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   ВСТУП
Актуальність теми. Політико-правові зміни, що відбуваються в Україні, формування правової держави призвели до підвищення ролі контролю у сфері державного управління, як одного з головних засобів забезпечення законності і дисципліни в державі. За умов розвитку громадянського суспільства саме судовий контроль в  державному управлінні набуває важливого значення у зв’язку з визнанням пріоритетності  прав і свобод людини і громадянина на конституційному рівні, у тому числі  у відносинах з державою.

Науковці торкалися проблеми здійснення судового контролю в державному управлінні у своїх дисертаційних дослідженнях. Разом з тим, вбачається за доцільне приділити більше уваги місцю і значенню судового контролю за законністю виконання державою своїх повноважень. Низка дискусійних питань, пов’язаних з організаційними і правовими засадами судового контролю у цій сфері, залишилися невирішеними, а тому наукові пошуки вирішення проблем, що виникають у процесі здійснення  судового контролю,  є актуальними.

Поглиблене дослідження сутності та змісту судового контролю, грунтовне вивчення його особливостей, організаційних і правових засад реалізації дає змогу визначити можливі шляхи удосконалення законодавства стосовно здійснення судового контролю в державному управлінні і напрямків розширення юрисдикції судів при прийнятті рішень в процесі такого контролю.

Окремі аспекти контрольної діяльності судів у сфері управлінської діяльності досліджували такі вітчизняні вчені, як В. Б. Авер’янов, О. Ф. Андрійко, О. М. Бандурка, Ю. П. Битяк, В. М. Гаращук, І. П. Голосніченко, В. К. Колпаков, О. В. Кузьменко, Ю. С. Педько, Н. Б. Писаренко, І. Л. Самсін, А. О. Селіванов, В. С. Стефанюк, М. М. Тищенко, А. Р. Туманянц, В. І. Шишкін та ін.

Не можна також не відзначити внесок зарубіжних науковців у розробку проблеми здійснення судового контролю. Це, зокрема, праці А. Т. Бонер, В. В. Іванова, В. Т. Квіткіна, Т. Г. Морщакової, В. І. Ремньова, В. М. Савицького, М. С. Студенікіної, Н. Ю. Хаманєвої, Н. М. Чепурнової та ін. 

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація є складовою науково-дослідницької діяльності кафедри адміністративного права та виконана у відповідності до цільової комплексної програми Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого «Права людини та проблеми організації і функціонування органів державної влади і місцевого самоврядування в умовах становлення громадянського суспільства» № 0106u002285 на 2006-2010 рр. Тема дисертаційного дослідження затверджена вченою радою Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого, протокол № 6 від 23 листопада 2004 р.

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у тому, щоб на основі аналізу наукових праць і чинного законодавства України, практики його реалізації визначити сутність, особливості та форми судового контролю у державному управлінні, його організаційні і правові засади, а також напрямки удосконалення контрольної діяльності судів загальної юрисдикції. 

Для досягнення поставленої мети основна увага приділяється розв’язанню наступних завдань: 

– аналізу процесу становлення інституту судового контролю у сфері державного управління в Україні; 

– системному дослідженню сутності, розкриттю змісту та визначенню на цій основі поняття судового контролю з урахуванням його специфіки і особливостей;
– аналізу правової природи таких об’єктів захисту при здійсненні судового контролю в державному управлінні, як суб’єктивні права і законні інтереси; 

– характеристиці форм судового контролю в державному управлінні та особливостей їх реалізації;

– дослідженню завдань адміністративного судочинства, повноважень адміністративних судів щодо розгляду справ адміністративної юрисдикції і порядку здійснення контролю цими судами;

– з’ясуванню основних проблем, які виникають у зв’язку з розширенням юрисдикції судів щодо контролю в державному управлінні, та можливих шляхів ефективного подолання таких проблем;

 – опрацюванню на основі аналізу чинного законодавства та практики його застосування пропозицій щодо вдосконалення правового регулювання здійснення судового контролю в державному управлінні.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, пов’язані із здійсненням судового контролю у сфері державного управління.

Предметом дослідження є форми судового контролю в державному управлінні.

