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Актуальність теми дослідження. Конституція України проголосила права та свободи людини найвищою соціальною цінністю, а на державу поклала обов’язок їх забезпечувати та захищати. Важлива роль у справі захисту прав, свобод та законних інтересів осіб у сфері державного управління та місцевого самоврядування відводиться адміністративним судам, бо саме на них покладається розгляд і вирішення правових (адміністративно-правових) спорів, де однією стороною виступає особа (фізична або юридична), а іншою – орган державної влади, орган місцевого самоврядування, їхні посадові чи службові особи, інші суб’єкти публічної влади при здійсненні ними управлінських функцій  на  основі  законодавства,  в  тому числі на виконання делегованих повноважень.

   За таких обставин питання щодо здійснення адміністративного судочинства набувають особливої актуальності.


Чинні в Україні процедури розгляду адміністративно-правових спорів виявляються недостатньо ефективними, такими, що не забезпечують особам повноцінної реалізації їх права на захист від чиновницького свавілля. Причина такого становища, як здається, полягає в тому, що порядок здійснення адміністративного судочинства належним чином не був врегульований. Знаковим для вирішення цієї важливої проблеми стало прийняття Кодексу адміністративного судочинства України, в якому врегульовано повноваження    адміністративних   судів   щодо   розгляду   справ адміністративної юрисдикції, порядок звернення до адміністративних судів і порядок здійснення адміністративного судочинства.

Одночасно слід зазначити, що нині відсутній єдиний підхід до розуміння категорій „адміністративне судочинство”, “адміністративна юстиція”, “адміністративний процес”. Виникають проблеми стосовно визначення завдань, компетенції та підсудності адміністративних справ судам, відсутня практика розгляду таких справ згідно з Кодексом адміністративного судочинства України. Тому в дисертації приділяється увага розробці поняття „адміністративне судочинство” та його відокремлення від понять “адміністративна юстиція”, “адміністративний процес”, аналізується практика розгляду спорів, що виникають із адміністративно-правових відносин, судами загальної юрисдикції. 

Проблематика адміністративного судочинства та порядку його реалізації в Україні  мало досліджена, оскільки у сучасних наукових працях увага приділялась лише питанням необхідності утворення та функціонування адміністративних судів в Україні. 

Недостатня теоретична розробка питань запровадження та здійснення адміністративного судочинства, наявність правових проблем щодо механізму вирішення адміністративно-правових спорів, необхідність проведення комплексного дослідження проблем законодавчого регулювання адміністративного судочинства та аналізу сучасної практики розгляду адміністративно-правових спорів стали підставою для обрання автором даної теми дослідження.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертація виконана згідно з комплексною цільовою програмою № 0186.0.070865 „Права людини та проблеми становлення, організації i функціонування органів державної влади i місцевого самоврядування в Україні”, яка розробляється в Національній юридичній академії України імені Ярослава Мудрого. Тема дисертаційного дослідження затверджена вченою радою Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого (протокол № 5 від 20.12.2002 р.).

Мета i завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у комплексному розгляді теоретичних і практичних проблем запровадження та здійснення адміністративного судочинства в Україні, визначенні співвідношення категорій “адміністративне судочинство”, “адміністративна юстиція”, “адміністративний процес”, в окресленні основних напрямків подальшого удосконалення законодавства, яке регулює механізм здійснення адміністративного судочинства. Для досягнення поставленої мети автором головна увага була приділена вирішенню таких завдань:

1) з’ясування сутності адміністративного судочинства та його відокремлення від суміжних понять;  

2) проведення аналізу чинного законодавства в сфері адміністративного судочинства, його значення для забезпечення прав, свобод та інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері державно-владних відносин;

3) дослідження та з’ясування особливостей принципів адміністративного судочинства України;

4) аналіз завдань адміністративного судочинства та розгляд проблем  формування в Україні адміністративних судів; 

5) виявлення особливостей адміністративного судочинства та розгляд стадій його здійснення;

6) аналіз особливостей дотримання принципу законності в адміністративному судочинстві, гарантій їх забезпечення; 

7) аналіз чинного законодавства в сфері адміністративного судочинства з точки зору компетенції адміністративних судів, підсудності їм спорів, що виникають у сфері публічно-владних відносин, реалізації принципу доступності адміністративного судочинства;

8) формулювання пропозицій стосовно удосконалення законодавства, яке регулює механізм розгляду справ, що виникають із адміністративно-правових відносин, системи адміністративних судів в Україні та правового статусу (повноважень) адміністративних судів. 

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у процесі становлення адміністративного судочинства, судового розгляду та вирішення публічно-правових спорів. 

Предметом дослідження виступають правові норми, що визначають порядок утворення адміністративних судів, завдання, компетенцію, процедуру провадження в адміністративних справах, а також питання реалізації принципів, зокрема, законності та доступності судочинства в діяльності адміністративних судів. 

Методи   дослідження.     Методологічною     основою     дослідження     є сукупність   методів   та   прийомів   наукового   пізнання.   На  всіх  етапах дослідження      використовувалися   такі   методи   наукового   пізнання,   як діалектичний,  формально-юридичний,  статистичний,  структурно-логічний, порівняльно-правовий та ін. За допомогою діалектичного методу поглиблено понятійний апарат,  визначено сутність та особливості адміністративного судочинства. Формально-юридичний метод використовувався для аналізу існуючої системи правових норм, які регулюють порядок здійснення адміністративного судочинства, що у комплексі з методом логічного аналізу дозволяє окреслити напрямки вдосконалення законодавства у цій сфері. Для визначення тенденцій, які характеризують розвиток  механізмів  захисту  осіб  від  свавілля  владних структур, застосовувався   історико-правовий   метод   наукового   пізнання. Методи класифікації та групування використовувались при визначенні принципів адміністративного судочинства, гарантій реалізації принципів законності та доступності в адміністративному судочинстві. Застосування дисертантом порівняльно-правового методу дозволило дослідити різні системи адміністративних судів, порядок здійснення ними судочинства в зарубіжних країнах та сформулювати пропозиції щодо можливого запозичення світового досвіду в процесі удосконалення правових засад адміністративного судочинства в Україні. У процесі виконання дисертаційного дослідження використовувались результати наукових досліджень загальної теорії держави та права, конституційного права, адміністративного права, цивільно-процесуального права та інших галузей права і процесу, а також праці зарубіжних вчених-юристів. Інформаційну й емпіричну основу дослідження становлять узагальнення практичної діяльності судів Харківської області, Автономної Республіки Крим з розгляду справ, що виникають із адміністративно-правових відносин, довідкові видання та статистичні матеріали.

