяльність органів виконавчої влади.

Діалектика права на оскарження відображає його шлях від мононорми-звичаю до юридичного суб’єктивного права. Найбільш суттєвою віхою у процесі історичного розвитку права на оскарження було його закріплення у якості конституційного права, що сприяло підвищенню його юридичного статусу та створило додаткові гарантії його реалізації. У Конституції України право на оскарження зафіксоване як складова частина права фізичної особи направляти звернення в органи державної влади, органи місцевого самоврядування та ін., передбаченим ст. 40 Конституції України суб’єктам. Як суб’єктивне право, право на оскарження поєднує такі правомочності: а) правомочність на власні позитивні дії, тобто можливість суб’єктів права звернутися зі скаргою у відповідний орган виконавчої влади; б) правомочність на чужі дії. Право на подання скарги створює обов’язок для відповідного органу виконавчої влади розглянути таку скаргу та дати на неї відповідь у встановлений законом строк; в) правомочність захисту, тобто можливість звернення за підтримкою та захистом держави у випадках порушення суб’єктивного права з боку правозобов’язаної особи.

Характерною особливістю права на оскарження є можливість вибору суб’єктом права способу його реалізації – в адміністративному чи судовому порядку. 
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Норми, які регламентують порядок адміністративного оскарження, в залежності від їх спрямованості, можна умовно поділити на два види: основні і обслуговуючі. Перші – визначають основні правила адміністративного провадження за скаргою, закріплюють процесуальний статус його учасників тощо. Другі – виконують „обслуговуючу” функцію відносно першої групи норм, зокрема, визначають порядок ведення діловодства за скаргами суб’єктів звернення. 

Вирішуючи питання про ступінь, міру нормативної регламентації процедури адміністративного оскарження необхідно враховувати, що детальна регламентація процедури адміністративного оскарження необхідна з огляду на потребу максимального виключення проявів суб’єктивізму при розгляді і вирішенні скарг, неоднозначного застосування норм матеріального права. Разом із тим, при формуванні окремих адміністративно-процесуальних інститутів слід враховувати специфіку функціонування органів виконавчої влади, зокрема їх спрямованість на оперативне здійснення функцій державного управління.

* До 1988 року в Україні в судовому порядку могли бути оскаржені постанови по справі про адміністративні правопорушення, відповідно до ст. 288 Кодексу України про адміністративні правопорушення від 07.12.1984 р.





