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ВСТУП

Актуальність теми. Становлення України як європейської, демократичної та правової держави неможливе без приведення української законодавчої бази у відповідність до норм європейського права, спрямованого на забезпечення й дотримання прав і свобод людини та громадянина. Безпосередньо це стосується законодавства, яке регулює правовідносини, що виникають між фізичними, юридичними особами та суб’єктами владних повноважень. Як визначено у Кодексі адміністративного судочинства України (далі – КАС України), основним завданням адміністративних судів є захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у відносинах із суб’єктами владних повноважень.
Проте, як і кожен нещодавно прийнятий законодавчий акт, КАС України з огляду на розвиток права та правовідносин, потребує вдосконалення. Вимагають дослідження й нові поняття, які до цього не використовувалися в адміністративному процесі, зокрема – «підготовче провадження». 
Згідно з основоположними принципами судочинства розгляд адміністративних справ у суді має відбуватися справедливо, неупереджено та своєчасно. Тому всі процесуальні дії, які можуть вчинятися під час підготовчого провадження, повинні відповідати зазначеним принципам і бути спрямованими на здійснення завдань адміністративного судочинства. 
Підготовче провадження виконує важливу роль в адміністративному процесі, оскільки воно передбачає низку процесуальних дій, які складають підґрунтя для подальшого відправлення судочинства. Завданням цього провадження є: визначення характеру спірних правовідносин, складу учасників, які братимуть участь у розгляді адміністративної справи, предмета доказування та кола доказів. Від якісного виконання кожної процесуальної дії залежить ефективність підготовчого провадження, подальшого розгляду справи в адміністративному суді.
Підготовче провадження часто і в судовій практиці, і на рівні теоретичних досліджень сприймається формально. Процесуальні дії, які відповідно до КАС України мають бути вчинені під час підготовчого провадження, виконуються вже на стадії судового розгляду справи, і, як наслідок, це призводить до затягування строків розгляду справи, винесення необ’єктивного і необґрунтованого рішення суду, перевантаження судів, а отже – до негативних наслідків і недовіри громадян до правосуддя.
Практика розгляду адміністративних справ Львівським окружним та Львівським апеляційним адміністративними судами, Вищим адміністративним судом України та Верховним Судом України дає підстави стверджувати, що суди неоднаково застосовують положення КАС України щодо проведення підготовчого провадження в адміністративній справі. Внаслідок неналежного проведення підготовчого провадження судами нерідко порушувалися та неправильно застосовувалися норми процесуального права, що в подальшому неодноразово призводило до скасування відповідних судових рішень.
Окремі аспекти підготовчого провадження в адміністративному процесі вивчалися у працях таких вітчизняних науковців, фахівців з теорії держави і права, адміністративного права, цивільного процесу, як: В. Б. Авер’янов, Н. О. Армаш, О. М. Бандурка, А. В. Басов, В. М. Бевзенко, Л. В. Бринцева, Н. Л. Бондаренко-Зелінська, П. В. Вовк, В. М. Горшеньов, І. О. Картузова, А. Т. Комзюк, Т. О. Коломоєць, В. М. Котенко, О. В. Кузьменко, Р. О. Куйбіда, В. М. Кравчук, Д. М. Лук’янець, В. К. Матвійчук, Р. С. Мельник, Н. Б. Писаренко, З. В. Ромовська, Г. О. Світлична, В. С. Стефанюк, О. М. Панченко, О. М. Пасенюк, В. Г. Перепелюк, Г. П. Тимченко, Г. Й. Ткач, О. І. Угриновська, А. М. Школик, Н. В. Янюк та ін. Зазначеній проблематиці присвячені й роботи науковців зарубіжних країн, зокрема: М. Я. Маслєннікова, Н. Г. Саліщевої, Ю. М. Старілова, Ф.-Й. Мемеля, Х. Брюніша, Г. Флігауфа, Г. Шмідта та ін. 