Теоретичну основу дослідження становлять наукові положення, що стосуються сутності адміністративного судочинства та механізмів його реалізації, які містяться у працях А.Т. Боннера, В.Д. Бринцева, І.П. Голосніченка, А.І. Єлістратова, І.Б. Коліушко, О.М. Пасенюка, Н.Б. Писаренко, Ю.С. Педька, Н.Г. Саліщевої, А.О. Селіванова, Ю.М. Старілова, В.С. Стефанюка, М.М. Тищенка, Н.Ю. Хаманєвої, Д.М. Чечота та інших.

При написанні роботи використані роботи українських та російських вчених-адміністративістів: В.Б. Авер’янова, О.М. Бандурки, Д.М. Бахраха, Ю.П. Битяка, В.Ф. Бойка, В.М. Гайворонського, В.М. Гаращука, І.Є. Марочкіна, І.В. Панової, Ю.О. Тихомирова та інших, а також праці зарубіжних вчених і практиків у галузі адміністративного права.

Наукова новизна одержаних результатів. Дана робота є одним з перших в українській адміністративно-правовій науці комплексним дослідженням теоретичних та практичних проблем запровадження адміністративного судочинства, що є частиною більш глобальної проблематики, пов’язаної із забезпеченням реалізації та захисту конституційних прав і свобод людини і громадянина у сфері публічно-владних відносин. У дисертації на основі проведеного дослідження сформульовано низку нових положень, висновків, пропозицій, які, на думку дисертанта, мають важливе значення для юридичної науки і практики, а саме:

1. Наводиться авторське визначення адміністративного судочинства, згідно з яким воно є формою позовного здійснення правосуддя і полягає у всебічному, повному, об’єктивному розгляді та вирішенні адміністративними судами в стадійному порядку, визначеному нормами Кодексу адміністративного судочинства України, адміністративно-правових спорів, що виникають між фізичними та юридичними особами, з одного боку, та суб’єктом владних повноважень (органом державної влади, органом місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами) – з іншого, з метою захисту прав та свобод фізичних осіб, прав і законних інтересів юридичних осіб, здійснення контролю у сфері публічно-правових відносин.

2. Отримала подальше обґрунтування позиція відносно того, що найбільш ефективним механізмом захисту прав, свобод та законних інтересів осіб від порушень з боку суб’єктів владних повноважень є вирішення адміністративно-правових спорів спеціально створюваними для цього адміністративними судами.

3. Вперше поставлено та розглянуто ряд проблемних питань, що виникають у процесі становлення адміністративного судочинства, створення адміністративних судів в Україні, зокрема, стосовно їх системи, територіального розміщення, структури тощо. 

4. Вперше, на основі положень Кодексу адміністративного судочинства України, здійснено спробу провести розмежування повноважень судів щодо підсудності спорів, що виникають у процесі здійснення владних управлінських функцій між фізичними і юридичними особами та суб’єктами владних повноважень.

5. Вироблена авторська класифікація принципів адміністративного судочинства, проведено аналіз їх змісту та особливостей, яких вони набувають в адміністративному судочинстві.

6. Здійснено аналіз законодавства, яке регулює функціонування інституту адміністративного судочинства та практики його застосування судами загальної юрисдикції, висунуті пропозиції стосовно вдосконалення порядку провадження в адміністративних судах.

7. Подальше обґрунтування отримали положення щодо гарантій забезпечення дотримання принципів законності та реалізації принципу доступності судочинства в адміністративних судах. 

8. На основі аналізу різних систем адміністративних судів зарубіжних країн та здійснення ними адміністративного судочинства надані пропозиції щодо можливого запозичення світового досвіду в процесі удосконалення системи адміністративних судів в Україні, правових засад адміністративного судочинства в Україні. 

9. Сформульовані пропозиції щодо удосконалення законодавства, яке визначає систему, повноваження адміністративних судів, порядок здійснення ними судочинства. 

Практичне значення результатів дослідження полягає у тому, що сформульовані в дисертації теоретичні положення, висновки та пропозиції можуть бути використані:

–  у науково-дослідній роботі — для поглиблення теоретичних розробок питань адміністративної юстиції, адміністративного процесу, адміністративного судочинства, визначення їх сутності та змісту;

–  у   правотворчій  діяльності  —  при   розробці   нових нормативно-правових актів та вдосконаленні вже існуючих, що стосуються проблем утворення адміністративних судів, їх системи, механізмів розгляду та вирішення адміністративно-правових спорів;

– у навчальному процесі —  під час викладання адміністративного права, спецкурсів — розгляд судами адміністративних справ, адміністративна відповідальність, при підготовці методичних та навчальних посібників, а також розділів підручників для студентів вищих навчальних закладів освіти;

– у правозастосовчій діяльності суддів при розгляді адміністративних справ, що виникають у сфері публічно-владних відносин;

– у правовиховній сфері положення і висновки дисертанта можуть бути використані в роботі щодо підвищення рівня правової культури населення, посадових осіб суб’єктів владних повноважень. 

Апробація результатів дисертації. Висновки і положення дисертації обговорювались на кафедрі адміністративного права Національної юридичної академії України імені Ярослава Мудрого. Результати дослідженої проблеми були оприлюднені на науково-практичних конференціях: XII міжвузівській студентській науковій конференції, м. Запоріжжя, 20 травня 2004 р.; Міжнародній науково-практичній  конференції, м. Харків, 25 травня 2004 р.

Публікації. Основні положення дисертації відображені у трьох статтях, опублікованих у наукових фахових періодичних виданнях з юридичних наук, затверджених Вищою атестаційною комісією України, двох тезах доповідей на науково-практичних конференціях.