Методи дослідження. Методологічною основою роботи є сукупність методів і прийомів наукового пізнання. Системний підхід є основою методологічної конструкції всієї дисертаційної роботи і визначає стратегію дослідження змісту та сутності судового контролю в державному управлінні.

У роботі використовувалися також окремі методи наукового пізнання. За допомогою логіко-семантичного методу поглиблено понятійний апарат, визначено сутність та особливості судового контролю, форми його здійснення. Застосування історичного методу сприяло аналізу процесу становлення і розвитку інституту судового контролю, а також встановленню основних тенденцій визначення юрисдикції судів щодо контролю в державному управлінні.

Використання порівняльно-правового методу дозволило здійснити порівняльний аналіз норм чинного законодавства України, які регулюють питання цивільної, господарської і адміністративної юрисдикцій, що, у свою чергу, дало можливість визначити шляхи удосконалення процесуального законодавства.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим у вітчизняній адміністративно-правовій науці комплексним дослідженням форм судового контролю у сфері державного управління після запровадження адміністративного судочинства в Україні. Наукова новизна знайшла вираження у таких результатах дисертаційного дослідження:
уперше:

- визначено судовий контроль в державному управлінні, під яким слід розуміти специфічний вид державного контролю, що здійснюється органами судової влади у спеціальній процесуальній формі, є зовнішнім стосовно підконтрольних суб’єктів та полягає у перевірці правомірності рішень, дій або бездіяльності суб’єктів владних повноважень, юридичних осіб і громадян, за результатами якої приймається рішення про подальшу юридичну долю управлінського рішення (дії, бездіяльності) та спосіб поновлення порушеного останнім права або інтересу особи (держави);

- проаналізовано форми судового контролю у сфері публічно-правових відносин з точки зору можливостей, якими закон наділяє суди при розгляді та вирішенні адміністративних, кримінальних, цивільних, господарських справ, а також справ про адміністративні правопорушення;

- в упорядкованому вигляді представлено повний перелік особливостей судового контролю в державному управлінні, до яких віднесено:  1) пасивність; 2) несистематичність; 3) вторинність;                       4) альтернативність; 5) специфічність предмета; 6) зовнішній характер; 7) здійснення у чітко встановленій законом процесуальній формі.
дістали подальшого розвитку:

- дослідження сутності, змісту та особливостей судового контролю у сфері управлінської діяльності з урахуванням специфіки тенденцій розширення юрисдикції судів щодо контролю в державному управлінні;

- висновок про необхідність вирішення проблеми розмежування повноважень судів різних гілок судової влади щодо контролю за управлінською діяльністю з урахуванням усіх критеріїв такого поділу (суб’єктний склад учасників спору, характер спірних правовідносин,  наявність в діях сторін приватного чи публічного інтересу);
- положення щодо недостатньої законодавчої врегульованості процедур діяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, у зв’язку з чим звертається увага на проект Адміністративно-процедурного кодексу України.

удосконалено:

- наукові погляди на випадки, коли суб’єкт владних повноважень може звернутися до суду адміністративної юрисдикції з позовом, за яким відповідачем є фізична або юридична особа;
- тлумачення поняття «розумний строк», яке є оціноч​ним, та має вживатися судом у кожному окремому випадку з урахуванням конкретних обставин справи.
Практичне значення одержаних результатів полягає у тому, що викладені в роботі висновки та пропозиції становлять як науково-теоретичний, так і практичний інтерес і можуть бути використані:

· у науково-дослідницькій діяльності – для подальшої розробки проблеми форм і методів судового контролю в державному управлінні;

· у сфері правотворчості – для вдосконалення чинного законодавства, яке регламентує питання здійснення судами контролю щодо рішень, дій або бездіяльності суб’єктів владних повноважень;

· у правозастосовчій діяльності – для підвищення ефективності діяльності судів під час реалізації контрольних повноважень у сфері державного управління, удосконалення застосування адміністративного законодавства з цього приводу;

· у навчальному процесі – під час викладання дисциплін «Адміністративне право», «Розгляд судами адміністративних справ», а також при підготовці відповідних підручників і навчальних посібників.

Апробація результатів дослідження. Дисертацію підготовлено на кафедрі адміністративного права Національного університету «Юридична академія України імені Ярослава Мудрого». 