Однак, незважаючи на наявність значної кількості наукових праць, які певною мірою висвітлюють проблеми адміністративного процесу, у ході їх опрацювання, а також вивчення відповідних матеріалів судової практики виявлено потребу в ґрунтовному дослідженні підготовчого провадження в адміністративному процесі як його окремої стадії та особливостей процесуальних дій, які можуть бути вчинені в її межах, що визначило актуальність теми дисертації  та зумовило її вибір.
Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана згідно з планом наукової діяльності кафедри адміністративного та фінансового права юридичного факультету Львівського національного університету імені Івана Франка в рамках теми «Удосконалення правового забезпечення відносин публічної адміністрації з приватними особами» (номер державної реєстрації 0112U004366, 2012–2014 рр.).
Мета і задачі дослідження. Мета роботи – визначити поняття та з’ясувати процесуальний зміст підготовчого провадження як стадії адміністративного процесу, що покликана забезпечити неупереджений та своєчасний розгляд адміністративної справи, а також сформулювати висновки та пропозиції, спрямовані на вдосконалення законодавства у цій сфері.
Відповідно до поставленої мети визначено такі наукові задачі:
· з’ясувати сутність підготовчого провадження в адміністративному процесі, його мету, завдання, зміст та процесуальне оформлення;
· обґрунтувати самостійність та обов’язковість підготовчого провадження як стадії адміністративного процесу;
· визначити процесуальний зміст підготовки справи до судового розгляду та попереднього судового засідання як окремих етапів підготовчого провадження, їхню мету, завдання та коло процесуальних дій, які можуть вчинятися на цих етапах;
· виокремити процесуальні дії, які спрямовані на досягнення мети і виконання завдань підготовчого провадження, а саме: заявлення відводу (самовідводу), забезпечення позову, забезпечення доказів, співучасть у адміністративному процесі, подання заперечення на позов, подання зустрічного позову, примирення сторін;
· виявити прогалини правового регулювання стадії підготовчого провадження адміністративного процесу в КАС України;
· розробити пропозиції щодо внесення змін до КАС України з метою удосконалення системи судового захисту прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у публічно-правових відносинах.
Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають на стадії підготовчого провадження в адміністративному процесі в суді першої інстанції.
Предметом дослідження є підготовче провадження в адміністративному процесі, норми права, які його регламентують, а також відповідна судова практика.
Методи дослідження. Для одержання достовірних наукових результатів у процесі роботи застосовувались філософсько-світоглядні принципи і підходи, загальнонаукові та спеціально-наукові методи пізнання: діалектичний, історичний, абстрагування, порівняльно-правовий, правового моделювання, системно-аналітичний тощо. 
На основі положень діалектики вивчено ґенезу поняття «адміністративний процес», причини появи та сутність адміністративного процесу, його еволюцію на різних етапах розвитку права. 
Становлення правової регламентації адміністративного процесу, порівняння підходів до розуміння його сутності та структури досліджено за допомогою історичного методу. Порівняльно-правовий метод застосовано для поглибленого вивчення норм КАС України у порівнянні з відповідними нормами, які регулюють публічно-правові відносини в Польщі, Німеччині, Вірменії та Азербайджані. Метод правового моделювання сприяв науковій розробці напрямів удосконалення окремих положень КАС України. Системно-аналітичний метод використано для з’ясування змісту норм Конституції України, КАС України та інших нормативно-правових актів, які регулюють вчинення процесуальних дій на стадії підготовчого провадження в адміністративному процесі.
Емпіричною базою дослідження є понад 200 адміністративних справ, які розглядалися Львівським окружним та Львівським апеляційним адміністративними судами, постанови Вищого адміністративного суду України, Пленумів Верховного Суду України, рішення Конституційного Суду України, рішення Європейського суду з прав людини.
Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що представлена робота є першим в Україні комплексним монографічним дослідженням теоретичних та практичних засад підготовчого провадження в адміністративному процесі та порядку його правового регулювання в КАС України.