Структура й обсяг роботи. Відповідно до мети, завдань, предмета й логіки дослідження дисертація складається з вступу, трьох розділів, що містять дев’ять підрозділів, висновків (після кожного розділу й наприкінці роботи) та списку використаних джерел. Загальний обсяг дисертації становить 209 сторінок, у тому числі основного тексту 192 сторінки. Загальна кількість використаних джерел – 209 найменувань (17 сторінок).

РОЗДІЛ 1 
ТЕОРЕТИЧНО-ПРАВОВІ ПРОБЛЕМИ СТАНОВЛЕННЯ АДМІНІСТРАТИВНОГО СУДОЧИНСТВА

1.1. Адміністративне судочинство: зміст та поняття
Відповідно до ст. 124 Конституції України [1] правосуддя в Україні здійснюється виключно судами. Судочинство відправляється Конституційним Судом України та судами загальної юрисдикції. Закон України „Про судоустрій України” [2] дублює дане положення та доповнює його нормою – „судова влада реалізується шляхом здійснення правосуддя у формі цивільного, господарського, адміністративного, кримінального, а також конституційного судочинства” (ст. 1). Відсутність чіткого визначення понять у законодавстві призводить до неоднозначного визначення основних правових інститутів, до змішання понять [3, с. 144]. 

Чинне законодавство не містить чіткого визначення поняття судочинства, однак з  формулювання ст. 1 Закону України „Про судоустрій України” можна зробити висновок, що судочинство – це форма здійснення правосуддя. Згідно з юридичним словником під правосуддям розуміють діяльність спеціальних державних органів – судів, здійснювану шляхом розгляду й вирішення в судових засіданнях справ з метою зміцнення законності та правопорядку  [4, с. 280].   Більш повним, на думку автора, буде визначення правосуддя як регламентованої законодавством діяльності судів щодо розгляду у встановленому процесуальному порядку в судових засіданнях справ, що їм підсудні,  законного, обґрунтованого, справедливого їх вирішення. 

Специфіка адміністративного процесу полягає у певних труднощах виведення поняття „адміністративне судочинство”. Завдяки існуванню в радянські часи влади, що не визнавала навіть можливість існування та функціонування інституту „людина проти держави”, і нині має місце підміна деяких понять та їх змісту. Так, під адміністративними судами деякі вчені розуміють лише суди,  що здійснюють діяльність з розгляду справ про  накладення стягнень за вчинення адміністративних правопорушень, тобто ототожнюються поняття адміністративного судочинства та адміністративно-деліктного судочинства. При здійсненні такого судочинства суд захищає саме державу від неправомірних дій людини, а не навпаки. Такий суд у свідомості людини асоціюється лише з каральною інституцією [5, с. 17, 28]. 

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Інакше розглядає питання співвідношення адміністративного судочинства та адміністративної юстиції І.В. Панова. Вона вважає, що адміністративне судочинство є видом судочинства, діяльністю суду, що регламентується в порядку встановленому нормами адміністративного права, воно не є часткою адміністративно-процесуальної діяльності, що охоплює власну діяльність виконавчих органів публічної влади, за винятком діяльності, що регламентується іншими галузями права (законотворча, кримінально-виконавча). Не такими, що збігаються, називає І.В. Панова поняття „адміністративна юстиція” та „адміністративне судочинство”. Адміністративна юстиція – розгляд судами скарг громадян на акти посадових осіб та органів виконавчої влади, тобто правосуддя в адміністративних справах. Адміністративне судочинство відрізняється від адміністративної юстиції за своєю процедурою, що повинна бути адміністративною й мати свою специфіку у зв’язку з цим. Суди в порядку, встановленому нормами адміністративного права, є органами, що притягають до відповідальності, а не захищають.  

І.В. Панова проводить розмежування таких понять як адміністративна юстиція й адміністративне судочинство за декількома підставами: 

за суб’єктами – адміністративна юстиція здійснюється судами загальної юрисдикції і конституційним судом,  захищає права і свободи громадян у той час як адміністративне судочинство відправляється суддями, які накладають  адміністративне стягнення, притягають до адміністративної відповідальності; 

за процесуальними відмінностями – в адміністративній юстиції суд виступає як орган захисту прав громадян, а в адміністративному судочинстві суд – це караючий орган, що притягує до відповідальності; 

за категоріями розглянутих справ – за правилами адміністративної юстиції розглядаються суперечки про право по скаргах громадян на акти посадових осіб, а в адміністративному судочинстві розглядаються справи про адміністративні правопорушення [12, с. 13-20].

Таким чином, на думку І.В. Панової, адміністративне судочинство – це лише судове провадження у справах про притягнення до адміністративної відповідальності, що не може не викликати заперечень.

На наш погляд, співвідношення адміністративного судочинства та адміністративної юстиції можна визначити як співвідношення процесуального та матеріального поняття. Тобто адміністративне судочинство являє собою процесуальний вираз адміністративної юстиції. 

Поряд з проблемою співвідношення понять адміністративного судочинства та адміністративної юстиції існує проблема розуміння змісту  адміністративного процесу та адміністративного судочинства. Тут також існують різні підходи. 

Деякі вчені, наприклад В.Д. Сорокін та П.І. Кононов визначають адміністративний процес як порядок вирішення конкретних юридичних справ у сфері державного управління виконавчими та розпорядчими органами державної влади й іншими державними та адміністративними органами в передбачених законом випадках, тобто вид діяльності, в ході здійснення якої виникають суспільні відносини, що регулюються нормами адміністративно-процесуального права та здійснюються в передбачених процесуальними нормами несудових формах (процедурах) [34, 35].  Таке визначення, на нашу думку, звужує адміністративний процес до розгляду адміністративних справ лише управлінськими органами. В ньому немає місця для провадження в адміністративних справах у суді. Крім того, В.Д. Сорокін розглядає адміністративний процес як порядок вирішення індивідуальних конкретних справ, тобто він виніс за межі адміністративного процесу справи, що торкаються невизначеного кола осіб (наприклад, справи щодо законності публічних нормативно-правових актів).  Т. С. Волчецька та В. Н. Хорьков розглядають адміністративний процес як сукупність різноманітних адміністративних проваджень. На їхню думку, адміністративний процес – більш широке поняття, що включає не лише діяльність з розгляду адміністративних справ органами виконавчої влади, але й адміністративну юстицію [11, с. 107].