Окремі положення дисертації доповідалися автором на науково-практичних конференціях. Ключові погляди на порушені в ній проблеми оприлюднені, зокрема, на Міжнародній науково-практичній конференції «Роль захисника у досудовому слідстві при обранні запобіжних заходів, не пов’язаних із взяттям під варту», 22-23 лютого 2006 р.; м. Харків; Другій всеукраїнській науково-практичній інтернет-конференції «Актуальні проблеми сучасної науки», 23-25 жовтня 2006 р. (частина 2), м. Київ; Міжнародній науково-практичній конференції «Проблеми реформування місцевого самоврядування України в контексті наближення до європейських стандартів», 28 жовтня 2009 р., м. Харків. 
Публікації. Основні наукові положення та висновки дисертації знайшли своє відображення у чотирьох наукових статтях, опублікованих у фахових виданнях, та  тезах трьох доповідей і повідомлень на науково-практичних конференціях.

                                          ВИСНОВКИ
У дисертації наведене теоретичне узагальнення і нове вирішення наукового завдання, що виявляється в опрацюванні оновлених уявлень  про зміст і сутність  судового контролю в державному управлінні, з’ясуванні його особливостей та форм реалізації при розгляді судами різних категорій справ після запровадження адміністративного судочинства в Україні. Так, на підставі вивчення організаційних і правових засад судового контролю у державному управлінні, узагальнення судової практики зроблено висновок,  що вибір форми судового контролю за діяльністю суб’єктів владних повноважень відбувається у межах повноважень суду тієї чи іншої юрисдикції, що отримали своє нормативне закріплення у процесуальному законі. Також, розроблено низку пропозицій щодо вдосконалення правового регулювання здійснення судового контролю в державному управлінні.

1. Судовий контроль в Україні здійснюється системою судів загальної юрисдикції. Механізм такого контролю спрацьовує внаслідок оспорювання фізичними або юридичними особами законності рішень, дій або бездіяльності суб’єктів владних повноважень. Суди, у свою чергу, здійснюють контрольні повноваження у сфері державного управління шляхом перевірки законності діяльності органів управління через розгляд у судових засіданнях справ, віднесених до їх юрисдикції. Спеціальним видом судового контролю є контроль з боку Конституційного Суду України, що зумовлено винятковим статусом цього суду і предметом його контрольної діяльності. Так, надаючи офіційне тлумачення нормам найважливіших правових актів України, він опосередковано здійснює функції контролюючого органу і слідкує за дотриманням законності у цій царині.

2. Визначено поняття судового контролю у сфері державного управління, під яким слід розуміти специфічний вид державного контролю, що здійснюється органами судової влади у спеціальній процесуальній формі, є зовнішнім стосовно підконтрольних суб’єктів та полягає у перевірці правомірності рішень, дій або бездіяльності суб’єктів владних повноважень, юридичних осіб і громадян, за результатами якої приймається рішення про подальшу юридичну долю управлінського рішення (дії, бездіяльності) та спосіб поновлення порушеного останнім права або інтересу особи (держави).

3. Особливості судового контролю у державному управлінні, з погляду автора, полягають у наступному: він є пасивним, оскільки приводом для його здійснення є скарга або позов заінтересованої особи; предметом такого контролю є управлінські правовідносини, що виникають між суб’єктами адміністративного права; він здійснюється не систематично, а лише під час розгляду судом підвідомчих йому справ; він реалізується у чітко встановленому законом порядку; його вторинний характер полягає у тому, що у процесі реалізації судом контрольних повноважень, він не створює нових норм, а перевіряє законність вже існуючих; його альтернативний характер тлумачиться як можливість особи обрати судовий або адміністративний порядок захисту порушеного права; він є зовнішнім стосовно підконтрольних суб’єктів. 
4. Зроблено висновок щодо важливості розмежування таких понять як «судовий контроль» і «судовий нагляд», які нерідко ототожнюються у спеціальній юридичній літературі. Різниця у термінології пояснюється різним характером перевірки при здійсненні відповідними органами контрольних або наглядових повноважень. Органи, які здійснюють нагляд, не вправі визначати правову долю незаконного адміністративного акту, вони лише можуть ставити питання про його скасування  перед вповноваженими на те органами. На відміну від цього, при здійсненні контролю органи, які наділені такими повноваженнями,  можуть змінювати або скасовувати акти, що не відповідають вимогам закону. Отже, при вирішенні зазначеного питання доцільно брати за основу розмежування такий критерій, як ступінь втручання у діяльність підконтрольного органу. 

