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В С Т У П

Актуальність теми. З набуттям незалежності Україна почала розбудовуватись як демократична, правова держава, зорієнтована на побудову громадянського суспільства, в центрі якого є людина, а захист її прав і законних інтересів – найпріоритетніший напрямок державної діяльності. Виконавча влада, реалізуючи своє призначення, забезпечує права і свободи громадян, а також надає їм широке коло державних, в тому числі управлінських, послуг. Здійснення внутрішнього та судового контролю за діяльністю органів виконавчої влади, місцевого самоврядування та їх посадових осіб, насамперед, з позиції забезпечення поваги до особи та справедливості, підвищить ефективність державного управління. Як свідчить зарубіжний досвід, одним з найефективніших елементів механізму захисту прав і свобод громадян від порушень з боку цих органів є адміністративно-судовий захист. В Україні процес становлення зазначеного інституту тільки розпочався. 

Конституція України (ст. 125) передбачає, що система судів загальної юрисдикції в Україні будується за принципами територіальності і спеціалізації, а закон “Про судоустрій України” від 7 лютого 2002 року закріпив систему адміністративних судів. Проте, адміністративна юстиція в Україні ще не набула остаточного законодавчого закріплення, а порядок діяльності адміністративних судів щодо розгляду адміністративних справ не визначений на рівні закону. Тому  актуальним є прийняття Адміністративного процесуального кодексу України, важливим завданням якого є встановлення порядку адміністративно-судового розгляду звернень фізичних та юридичних осіб незалежно від форми власності з метою визначення відповідності Конституції України та Законам України нормативно-правових актів, рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування їх посадових та службових осіб; визначення повноважень адміністративного суду в справах, що виникають з публічно-правових спорів у сфері конституційно- та адміністративно-правових відносин.

Крім того, ефективність здійснення судово- та адміністративно-правової реформи залежить, передусім, від якісно нових уявлень про роль та значення судової влади в системі державної влади, що потребує певної корекції правової свідомості громадян щодо правозахисного призначення цієї гілки влади. З огляду на це, запровадження дієвого та доступного для громадян інституту адміністративної юстиції в Україні має створити передумови підвищення їх правової культури  щодо використання засобів захисту прав і свобод у взаємовідносинах з суб’єктами управлінської діяльності.

Визначення функціонально-цільового призначення адміністративних судів у системі органів судової влади та закріплення першочергового його завдання – захисту прав і свобод громадян від порушень органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування – має важливе значення для функціонування правозахисного механізму держави в цілому, а також вирішення теоретичних і практичних завдань створення адміністративної юстиції в Україні як елемента цього механізму зокрема.

Значний внесок у розробку загальних засад встановлення адміністративної юстиції зробили вчені-правознавці С.С.Алексєєв, В.Б.Авер’янов, І.П.Голосніченко, В.О.Глушков, Ю.М.Грошевий, Є.В.Додін, А.Ф.Зелінський, В.В.Копєйчиков, О.П.Копиленко, Р.А.Калюжний, С.В.Ківалов, Л.В.Коваль, М.П.Орзіх, В.Ф.Опришко, В.Ф.Погорілко, І.М.Пахомов, О.О.Погрібний, П.М.Рабінович, О.В.Скрипнюк, Ю.Н.Старілов, В.П.Столбовий, О.В.Сурілов, О.Ф.Фрицький, Є.О.Харитонов, М.В.Цвік, Ю.С.Шемшученко та інші. Важливу роль у становленні теорії і практики адміністративної юстиції в нашій державі відіграють праці відомих учених і практиків Ю.П. Битяка, В.М. Кампа, І.Б. Коліушка, А.Т. Комзюка, Є.Б. Кубка, В.В.Онопенка, А.О. Селіванова, В.С. Стефанюка, М.М. Тищенка, В.І. Шишкіна та інших.

Незважаючи на відносно велику кількість досліджень проблематики, пов’язаної зі створенням адміністративної юстиції в Україні, залишаються недостатньо розробленими окремі аспекти запровадження та функціонування зазначеного інституту. Крім того, проекти нормативних актів, які мають урегулювати суспільні відносини у сфері функціонування адміністративної юстиції, не є досконалими та містять певні дискусійні положення, що потребує подальшого наукового дослідження питань запровадження адміністративної юстиції в Україні з урахуванням зарубіжного досвіду. 