Н.Г. Салищева визначає адміністративний процесс як діяльність по розгляду спорів [36, с. 13-15].  Таке розуміння адміністративного процесу є неповним та в той же час занадто розширеним. Так, якщо мова йде про спір взагалі, то таке явище  може належати до різних галузей права. А якщо мова йде про адміністративно-правовий спір, то незрозумілим є місце для конфліктів, що виникають у зв’язку з протиправною поведінкою фізичних осіб (адміністративні правопорушення).

Вырезано. Для заказа доставки полной версии работы воспользуйтесь поиском на сайте http://www.mydisser.com/search.html

Зміст правовідносин є сукупністю юридичного (суб’єктивні права та обов’язки) та матеріального (матеріальна поведінка, яку правомочний може, а правозобов’язаний повинен вчинити) змісту [55, с. 61-62]. Змістом адміністративного судочинства є втілена у форму правових відносин діяльність суду, а також інших учасників процесу, спрямована на вирішення завдань адміністративного судочинства у галузі публічно-правових відносин шляхом реалізації наданих прав та обов’язків.

Що стосується структури, то особливістю адміністративного судочинства є стадійність, тобто розвиток відбувається послідовно за стадіями, що відображають логіко-часові характеристики судової діяльності і процесуальної діяльності інших учасників процесу. Для кожної стадії характерні свій зміст, коло суб’єктів та процесуально-документальне оформлення. В адміністративному процесі існують такі основні стадії: звернення до суду з адміністративним позовом та відкриття провадження в адміністративній справі, підготовче провадження, судовий розгляд та ухвалення судового рішення, виконання судового рішення. Наявні також факультативні стадії (перегляд судового рішення, що не набрало законної сили (апеляційне провадження), перегляд судового рішення, що набрало законної сили (касаційне провадження), провадження за винятковими обставинами та провадження за нововиявленими обставинами).

Форма – це адміністративно-процесуальні відносини, порядок провадження процесуальних дій. Адміністративне процесуальне законодавство регламентує не лише загальний порядок адміністративного судочинства, але й кожну окрему дію суду, процесуальну дію учасників адміністративного судочинства, а також обов’язкове документальне їх оформлення у відповідних процесуальних актах (ухвалах, постановах).  

Адміністративно-правові відносини – система конкретних, індивідуалізованих правових зв’язків, які розвиваються під час руху адміністративної справи від її відкриття й винесення судового рішення до його перегляду та виконання.  

Перед  адміністративним  судочинством постають завдання, що пов’язані не лише зі здійсненням основних функцій по захисту прав фізичних та юридичних осіб від свавілля держави, але й по зміні ставлення громадян до дієвості захисту своїх прав у судовому порядку, реальності захисту осіб від неправомірних рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень. Досягти таких цілей можна лише при злагодженій та чітко врегульованій процесуальній діяльності, що закріплена в нормативно-правових актах та побудована на принципах судочинства, результатом якої буде забезпечення законності в  сфері публічно-владних відносин і захист прав та законних інтересів фізичних та юридичних осіб.     

З урахуванням викладеного можна зробити висновок, що адміністративне судочинство – це форма позовного здійснення правосуддя, яка полягає у всебічному, повному, об’єктивному розгляді та вирішенні адміністративними судами в стадійному порядку, визначеному нормами Кодексу адміністративного судочинства України адміністративно-правових спорів, що виникають між фізичними та юридичними особами, з одного боку, та суб’єктом владних повноважень (органом державної влади, органом місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами) – з іншого, з метою захисту прав та свобод фізичних осіб, прав і законних інтересів юридичних осіб, здійснення контролю у сфері публічно-правових відносин. 

1.2. Принципи адміністративного судочинства
Принципи права – це основні засади, ключові ідеї права, які визначають його сутність. Принципи є об’єктивними властивостями права, які відображають закономірності суспільного розвитку, потреби даного суспільства, в них „зосереджений світовий досвід розвитку права, досвід цивілізації та втілюються загальнолюдські цінності” [56, с. 24].

Принципами судочинства називають основні, базові правила розгляду, вирішення судових спорів, які мають зовнішній вираз у нормах процесуальних кодексів. „Уявляється, що принципами (засадами) судочинства взагалі (незалежно від галузевої належності)  є передбачені законодавством основні пов’язані з метою і завданням останнього ідеї, які відображають  специфіку його стадій, інститутів, особливості процесуальної діяльності суду та всіх інших учасників процесу” [57, с. 125]. Стосовно процесу це найбільш загальні правила поведінки визначеного характеру, закріплені в законі, звернені до всіх учасників процесу, які мають загальнообов’язковий характер та забезпечуються засобами державного примусу і мають правовий механізм реалізації.  

 Для адміністративного судочинства, як для судочинства основним завданням якого є захист прав і свобод людини та громадянина, законних інтересів юридичних осіб  у сфері публічно-правових відносин, цілком зрозумілою є спрямованість принципів адміністративного судочинства, їх сутність.  Вони виступають як гарантії реалізації завдань судочинства, так і гарантії дотримання процесуальної форми цього захисту. „При цьому основна функція норм і принципів адміністративного процесуального права полягає в тому, щоб сприяти юридично правильному здійсненню прав і свобод громадян та виконанню обов’язків усіма учасниками процесу” [38, с. 49]. 

Аналіз сутності загальних принципів судочинства, специфіки прояву у різних формах судочинства дає можливість визначити спрямованість, завдання, зміст та значення для суспільства і держави адміністративного судочинства.  Але теоретичне пізнання явищ повинно поєднуватися з практичним їх втіленням,  оскільки „саме погляд на конституційне й адміністративне право з позицій судової практики дає змогу розкрити їх особливості, величезний гуманітарний потенціал та упевнитись у тому, що обмеження свавілля державної влади не є декларацією або абстрактною філософською конструкцією” [58, с. 54]. Тому, на погляд автора лише через накопичення та аналіз  судової практики можливо оцінити весь потенціал принципів адміністративного судочинства, найкращим чином використати їх для теоретичної розробки та практичної реалізації засад судочинства. 
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Незалежність судді означає, що при здійсненні своєї професійної діяльності він нікому не підкоряється, має всі необхідні повноваження та функції для здійснення правосуддя. Прийняття суддею рішення не потребує попереднього узгодження з якою-небудь посадовою особою чи органом. Рішення судді, що набрало законної сили, має силу закону та обов’язкове для виконання всіма органами та посадовими особами  на території України. 