5. Об’єктами захисту при здійсненні судового контролю у державному управлінні є не тільки суб’єктивні права особи, а й її законні інтереси. Причому і суб’єктивне право, і пов’язаний з ним інтерес є дозволами. Але перше є особливим дозволом, тобто дозволом, що відображається у відомій формулі: “Дозволено все, що передбачено у законі”, а друге – простим дозволом, тобто дозволом, до якого можна застосовувати не менш відоме правило: “Дозволено все, що не забороняється законом”. Інтерес, навіть перебуваючи під охороною закону чи права, на відміну від суб’єктивного права, не має такої правової можливості, як останнє, оскільки не забезпечується юридичним обов’язком іншої сторони. 
6.  Під формою  судового контролю у сфері державного управління слід розуміти зовнішній прояв  конкретних контрольних процесуальних дій (можливостей) суду, який виявляється  у певних актах правосуддя, прийнятих за результатами перевірки законності владного рішення (дії або бездіяльності). Нами також, було з’ясовано, що  вибір форми судового контролю за діяльністю суб’єктів владних повноважень  відбувається  у межах, які окреслені повноваженнями суду тієї чи іншої юрисдикції, що отримали своє нормативне закріплення у процесуальному законі,  і не може виходити за межі цих повноважень. Тобто, відповідні правові форми контролю у сфері державного управління прямо або опосередковано передбачені нормативно-правовими актами, що регламентують діяльність суб’єкта, який здійснює контроль. 
7. Значну кількість правових конфліктів мїж фізичними і юридичними особами, з одного боку, та суб’єктами державної управлінської діяльності, з іншого,  розв’язують суди загальної юрисдикції.  За ступенем втручання в оперативну діяльність суб’єктів владних повноважень контроль з боку цих судів можна поділити на безпосередній (прямий) та опосередкований (непрямий). Безпосереднім контроль визнається тоді, коли суд прямо втручається в оперативну діяльність підконтрольного органу або посадової особи, примушує його діяти тим чи іншим чином. Опосередкованим же контроль є тоді, коли суд може тільки звернути увагу на порушення та недоліки у діяльності підконтрольного суб’єкта, але сам активних дій щодо реалізації вимог по усуненню таких порушень не здійснює.

8. Принципово новий спосіб і, на погляд автора, найбільш ефективний для розв’язання правових конфліктів, які виникають внаслідок управлінської діяльності органів публічної влади, з’явився з набуттям чинності Кодексом адміністративного судочинства України. Причому становлення адміністративного судочинства  як окремої юрисдикційної діяльності спеціалізованих судів є не просто елементом удосконалення судової системи України та способом розвантаження судів загальної юрисдикції, а й ефективним механізмом судового захисту прав, свобод та законних інтересів фізичних і юридичних осіб.

9.  Адміністративні суди повинні забезпечувати права громадян шляхом перевірки законності  діяльності органів публічної влади та сліжбових і посадових осіб, а не її доцільності. Контроль за доцільністю дій та рішень суб’єктів владних повноважень не входить до компетенції адміністративних судів та виходить за межі завдання адміністративного судочинства. Саме тому законодавство  не передбачає можливості здійснення з боку адміністративних судів перевірки функціональної ефективності управлінської діяльності, інакше був би порушений принцип розподілу влади.
10. Ініціатива щодо перевірки правомірності реалізації владних управлінських функцій належить фізичним та юридичним особам. Таким чином,  у переважній більшості випадків адміністративний суд внаслідок встановлення  ним факту порушення права особи здійснює наступний судовий контроль. Особливим є контроль в адміністративних справах за зверненням органу влади (посадової особи). У цьому випадку суд реалізує попередній контроль, тобто надає упереджувальний захист правам, свободам та інтересам особи.  Зокрема, суд адміністративної юрисдикції у зазначених справах  повинен перевірити, чи не буде порушено або безпідставно обмежено права, свободи та інтереси осіб у разі задоволення адміністративного позову суб'єкта владних повноважень. 