Наведені аргументи обґрунтовують актуальність і необхідність наукового дослідження проблеми запровадження адміністративної юстиції в Україні в контексті світової адміністративної теорії та практики.

 Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Розвиток інституту судового захисту громадян визначено серед пріоритетних напрямів Концепції адміністративної реформи в Україні, затвердженої Указом Президента України від 22.07.1998 р. № 810/98. Тема дисертаційного дослідження передбачена планом наукових досліджень Національної академії внутрішніх справ України і затверджена її вченою радою (“Основні напрямки наукових досліджень Національної академії внутрішніх справ України на 2000-2005 рр.”). Враховуючи проблему запровадження адміністративної юстиції в Україні в контексті конституційної і адміністративної теорії та практики реформи адміністративного права в Україні, обрана тема належить до однієї з пріоритетних у галузі адміністративного права і адміністративного процесу і проводиться відповідно до планів Міністерства внутрішніх справ України ("Пріоритетні напрямки фундаментальних і прикладних досліджень навчальних закладів і науково-дослідних установ МВС України на період 2002-2005 років", затверджені наказом МВС України від 30 червня 2002 р. № 635), Міністерства юстиції України щодо концепції розвитку адміністративного права України на 1997-2005 роки.

Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в комплексному аналізі теоретичних і практичних питань запровадження адміністративної юстиції в Україні та визначенні перспектив подальшого розвитку законодавства про організацію діяльності адміністративних судів щодо вирішення справ, які виникають з публічно-правових відносин.

Досягненню поставленої мети сприяло розв’язання автором таких основних завдань:

- з’ясувати сутність, завдання адміністративної юстиції та світовий досвід організації її моделей;

- проаналізувати історичну ретроспективу інституту адміністративної юстиції в Україні та можливість використання історичного досвіду як у нормотворчій, так і в правозастосовчій діяльності;

- розкрити процесуальні особливості розгляду справ в новостворюваних адміністративних судах України, розробити конкретні пропозиції до Адміністративного процесуального кодексу та інших нормативно-правових актів; 

- визначити основні проблеми організації адміністративних судів в Україні, забезпечення їх діяльності та можливості розв’язання цих проблем;

- з’ясувати шляхи вирішення питань щодо визначення підсудності і підвідомчості справ адміністративним судам;

- сформулювати поняття “адміністративний позов”, обґрунтувати його зміст та особливості в адміністративних судах;

- визначити загальні засади та особливості правового статусу судді спеціалізованого адміністративного суду.

Об’єкт дослідження – суспільні відносини, які виникають у зв’язку з запровадженням адміністративної юстиції в Україні.

Предмет дослідження – організаційно-правові та процесуальні засади діяльності адміністративних судів.

Методи дослідження – головним у системі методів дослідження виступає діалектичний метод, як загальний науковий метод пізнання соціально-правових явищ в їх суперечностях, розвитку та змінах, що дозволяє дослідити проблеми у єдності їх соціального змісту і юридичної форми. Дисертант використовував такі методи і прийоми пізнання: формально-логічний (при встановленні логіко-методологічних засад побудови дефініцій “адміністративна юстиція", "адміністративний процесуальний кодекс", "адміністративний позов" – с.11, с. 166, с.129 ); системно-структурний (під час дослідження основних тенденцій виникнення та закономірностей розвитку адміністративної юстиції в Україні – с.63-85); логіко-семантичний (виступає методологічною основою для внесення пропозицій щодо вдосконалення законодавчої техніки викладу окремих норм вітчизняного законодавства про адміністративну юстицію – с.80, с.123-126 ); логіко-юридичний (у критичному аналізі змісту ряду норм адміністративного права, якими врегульовуються суспільні відносини з приводу правового захисту фізичних та юридичних осіб від неправомірних дій органів управління – с.115, с.141, с.154 та ін.); історико-правовий (в процесі дослідження генезису інституту адміністративної юстиції – с.66-78); порівняльно-правовий (при порівняльному аналізі становлення і розвитку інституту адміністративної юстиції у вітчизняному та зарубіжному законодавстві – с.11-37); соціологічний (під час анкетувань та опитувань громадян України та іноземців щодо довіри до судових органів); статистичний (при аналізі даних місцевих судів щодо стану юрисдикційної практики за 2000-2003 роки).