Важливою гарантіє  незалежності суддів є бестроковість їх перебування на посаді, крім суддів Конституційного Суду України та суддів, які призначаються на посаду судді вперше.

Конституція України передбачає вичерпний перелік  випадків, коли суддя може бути звільнений з займаної ним посади. Тому жоден закон не може передбачати додаткових підстав для звільнення суддів. Положення про те, що суддя звільняється з посади тільки органом, що його обрав або призначив, гарантує стабільність професійного штату суддів та виключає можливість впливу на них шляхом необгрунтованого звільнення з посади.

Будь-яке втручання у здійснення правосуддя, вплив на суд або суддів у будь-який спосіб, неповага до суду чи суддів, збирання, зберігання, використання і поширення інформації усно, письмово або в інший спосіб з метою завдати шкоди їх авторитету чи вплинути на неупередженість суду забороняється і тягне за собою передбачену законом відповідальність [71, с. 58].

Принцип незалежності та підкорення суддів лише закону має особливе значення при здійсненні адміністративного судочинства. Для запобігання втручанню та впливу органів публічної влади на суд позитивним був би крок щодо зміни прив’язки суду до адміністративно-територіальної одиниці, оскільки це „в умовах панування в менталітеті владноможців філософії тоталітарного суспільства, якщо не ліквідує, то принаймі зменшить вплив виконавчої влади на місцях на  суддів щодо прийняття рішень у конкретному провадженні” [72, с. 23]. „Не можна забувати, що втручання в судочинство – це не лише посягання на незалежність суддів у прийнятті рішень, а насамперед – спроба позбавити громадян-учасників процесу права  на неупереджений та об’єктивний суд” [73, с. 9]. На нашу думку, саме тут повною мірою повинні проявитись гарантії, надані законом суддям для можливості постановлення законного та неупередженого рішення, а особи, що намагались вплинути на судове рішення, повинні нести покарання, навіть кримінальне, відповідно до чинного законодавства та незалежно від займаної посади. Тільки таким чином можна забезпечити ефективність діяльності судової системи в цілому та адміністративного судочинства зокрема.  

Втім, не слід забувати про те, що „незалежність судової гілки влади не може і не повинна призвести до перетворення її у відокремлену, замкнену корпорацію, що не визнає ні законодавчої, ні виконавчої влади” [74, с. 6]. Поняття „незалежність” не повинно бути підмінено поняттям „уседозволеність”. Тому гарантії незалежності суддів не можна зводити в абсолют, а суддя  повинен залежати від закону та підкорюватись у своїй діяльності лише йому [74, с. 7]. 

Зміст принципу правової рівності проявляється насамперед у рівності прав і свобод; рівності юридичних властивостей, у рамках яких суб’єкти права здійснюють свою діяльність, а також рівності перед законом та судом. Правова рівність громадян є розвитком принципу справедливості та однією з характерних рис демократії. Принцип „абстрактної, формальної рівності суб’єктів, що виступають у ролі учасників певного кола відносин, фактично відмінних між собою, є основним принципом будь-якого права, що виражає його специфіку на відміну від всіх інших видів соціальних норм та типів соціальної регуляції” [75 с. 22]. Принцип правової рівності знайшов своє відображення в декількох статтях Конституції України. Так, ст. 24 Конституції України визначає рівність конституційних прав та свобод громадян незалежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками. Рівність громадян перед законом і судом закріплена в ст.129 Конституції України та ст.7 Закону України „Про судоустрій України”. 
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Цей принцип розширює ідею, що закладена принципом змагальності сторін. Особа вправі не лише ініціювати судовий процес, брати в ньому участь, але й активно впливати на весь його хід. Але в адміністративному судочинстві таке право має деякі особливості, оскільки пов’язане з обов’язком суду захищати інтереси і громадянина, і  держави. Суд повинен контролювати, щоб сторони, реалізуючи свої права,  не завдали шкоди як власним, так і публічним інтересам.  

При розгляді адміністративних справ суд, як здається, не може виходити за межі заявлених вимог, тобто зв’язаний предметом та розміром заявлених вимог. Вийти за межі заявлених вимог суд може тільки у разі, якщо це необхідно для більш повного захисту прав, свобод і законних інтересів сторін чи третіх осіб, про захист яких вони просять. 

Закон надає суду право вийти за межі заявлених особою вимог, якщо ці вимоги не повні або рішення по адміністративній справі зачіпає інтереси не лише заявника, а й інших осіб, які не брали участь у справі. Але відхід від вимог позовної заяви не повинен створювати негативних наслідків для громадянина, які можуть полягати у погіршенні правового становища позивача, що мало місце до подання ним позовної заяви до адміністративного суду [13, с. 68].  

Саме виходячи з суспільного значення рішень по справах, що виникають з адміністративно-правових спорів, суду надається право „тлумачити” заявлені вимоги позивача з метою більш повного та ефективного захисту порушених прав. Але це право суду ні в якому разі не повинно ставити його на бік позивача, він не повинен стати  адвокатом сторони.

Конституція України в п. 4 ч. 3 ст. 129 серед основних принципів судочинства визначає принцип змагальності сторін і свободи у наданні ними  суду  своїх доказів і у доведенні перед ним їх переконливості. На думку В.С. Стефанюка „змагальністю визначається весь процес відбору (подання, витребування, залучення) фактичного матеріалу, необхідного для розв’язання адміністративним судом адміністративної  справи, встановлюються форми, методи і способи дослідження цього матеріалу, процесуальна діяльність суб’єктів доказування, її послідовність і правові наслідки. Утвердження своїх міркувань і оспорювання доводів, міркувань та заперечень противної сторони визначають зовнішню форму судового адміністративного процесу, надаючи йому змагального вигляду – боротьби сторін перед адміністративним судом” [61, с. 211-212] З цією думкою важко не погодитись, але слід додати, що цей принцип надає сторонам рівні права для доказування ними своєї правоти у процесі. Це важливе положення, яке пов’язує принцип змагальності з принципом правової рівності. Змагальність  – спір, у ході якого досягається істина [79, с. 10]. „Принцип змагальності виступає процесуальною гарантією всебічного, повного і об’єктивного встановлення дійсних обставин справи, прав і обов’язків сторін” [61, с. 212].