За результатами проведеного дослідження в роботі сформульовано та обґрунтовано такі наукові положення, висновки та пропозиції, які місять елементи наукової новизни:
уперше:
- обґрунтовано подвійне функціональне призначення підготовчого провадження в адміністративному процесі: з одного боку, воно виступає як засіб забезпечення реалізації принципів адміністративного судочинства під час судового розгляду; з другого – спрямоване на оптимізацію самого процесу з точки зору надання сторонам можливості вирішення справи до судового розгляду; 
- запропоновано авторський підхід до визначення структури стадії підготовчого провадження з урахуванням параметрів обов’язковості реалізації кожного з етапів, а також можливостей вирішення справи на цій стадії; 
- розроблено аргументовані пропозиції щодо вдосконалення процесуального порядку розгляду та вирішення питання про відвід, примирення сторін на стадії підготовчого провадження, а також стосовно обов’язкової участі сторін під час попереднього судового засідання, що може бути підставою для внесення змін і доповнень до КАС України;
удосконалено:
- визначення сутнісного змісту поняття «адміністративний процес» як порядку розгляду та вирішення судом публічно-правових спорів;
- підходи до співвідношення понять «підготовче провадження» й «адміністративний процес», «підготовка справи до судового розгляду» та «підготовче провадження»;
- доктринальні положення щодо практичної реалізації принципів адміністративного судочинства на стадії підготовчого провадження;
набули подальшого розвитку:
- наукові погляди щодо структури стадії підготовчого провадження через виокремлення етапів і процесуальних дій;
- пропозиції щодо доцільності подання на стадії підготовчого провадження зустрічного позову;
- підходи до розмежування зустрічного позову та заперечення на позов в адміністративному процесі;
- положення щодо сутності процесуальних дій, які вчиняються на стадії підготовчого провадження, а саме: забезпечення позову, забезпечення доказів, подання відповідачем заперечення на позов, об’єднання та роз’єднання позовів. 
Практичне значення одержаних результатів дослідження полягає в тому, що сформульовані в роботі висновки та пропозиції можуть бути використані:
- у науково-дослідній сфері – для подальших досліджень проблем правового регулювання порядку розгляду адміністративними судами публічно-правових спорів;
- у правотворчій сфері – з метою вдосконалення положень КАС України та інших нормативно-правових актів, які регулюють відносини, пов’язані з розглядом судами спорів на стадії підготовчого провадження в адміністративному процесі;
- у навчальному процесі – при викладанні відповідних тем з дисциплін «Адміністративне право» і «Адміністративне судочинство», у підготовці навчальних посібників, підручників та іншої навчально-методичної літератури.
Апробація результатів дослідження. Основні положення й теоретичні висновки дисертаційної роботи викладено у доповідях на наукових конференціях, таких як: XVIII регіональна науково-практична конференція «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (м. Львів, 26–27 січня 2012 р.); міжнародна студентсько-аспірантська наукова конференція «Актуальні проблеми прав людини, держави та правової системи» (м. Львів, 20–22 квітня 2012 р.); ІV міжнародна наукова конференція «Компаративістські читання» (м. Львів, 
27–29 квітня 2012 р.); XIX звітна науково-практична конференція «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (м. Львів, 7–8 лютого 2013 р.); ХХ звітна науково-практична конференція «Проблеми державотворення і захисту прав людини в Україні» (м. Львів, 6–7 лютого 2014 р.); міжнародна науково-практична конференція «Проблеми та стан дотримання захисту прав людини в Україні» (м. Львів, 25–26 липня 2014 р.), міжнародна науково-практична конференція «Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку» (м. Ужгород, 14–15 листопада 2014 р.).
Публікації. Основні результати наукового дослідження знайшли відображення у чотирьох статтях у вітчизняних фахових виданнях, одній – у зарубіжному науковому виданні та в семи тезах доповідей на науково-практичних конференціях.
Структура дисертації зумовлена метою, задачами, предметом дослідження і складається зі вступу, трьох розділів, які охоплюють вісім підрозділів, висновків, списку використаних джерел та додатку. Загальний обсяг дисертації складає 197 сторінок, з них: 171 – виклад основного матеріалу, 23 – список використаних джерел (209 найменувань), 3 – додаток.