У процесі підготовки дисертації використано результати науково-дослідних розробок і публікацій, у тому числі за участю автора. Емпіричною базою дослідження були статистичні матеріали Міністерства юстиції України, Держкомстату України. Обсяг вивчених та узагальнених теоретичних понять, а також опрацьованого емпіричного матеріалу дозволив дійти висновку про вірогідність і наукову обґрунтованість результатів виконаного дослідження.
Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що в дисертації на монографічному рівні в межах єдиного і цілісного наукового дослідження розглянуто і проаналізовано теоретичні і практичні особливості запровадження адміністративної юстиції в Україні, її генезис, питання становлення та правового регулювання. 

Узагальнення, оцінки і висновки, нові підходи до вирішення питань сформульованої проблеми у вітчизняній правовій науці зроблено вперше, зокрема:

- сформульовані дефініції "адміністративний процесуальний кодекс", "адміністративний позов";

- висунуто тезу, що процедура розгляду справ, порушених за позовами громадян в органах судової влади на дії і рішення (адміністративні акти) органів виконавчої влади та державних службовців, а також органи місцевого самоврядування є основою змісту адміністративно-судового процесу, як складової адміністративного процесу.

Обґрунтовано необхідність:

-  змінити назву “Адміністративний процесуальний кодекс України”, на більш виважену лексично-семантичну одиницю — “Кодекс адміністративного судочинства”;

- надати адміністративному суду можливість своєю ухвалою об’єднати для спільного розгляду і вирішення кілька справ щодо одного предмета, а також прийняти рішення про те, щоб кілька висунутих щодо однієї справи вимог розглядалися і вирішувалися в окремих провадженнях;

- сформулювати у Законі України “Про боротьбу з корупцією” поняття “підкуп та його форми” і “відповідальність за підкуп”;

-  внести пропозиції щодо змін та доповнень до Конституції України: змінити назву розділу (((( "Правосуддя" на “Судова влада". 

Уточнено:
- процесуальні підстави порушення справи в адміністративному суді, якими мають бути адміністративний позов, відповідно до цього сторонами адміністративного процесу є позивач і відповідач; 

- особливості формування адміністративних судів, їх компетенцію, роль та місце в системі органів судової влади.

Дістали подальший розвиток:

- розкриття змісту поняття “адміністративна юстиція” з точки зору специфічного виду правосуддя, структуризованої системи та особливого інституту оскарження;

- характеристика правового статусу адміністративних суддів, проведено комплексний аналіз проблем, що виникають при реалізації їх прав та обов’язків, сформульовано ряд пропозицій щодо їх вирішення;

- розробка пропозицій щодо внесення змін до ряду статей проекту Адміністративного процесуального кодексу, зокрема до: ст. 28 – "Підвідомчість справ адміністративним судам"; ст. 105 – "Форма звернення до адміністративного суду"; ст. 115 – "Відповідальність за порушення тимчасового розпорядження".

Практичне значення одержаних результатів полягає у можливості використати їх для:

- вдосконалення існуючого адміністративного законодавства та законопроектної діяльності, зокрема, проектів Адміністративного процесуального кодексу України, Закону України "Про адміністративні суди";

-  поглиблення науково-теоретичних досліджень інституту адміністративної юстиції;

- підвищення ефективності адміністративно-юрисдикційної діяльності органів судової влади;

- покращення якості навчального процесу, в тому числі при викладанні курсів "Адміністративне право", "Адміністративний процес", "Адміністративна реформа в Україні", а також в науково-дослідній роботі студентів і курсантів. 

Особистий внесок здобувача. Теоретичні висновки та практичні рекомендації, викладені в дисертаційному дослідженні, зроблені автором самостійно. 

Апробація результатів дисертації. Основні результати дослідження обговорені на міжнародній науково-практичній конференції „Актуальні проблеми підготовки кадрів і роботи з персоналом оперативних служб міліції” (Київ, 2003), на науковій конференції науково-педагогічного колективу Київського інституту внутрішніх справ “Актуальні проблеми політичної реформи та формування правової держави в Україні” (Київ, 2003), на науково-практичній конференції “Захист соціальних та економічних прав людини: міжнародні стандарти і законодавство України” (Київ, 2004), на науково-практичній конференції “Правоохоронна діяльність: теорія, практика, навчання” (Київ, 2004), а також на засіданнях кафедри адміністративного права Національної академії внутрішніх справ України та адміністративного права Київського інституту внутрішніх справ при Національній академії внутрішніх справ.