В адміністративному судочинстві, на відміну від інших форм судочинства, важливе місце займає принцип активної ролі суду в процесі (офіційності дослідження та з’ясування обставин справи), адже „саме  судді відповідають за відшукання істини, за справедливість судочинства, але справедливість не абстрактну, а точно виважену на вагах правосуддя, де права людини є мірою публічного інтересу” [80, с. 64] Надання адміністративному суду активної ролі пояснюється публічним характером справ, що він розглядає.  Крім того, неможливо повністю покладатися на здатність сторін (особливо заявника-громадянина) довести свою правоту. Звідси повне з’ясування усіх обставин справи судом як за клопотаннями сторін, так і з власної ініціативи, виходячи з публічного характеру адміністративної справи, стає обов’язком адміністративного суду.
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На нашу думку, виділення цих принципів адміністративного судочинства є цілком виправданим. Додержання принципу безпосередності є умовою для ухвалення по справі обґрунтованого та законного рішення,  оскільки забезпечить можливість у повному обсязі та з першоджерел дослідити всі докази по справі, об’єктивно, повно та всебічно розглянути справу.  Принцип усності повністю узгоджується з принципом гласності та фіксування процесу технічними засобами. На думку дисертанта, слід підтримати В.С. Стефанюка з приводу закріплення зазначених принципів у Кодексі.

 В той же час такі принципи, як законність управління, захист довіри не можуть розглядатися як принципи адміністративного судочинства. Перший поглинається принципом законності, а останній належить до принципів матеріального права. Видається, що принцип захисту довіри є засадою управління, а не судочинства. 


Ще одним принципом, що виділяє В.С. Стефаник, є принцип концентрації, згідно з яким необхідно намагатись вирішити спір по можливості за один усний розгляд. Тому судові слід ще до усного розгляду віддавати усі необхідні для цього розпорядження [86, с. 7]. Такий принцип, на нашу думку дублює принцип швидкості розгляду адміністративної справи судом. 

Принцип гарантування прав сторін, який виокремлює Ю.С. Педько, полягає у гарантуванні з боку держави стороні адміністративного судового розгляду можливості використання всіх передбачених законодавством процесуальних прав, що забезпечить створення необхідних умов для неупередженого, справедливого та своєчасного розгляду справи. На нашу думку, закріплення прав сторін у процесуальному законодавстві вже само по собі презумує гарантування їх забезпечення відповідними уповноваженими органами і тому виділення зазначеного принципу як самостійного буде недоцільним. 

Принцип презумпції правомірності вимог громадян обумовлений специфікою процесу в адміністративних судах. Відповідно до нього обов’язок доказування покладається  на сторону адміністративного спору, яка має владні повноваження. Це зумовлено різними можливостями в доказуванні громадянина, державного органу чи органу місцевого самоврядування. Обов’язок доказування громадянином може обмежуватися підтвердженням факту порушення права. Суд же в будь-якому випадку зобов’язаний перевірити юридичні та фактичні причини оскарження управлінського акта. Цей принцип, на думку автора, доцільно було б закріпити в Кодексі адміністративного судочинства України, оскільки він відповідає європейським стандартам захисту прав людини. Так, наприклад, він має місце в адміністративному судочинстві Німеччини.

Принцип попереднього судового захисту прав скаржника рекомендований Комітетом міністрів Ради Європи (Рекомендація № R (89) 8 від 13 вересня 1989 року) [87]. Його сутність полягає у можливості вжиття заходів забезпечення адміністративного позову судом у випадках, коли існує очевидна  небезпека заподіяння шкоди правам, свободам та інтересам позивача до ухвалення рішення в адміністративній справі. Хоча цей принцип не зазначений серед принципів адміністративного судочинства, але фактично він знайшов місце у приписах ст. 117 Кодексу адміністративного судочинства України, що регламентує забезпечення позову судом. Завдяки цьому принципу можна забезпечити припинення завдання шкоди незаконним рішенням, дією чи бездіяльністю або навіть попередити спричинення негативних наслідків.     

Не є принципом судочинства, але відіграє важливу в  адміністративному судочинстві роль принцип поділу влади, оскільки адміністративні суди в своїй діяльності втручаються у питання діяльності інших гілок влади. Підґрунтя для теорії поділу влади заклав англійській  правознавець Д. Локк, а вже класичне відображення вона отримала в працях Ш.Монтеск’є, в яких зазначено, що забезпечення істинної свободи можливо лише в умовах, коли владою не зловживають. У державі „потрібен такий порядок  речей, при якому різні влади могли б взаємно стримувати одна одну” [88, с. 64-65].  В Україні  принцип поділу влади знайшов своє закріплення в ст. 6 Конституції України, відповідно до якої державна влада в Україні здійснюється на засадах її поділу на законодавчу, виконавчу та судову. Система стримувань та противаг є важливим елементом демократії. „Ця система ґрунтується на глибокому переконанні в тому, що найкращим є той уряд, можливості якого гальмуються” [89, с. 10].  Механізмом системи стримувань та противаг є принцип поділу влади, за яким всі „три гілки влади  є самостійними, одна одній не підпорядкованими, кожна з них діє в межах своєї компетенції, визначеної Конституцією України та законами України” [90, с. 122]. Суди виступають як носії судової влади та взаємодіють з іншими державним органами. Суд „застосовує закони, що прийняті парламентом, дає правову оцінку правомірності дій та рішень органів і посадових осіб виконавчої влади, обмежує „свавілля” адміністративного механізму” [91, с. 233 – 234]. 
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Принципи адміністративного судочинства взаємопов’язані, мають тісний зв’язок між собою та з чинним адміністративним законодавством. Принципи обумовлюють зміст законодавства, оскільки „творчість по створенню законодавчих актів (законотворчість) повинна здійснюватися відповідно до загальновизнаних принципів...” [93, с. 25]. В той  же час саме завдяки нормам законодавства принципи знаходять своє зовнішнє відображення, забезпечують реалізацію конституційних принципів щодо верховенства права, в тому числі в адміністративному судочинстві, як одній з форм правосуддя в демократичній, правовій, соціальній державі.   