ВИСНОВКИ

У дисертації наведено теоретичне узагальнення і нове вирішення наукової проблеми, що виявляються у визначенні підготовчого провадження як самостійної стадії адміністративного процесу, її місця і ролі в структурі адміністративного процесу. На основі вивчення наукової літератури, чинного законодавства, судової практики сформульовано такі висновки.
1. З’ясовано сутність підготовчого провадження в адміністративному процесі та визначено його мету, завдання і процесуальне оформлення. Його мета – забезпечити обґрунтоване вирішення адміністративної справи своєчасно та в розумні строки. 
Завданнями стадії підготовчого провадження в адміністративному процесі є визначення: а) характеру спірних правовідносин; б) складу учасників, які братимуть участь у розгляді адміністративної справи; в) предмета доказування, г) доказів, необхідних для своєчасного і правильного вирішення справи; д) заходів для врегулювання спору до судового розгляду. 
Підготовче провадження як стадія адміністративного процесу завершується прийняттям рішення у формі ухвали чи постанови. Ці рішення впливають на подальший розгляд справи на наступній стадії процесу. Сторонам у справі повинні бути відомі правові наслідки прийнятих рішень. Це сприятиме виконанню завдань адміністративного судочинства. 
2. Обґрунтовано, що підготовче провадження є обов’язковою самостійною стадією адміністративного процесу, оскільки характеризується ознаками, які властиві стадії адміністративного процесу: є складовою частиною адміністративного процесу; становить відносно відокремлену, виділену в часі і логічно пов’язану сукупність процесуальних дій; спрямоване на досягнення певної мети; виконує конкретні завдання, але в межах загальних завдань процесу; вирізняється колом суб’єктів; завершується прийняттям певного процесуального рішення.
3. Визначено, що стадія підготовчого провадження в адміністративному процесі складається з трьох етапів: підготовки справи до судового розгляду, попереднього судового засідання, винесення рішення суду за наслідками проведення підготовчого провадження. 
Кожен з етапів підготовчого провадження характеризується: відповідною метою, завданнями, суб’єктним складом, особливими процесуальними діями та рішеннями суду, які оформляються в передбаченому КАС України порядку. Етапи поділяються на обов’язкові та факультативні. Обов’язковими є: підготовка справи до судового розгляду та винесення рішення за наслідками проведення підготовчого провадження. Попереднє судове засідання є важливим етапом, проте необов’язковим, тобто факультативним, оскільки відповідно до КАС України може призначатися за рішенням суду. Перехід від одного етапу в рамках підготовчого провадження до іншого оформляється відповідним рішенням суду. 
Попереднє судове засідання характеризується наявністю подвійної мети, а саме: з’ясувати можливість врегулювання спору до судового розгляду, а у разі неможливості цього зробити – сприяти забезпеченню всебічного й об’єктивного вирішення справи упродовж розумного строку. 
4. Виділено окремі процесуальні дії, спрямовані на забезпечення об’єктивного й неупередженого розгляду справи на стадії підготовчого провадження, до яких можна віднести забезпечення позову та відшкодування збитків забезпеченням позову. Забезпечення позову гарантує виконання рішення суду, проте у разі відмови в задоволенні позову, який був забезпечений судом, винесення ухвали про закриття провадження в справі, ухвали про залишення позовної заяви без розгляду чи у разі скасування особа, щодо якої вжито заходів забезпечення позову, повинна мати право на відшкодування збитків, завданих забезпеченням позову. 
5. Зустрічний позов є одним із способів захисту відповідача проти позову, поданого позивачем, поряд із запереченням. Проте зустрічний позов істотно відрізняється від заперечення, що полягає у правових наслідках, а саме: при поданні заперечення на позовну заяву відповідач може розраховувати лише на прийняття до уваги цього заперечення і на відмову в задоволенні позову. При поданні зустрічного позову суд зобов’язаний розглянути вимоги відповідача і винести за ними рішення про повне або часткове задоволення зустрічного позову або про відмову в його задоволенні. 
6. Примирення є ефективним способом урегулювання спору до судового розгляду, яке досягається на основі волевиявлення сторін шляхом компромісу і оформляється у вигляді ухвали про закриття провадження в справі у зв’язку з примиренням сторін. Проте процедура примирення, передбачена КАС України, потребує вдосконалення та привернення більшої уваги до неї на практиці. 