11. В умовах запровадження адміністративної юстиції в Україні особливої актуальності набуває вирішення питання про розмежування повноважень між загальними, господарськими та адміністративними судами. При вирішенні питання про віднесення правового спору до компетенції одного з судів загальної юрисдикції  слід виходити з суб’єктного складу учасників спору і характеру спірних правовідносин. Зміст спірних правовідносин законодавець розкриває у нормах про компетенцію судів, причому  при побудові таких правил у кожному із процесуальних актів використано різні прийоми формулювання юридичних норм. Визначаючи компетенцію судів загальної юрисдикції, законодавець використовує як абстрактний, так і казуїстичний прийоми юридичної техніки.  Враховуючи те, що викладення номативного матеріалу у такий спосіб  не призвело до розв’язання проблеми розмежування компетенції судів загальної юрисдикції,  пропонується вирішення наведеної юрисдикційної про​блеми з урахуванням не тільки суб'єктного складу учасників та характеру спірних право​відносин, а також  наявності в діях сторін приватного чи пуб​лічного інтересу. 
12. Одним з найбільш дискусійних питань у практиці адміністративного судочинства є відмежування адміністративного договору від господарського (цивільно-правового).  Адміністративний договір - це дво- або багатостороння угода,  зміст  якої  складають  права  та  обов'язки  сторін,   що випливають  із  владних  управлінських  функцій  суб'єкта  владних повноважень,  який є однією  із  сторін  угоди.  Тобто  зі  змісту 
адміністративного  договору  вбачається наявність відносин влади і 
підпорядкування,  що відрізняє його від цивільних угод. Разом з тим,  не всі угоди, укладені  суб'єктами  владних  повноважень,   їх   посадовими   чи  службовими особами на реалізацію своїх повноважень, відносяться до адміністративних договорів.  У разі   укладання  цивільної  угоди  між  суб'єктом  владних повноважень і суб'єктом  господарської  діяльності   договірні   відносини   між сторонами    грунтуються    на    юридичній   рівності,   вільному волевиявленні та майновій самостійності.  Тому до адміністративних  договорів  не відносяться угоди,  укладені за правилами Цивільного кодексу  України,   інших   актів   цивільного   або господарського законодавства. 

13. Суб’єкт владних повноважень має право звернутися з адміністративним позовом до суду лише у випадках, встановлених законом. Причому вказані суб’єкти можуть бути позивачами в адміністративній справі тільки в межах наданих їм законодавством повноважень. Так, представники влади можуть звернутися до адміністративного суду у випадках, коли законом передбачено, що тільки ухвалення судового акта дозволяє їм повноцінно реалізувати надані повноваження. При цьому суд має перевіряти діяльність представників влади, а не оцінювати поведінку підвладних осіб.  Також суб’єкти владних повноважень звертаються до судів адміністративної юрисдикції з позовами про застосування щодо підвладних осіб санкцій.

14. З аналізу роботи адміністративних су​дів вбачається, що об'єктивними перешко​дами в підвищенні якості судочинства є існуючі вади  законодавства. Причому мова, перш за все, йде про недоліки  проце​суального законодавства.  Одним з дієвих шляхів подолання цієї проблеми є зближення судових процедур та скорочення відмінностей у змісті правових норм. Іншими шляхами  удосконалення законодавства у сфері здійснення судового контролю за діяльністю владних суб'єктів є приведення законів України у відповідність із КАС України та надання більш чіткого законодавчого визначення понять, які використовуються у цьому кодексі.

15. Ще однією проблемою, яка потребує  законодавчого втручання є не​достатня урегульованість процедур у діяль​ності адміністративних органів. Зокрема, потрібно прийняти єдиний кодифікований акт, який би визначив повноваження і порядок діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб щодо забезпечення реалізації та захисту прав, свобод і законних інтересів фізичних та юридичних осіб та виконання ними визначених законом обов’язків, а також встановлював процедури розгляду адміністративних справ. У зв'язку з цим заслуговує на увагу проект Адміністративно-процедурного кодексу.
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