1.3. Законодавчі засади та завдання адміністративного судочинства
Без належної чіткості у законодавстві, систематизації нормативно-правового масиву не можна говорити про завершеність судової реформи, оскільки в такому випадку буде неможливо забезпечити високий рівень правосуддя в державі. В юридичній літературі щодо цих питань зазначається, що „багаторічний практичний досвід на ниві систематизації законодавчих та інших нормативно-правових актів показує, що правову державу неможливо побудувати без подальшого розвитку норм права та їх систематизації” [94, с. 3]. Труднощі кодифікації норм адміністративного судочинства не в останню чергу зумовлені тим, що доктрина адміністративного процесу в Україні загалом і доктрина адміністративного судочинства зокрема перебувають на етапі становлення [60, с. 46].

Реформування будь-якого правового інституту перш за все пов’язано з реформуванням самого законодавства, вивченням та аналізом вже існуючих норм. Серед  нормативних актів, що регулюють адміністративне судочинство, найбільш суттєвими є Конституція України, Закон України „Про судоустрій України”, Кодекс адміністративного судочинства України. 
Концепція судово-правової реформи [95] в Україні, що  була схвалена Постановою Верховної Ради України від  28 квітня 1992 року, стала першим кроком у реалізації ідеї створення системи адміністративних судів в Україні. Вона обґрунтувала необхідність проведення судово-правової реформи, визначала її принципи, закріпила основні ідеї та спрямованість побудови даної судової системи, визначила її завдання. 

У Конституції України передбачено створення системи судів загальної юрисдикції на засадах спеціалізації. У систему спеціалізованих судів загальної юрисдикції входять  Вищі спеціалізовані суди, апеляційні та місцеві суди. Статті 124 та 125 проголошують, що судочинство здійснюється Конституційним Судом України та судами загальної юрисдикції. Судові рішення ухвалюються судами іменем України і є обов’язковими до виконання на всій території України, а система судів загальної юрисдикції в Україні будується за принципами територіальності і спеціалізації.
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· розмежування структур судової влади між судами, що обслуговують так звані традиційні процеси (кримінальні та цивільні), і судами, що застосовують нетрадиційні для української правової системи процеси (конституційні, адміністративні) та мають різнопланові завдання;

· демократизація та гуманізація правосвідомості судового корпусу, державних та муніципальних службовців;

· забезпечення дотримання законності та дисципліни під час здійснення владних повноважень відповідними суб’єктами;

· створення сприятливого управлінського клімату, усунення суперечок між учасниками управлінського процесу [13, с. 51].

Про те, що завдання адміністративного суду не обмежуються лише захистом прав, свобод та інтересів громадян й юридичних осіб свідчить і ст. 17 Кодексу адміністративного судочинства України, в якій визначається компетенція адміністративних судів. Із неї випливає, що адміністративний суд розглядає також спори  між суб’єктами владних повноважень з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері управління, у тому числі делегованих повноважень, а також спорів, які виникають з приводу укладання та виконання адміністративних договорів,  спори за зверненням суб’єкта владних повноважень у передбачених законом випадках, за винятком звернень про накладення стягнень за адміністративні проступки. Крім цього адміністративний суд розглядає публічно-правові спори, які не віднесені законом до юрисдикції інших судів.

Таким чином, захист прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб є головним, але не єдиним завданням адміністративного судочинства.  При розгляді спорів між суб’єктами владних повноважень з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері управління, у тому числі делегованих повноважень, а також спорів, які виникають з приводу укладання та виконання адміністративних договорів, суд своїми рішеннями має привести їх діяльність у відповідність з вимогами законності.   

На нашу думку, аналіз чинного законодавства та Кодексу адміністративного судочинства України зокрема дає можливість визначити такі завдання адміністративного судочинства:

1. Базисним завданням є захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади та місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, інших суб’єктів, які здійснюють владні управлінські функції на підставі законодавства або на виконання делегованих повноважень. Це завдання пронизує все судочинство, має своє вираження в основних законодавчих актах України, що регулюють судочинство (Конституція України, Закон України „Про судоустрій України”), показує, що головним суб’єктом захисту прав і законних інтересів фізичних та юридичних осіб повинен в Україні стати адміністративний суд.
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· усунення випадків перевищення повноважень окремими органами державної влади, органами місцевого самоврядування,  посадовими і службовими особами (забезпечення компетенційної дисципліни);

· сприяння подоланню прогалин у сфері управлінського впливу як органів державної влади, так і органів місцевого самоврядування [13, с. 59].

Законодавче закріплення зазначених завдань, як здається, відобразить сутність адміністративного судочинства, дозволить розкрити його зміст.

Висновки до розділу 1
1. Адміністративне судочинство – це форма позовного здійснення правосуддя, яка полягає у всебічному, повному, об’єктивному розгляді та вирішенні адміністративними судами в стадійному порядку, визначеному нормами Кодексу адміністративного судочинства України, адміністративно-правових спорів, що виникають між фізичними та юридичними особами, з одного боку, та суб’єктом владних повноважень (органом державної влади, органом місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами, іншим суб’єктом владних повноважень при здійсненні ним владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень) – з іншого, з метою захисту прав та свобод фізичних осіб, прав і законних інтересів юридичних осіб, здійснення контролю у сфері публічно-правових відносин. 

2. Адміністративне судочинство тісно пов’язано з адміністративною юстицією, оскільки вони мають за мету (своїми завданнями) захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-владних відносин від порушень з боку владних суб’єктів. Разом з тим, адміністративне судочинство свою правозахисну функцію виконує в особливій судово-процесуальній формі, що відрізняє його від інших інститутів адміністративного права. У зв’язку з цим, на думку автора, адміністративне судочинство доцільно виокремити в самостійну галузь процесуального права.