7. Забезпечення реалізації права на відвід (самовідвід) в адміністративному процесі є гарантією неупередженого та об’єктивного розгляду справи. Проте до КАС України необхідно внести доповнення та зміни щодо порядку правового регулювання цієї процесуальної дії. 
8. Виявлено прогалини правового регулювання стадії підготовчого провадження, зокрема у вчиненні певних процесуальних дій. У КАС України правове регулювання розгляду питання про відвід не забезпечує розгляд адміністративної справи незалежним та неупередженим судом, оскільки заява про відвід розглядається тим самим суддею, якому його заявлено. Окрім того, учасники адміністративного процесу обмежені строками у поданні заяви про відвід. Також у КАС України не передбачено механізмів запобігання зловживанню правом на відвід.
9. У адміністративному процесі сторони не мають права на відшкодування збитків, завданих забезпеченням позову, що може призвести до зловживання правом на забезпечення позову, а також завдати значних матеріальних збитків відповідачу. Особливо це стосується оскарження індивідуальних адміністративних актів, винесених органами державної фіскальної служби. 
Незважаючи на відсутність в КАС України норми, яка надавала б відповідачеві право на подання зустрічного позову, адміністративні суди пішли правильним шляхом, приймаючи до розгляду зустрічний позов з метою забезпечення всебічного й об’єктивного розгляду справи. У такий спосіб забезпечується право на захист усім сторонам публічно-правового спору. 
Щодо заперечення на адміністративний позов, то значним недоліком, зважаючи на характер спорів, які розглядаються в порядку адміністративного судочинства, є відсутність правового регулювання строків його подання. Законодавче обмеження права на подання заперечення у конкретні строки сприятиме ефективному розгляду справи з урахуванням всіх обставин.
Згідно із КАС України примирення в адміністративному процесі проводиться за участю судді, який головує у справі, що часто є підставою відмови сторін врегулювати спір до судового розгляду в справі. Ще однією прогалиною правового регулювання порядку примирення в адміністративному процесі є відсутність примусового виконання ухвали про закриття провадження в справі у зв’язку з примиренням. 
10. Сформульовано низку пропозицій щодо внесення змін та доповнень у КАС України:
- статтю 120 КАС України доповнити частиною другою, яку викласти в такій редакції: «Участь сторін у призначеному судом попередньому судовому засіданні є обов’язковою»;
- частину третю статті 30 КАС України викласти у такій редакції: «Заява про відвід (самовідвід) може бути подана на будь-якій стадії процесу, до виходу суду у нарадчу кімнату, коли стали відомими підстави для відводу. У разі повторного заявлення відводу судді, яке має ознаки зловживання правом, суддя своєю ухвалою може відмовити у його задоволенні самостійно»;
- доповнити КАС України статтею 1181 «Відшкодування збитків, завданих забезпеченням позову» такого змісту: «У разі скасування заходів забезпечення позову, набрання законної сили рішенням про відмову у задоволенні позову чи ухвалою про закриття провадження в справі або залишення заяви без розгляду, особа, щодо якої вжито заходи забезпечення позову, має право на відшкодування збитків, завданих забезпеченням позову»;
- доповнити статтю 51 КАС України нормою, яка надає право відповідачу – суб’єкту владних повноважень подати заперечення проти адміністративного позову до або під час попереднього судового засідання,а у разі непроведення останнього – до початку судового розгляду в справі;
- доповнити КАС України статтею 1161 «Зустрічний позов», у якій передбачити порядок подання зустрічного позову та його об’єднання із первинним позовом. З метою забезпечення виконання завдань адміністративного судочинства встановити, що зустрічний позов може бути поданий виключно у адміністративних справах за позовами суб’єктів владних повноважень; 
- ухвала суду про закриття провадження в справі на підставі примирення є обов’язковою до виконання, а у разі необхідності її примусового виконання на її підставі має бути виданий виконавчий лист. Відповідні зміни доцільно внести до Закону України «Про виконавче провадження». 
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