Публікації. Основні положення дисертації викладені в чотирьох статтях, опублікованих у збірниках наукових праць – фахових виданнях, перелік яких затверджено ВАК України.

Структура дисертації. Специфіка теми дослідження, сформульовані мета і завдання визначили структуру дисертації, послідовність та логіку викладення матеріалу. Робота складається зі вступу, трьох розділів по два підрозділи в кожному, висновків і списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації складає 188 сторінок основного тексту, 20 сторінок займає список використаних джерел, який

нараховує 265 найменувань.
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В И С Н О В К И
Проведене нами дисертаційне дослідження на тему “Особливості запровадження адміністративної юстиції в Україні в контексті світової адміністративної теорії та практики” дозволяє зробити такі теоретичні висновки і внести практичні рекомендації:

1. Створення адміністративної юстиції – це шлях до побудови громадянського суспільства, оскільки вона закладає механізм відповідальності посадових осіб, гарантує незалежність судової влади від виконавчої влади. Крім того, діяльність адміністративних судів дасть поштовх розвитку підприємництва, створенню сприятливого інвестиційного клімату в державі, гарантуватиме громадянам і господарюючим суб’єктам доступне і справедливе правосуддя.

2. Адміністративна юстиція являє собою систему судових органів, які контролюють дотримання законності у сфері державного управління шляхом особливого процесуального порядку вирішення адміністративно-правових спорів у суді між громадянином, з одного боку, і органом виконавчої влади (посадовою особою), – з іншого. 

3. Адміністративні суди вирішують усі публічно-правові спори, крім спорів, для яких законом передбачений інший порядок судового вирішення. Завданням адміністративного суду є гарантування дотримання прав, свобод людини та громадянина, законних інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин та захист їх від порушень з боку органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових чи службових осіб, інших суб'єктів, які здійснюють владні управлінські функції; сприяння зміцненню законності у сфері публічно-правових відносин. 

4. Адміністративна юстиція потребує чіткого урегулювання правового статусу, принципів організації діяльності, повноважень, фінансування та матеріально-технічного забезпечення адміністративних судів та суддів – все це повинно бути визначено в процесі внесення змін та доповнень до чинного Закону “Про судоустрій України” або при розробці нового проекту закону “Про судоустрій України”, правовою основою діяльності даного інституту є Адміністративний процесуальний кодекс України, який на сьогоднішній день залишається тільки проектом. 

5. Адміністративний процесуальний кодекс – це єдиний законодавчий акт, який повинен містити у визначеному систематизованому вигляді процесуальні норми, що регламентують порядок оскарження громадянами рішень, дій чи бездіяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб в адміністративних судах.

6. В сучасній системі судів загальної юрисдикції утворюються загальні та спеціалізовані суди окремих судових юрисдикцій. Військові суди належать до загальних судів і здійснюють правосуддя у Збройних Силах України та інших військових формуваннях, утворених відповідно до закону, тобто мають спеціальну функціональну ознаку. Звідси випливає, що в системі судів загальної юрисдикції існують знову ж таки загальні та спеціальні суди. В такій структурі відсутня чіткість термінів, які відображають зміст названої системи. Тому, на наш погляд, раціонально запропонувати назву звичайні та спеціальні суди загальної юрисдикції та внести зміни до ст. 19 Закону "Про судоустрій України".

7. Особливості процедури розгляду справ, які порушені за позовами громадян в органах судової влади, на дії і рішення (адміністративні акти) органів виконавчої влади та державних службовців, органи місцевого самоврядування, є основою змісту адміністративно-судового процесу, як складової адміністративного процесу.

8. Відокремлення адміністративних судів у системі загального судочинства відбувається на підставі специфічності змісту справ, які вони розглядають, а це дає можливість надати їм статус спеціальних та не включати до системи їх повноважень розгляд справ про адміністративні проступки.

9. Змістом адміністративно-процесуальних відносин є процесуальна діяльність, представлена рядом адміністративних проваджень, одним з яких є діяльність по здійсненню правосуддя. Дана діяльність носить не цивільно-процесуальний характер, а адміністративно-процесуальний і випливає з адміністративно-правових відносин.

10.  На законодавчому рівні необхідно врегулювати проблему призначення суддів на адміністративні посади, маючи на меті віднесення цих повноважень до системи суддівського самоврядування. Необхідно запровадити періодичну ротацію суддів, які обіймають адміністративні посади у судах.

11.  Посиленню незалежності судів і суддів є запровадження підпорядкування Державної судової адміністрації у її нинішньому вигляді Міністерству юстиції України з одночасним підпорядкуванням апаратів судів Державній судовій адміністрації України.

12.  Оскільки в Україні відбувається етап формування адміністративних судів і потрібно вивести адміністративні справи з юрисдикції загальних судів, які на цей час здійснюють їх розгляд, доцільним є використання змішаної моделі таксації. Спочатку слід визначити категорії справ, які не підвідомчі адміністративним судам і належать до розгляду Конституційного Суду України і судів загальної юрисдикції. Таким чином, встановлюються загальні межі юрисдикції адміністративних судів, що дозволяє провести позитивну таксацію і визначити категорії адміністративних справ, які покликані розглядати ці суди. Шляхом внутрішньої позитивної таксації можна визначити підвідомчість справ окремим ланкам системи адміністративних судів.

13.  Адміністративно-процесуальне законодавство має прийматися одночасно з внесенням відповідних змін до вже чинного законодавства, що усуне колізію правових норм і забезпечить його дієвість на практиці. Разом з прийняттям Адміністративного процесуального кодексу України необхідно прийняти і новий Закон "Про державну службу", оскільки першоосновою адміністративного спору є конфлікти, які виникають у громадянина з державними службовцями.

14.  Фактичною підставою звернення до суду є адміністративно-правовий спір, процесуальною підставою порушення справи в адміністративному суді має бути адміністративний позов. Відповідно до цього сторонами адміністративного процесу є позивач і відповідач. 

15. Адміністративний позов – це письмове звернення до  адміністративного суду, яким ініціюється розгляд і вирішення адміністративно-правового спору, змістом якого є реальне або уявне порушення прав і законних інтересів невладних суб’єктів публічно-правових відносин з боку органів або їх посадових осіб, які наділені державно-владними повноваженнями.

16. Необхідно надати адміністративному суду можливість своєю ухвалою об’єднати для спільного розгляду і вирішення кілька справ щодо одного предмета, а в разі необхідності – знову роз’єднати їх. Він може прийняти рішення про те, щоб кілька висунутих в одній справі вимог розглядались і вирішувались в окремих провадженнях.

17.  У випадках, коли орган виконавчої влади неодноразово протягом певного періоду часу приймав рішення, які порушують права громадян, і якщо він письмово наполягає на особистому поясненні відповідача, суд повинен визнати необхідною особисту явку керівника органу виконавчої влади або його представника.

18.  Пропонуємо внести зміни до Конституції України: Розділ (((( “Правосуддя” доцільно було б назвати “Судова влада”, а не зберігати узвичаєну з радянських часів назву. Це сприяло б уникненню понятійної плутанини, оскільки правосуддя є лише формою реалізації спеціальних владних повноважень, що здійснюється органами судової влади. Зміст же самого поняття “Судова влада” значно ширший, він об’єднує в собі такі складові, як “суд”, “правосуддя” та “судова система”. Невід’ємною ознакою судової влади є її незалежність, самостійність і відокремленість.

19. У зв’язку з тим, що невід’ємною складовою частиною корупції суддів є хабар – підкуп, пропонуємо доповнити Закон України від 5 жовтня 1995 року “Про боротьбу з корупцією” визначенням “підкуп та його форми” та “відповідальність за підкуп”.

20.  Проект Адміністративного процесуального кодексу України слід доповнити такими положеннями:

по-перше, змінити назву, більш лексично виваженою — Кодекс адміністративного судочинства;

по-друге, перелік повноважень, передбачених ст. 20, слід доповнити також правом вирішення справ про стягнення з громадян недоїмки по податках, самооподаткування сільського населення і державному обов’язковому страхуванню, які є публічно-правовими і повинні вирішуватись не в цивільно-процесуальному провадженні, а в адміністративному, при умові, що не буде створено окремої системи фінансових судів;

по-третє, запропоновано зміни до Адміністративного процесуального кодексу, а саме: ст. 28 "Підвідомчість справ адміністративним судам", ст. 105 "Форма звернення до адміністративного суду", ст. 115 "Відповідальність за порушення тимчасового розпорядження".
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