 3. В адміністративному законодавстві та Кодексі адміністративного судочинства України не розмежовуються поняття „адміністративний процес” та „адміністративне судочинство”, які не є тотожними. Адміністративне судочинство – це форма здійснення правосуддя, метою якої є вирішення судами спорів між громадянами та органами управління або між самими органами, а процес – сама діяльність суду. Однак для забезпечення єдності форми та змісту не слід протиставляти „адміністративне судочинство” „адміністративному процесу” 

4. Ідея поділу адміністративного судочинства на форми набуває важливого значення з появою адміністративного судочинства по справах, що виникають з адміністративно-правових спорів. До запровадження адміністративних судів, прийняття Кодексу адміністративного судочинства України під адміністративним судочинством розуміли лише діяльність суду по розгляду та вирішенню справ про адміністративні правопорушення. Це була єдина категорія справ, що розглядалася за процедурою, встановленою Кодексом України про адміністративні правопорушення. Із запровадженням адміністративних судів доцільно визначити судову діяльність по розгляду справ про адміністративні правопорушення як адміністративно-деліктне судочинство. 
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РОЗДІЛ 2

 СТАДІЇ РОЗГЛЯДУ СПРАВ В АДМІНІСТРАТИВНИХ

СУДАХ

2.1. Відкриття провадження в адміністративних справах

Термін „юрисдикція” трактується як сукупність повноважень судового або адміністративного органу оцінювати дії особи або іншого суб’єкта права з точки зору їх правомірності, в тому числі вирішувати спори та застосовувати передбачені законодавством санкції, а також сфера відносин, на які поширюються ці повноваження [129, с. 335]. Кодекс адміністративного судочинства України майже не вживає терміна „юрисдикція”, замінивши його терміном „компетенція” в деяких статтях. Так, у п. 1 ч. 1 ст. 3 Кодексу зазначено, що є справою адміністративної юрисдикції. Це переданий на вирішення адміністративного суду публічно-правовий спір, у якому хоча б однією зі сторін є орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа або інший суб’єкт, який здійснює владні управлінські функції на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень. Глава 1 розділу 2 Кодексу  адміністративного судочинства України хоча і має назву „Адміністративна юрисдикція і підсудність адміністративних справ”, але в жодній її статті не згадується термін „юрисдикція”, а вживається  термін „компетенція”. Таким чином, у Кодексі ці терміни ототожнюються. На нашу думку, більш доцільним і таким, що відповідає нормам Конституції України та міжнародним вимогам, є вживання терміна ”юрисдикція” для визначення кола спорів, розгляд та вирішення яких уповноважені здійснювати адміністративні суди.  

Чіткий та належний розподіл компетенції є важливим питанням для будь-якого виду судочинства. Так, проблема розмежування компетенції адміністративного суду з загальними судами та Конституційним Судом України відбувається за методом таксації, яка є двох видів: позитивна та негативна. При негативній таксації законодавець встановлює перелік справ, які виключаються з юрисдикції адміністративного суду.  При позитивній таксації, навпаки, визначається коло питань, які вирішуються виключно адміністративними судами [93, с. 88]. Українське законодавство про адміністративне судочинство застосовує поєднання обох видів. Так, у ст. 17 Кодексу адміністративного судочинства України закріплена позитивна таксація, а саме, що компетенція адміністративних судів поширюється на:

1) спори фізичних чи юридичних осіб із суб’єктом владних повноважень щодо оскарження його рішень (нормативно-правових актів чи правових актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності;

2) спори з приводу прийняття громадян на публічну службу, її проходження, звільнення з публічної служби;

3) спори між суб’єктами владних повноважень з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері управління, у тому числі делегованих повноважень, а також спори, які виникають з приводу укладання та виконання адміністративних договорів;

4) спори за зверненням суб’єкта владних повноважень у випадках, встановлених законом;

5) спори щодо правовідносин, пов’язаних з виборчим процесом чи процесом референдуму.

Компетенція адміністративних судів не поширюється на публічно-правові справи (негативна таксація):

1) що віднесені до юрисдикції Конституційного Суду України. Враховуючи, що компетенція Конституційного Суду України обмежена можливістю перевірки конституційності законів і перелічених у ст. 150 Конституції України нормативних актів, підзаконні нормативні акти підлягають перевірці у судах загальної юрисдикції (Постанова Пленуму Верховного Суду України від 1 листопада 1996 року № 9 „Про застосування Конституції України при здійсненні правосуддя” [130]);
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Кожна сторона повинна доказувати обставини, на які посилається в обґрунтування своїх вимог та заперечень. Але, винятком є справи про протиправність рішень, дій чи бездіяльності суб’єкта владних повноважень, в яких обов’язок доказування правомірності своїх рішень, дій чи бездіяльності покладається на відповідача, якщо він заперечує проти адміністративного позову.

Кодекс адміністративного судочинства України передбачає заміну не лише неналежного відповідача, але й неналежного позивача (ст. 52). Так, встановивши, що із адміністративним позовом звернулась не та особа, якій належить право вимоги, або не до тієї особи, яка повинна відповідати за адміністративним позовом, адміністративний суд може за згодою позивача допустити заміну первинного позивача або відповідача належним позивачем або відповідачем, якщо це не потягне за собою зміну підсудності адміністративної справи. Враховуючи, що провадження в адміністративній справі відкривається за ініціативою позивача, який, як правило, несе судові витрати і йому не байдуже, хто відповідатиме на його вимоги, то заміна неналежного позивача та відповідача може бути проведена судом лише за його згодою. Якщо позивач не згоден на його заміну іншою особою, то ця особа може вступити у справу як третя особа, яка заявляє самостійні вимоги на предмет спору, про що суд повідомляє таку особу. Якщо позивач не згоден на заміну відповідача іншою собою, суд може залучити цю особу як другого відповідача. Процесуальні дії, вчинені неналежними сторонами, не є обов’язковими для осіб, які вступили в процес, і розгляд адміністративної справи після їх вступу починається спочатку. Від заміни неналежного позивача відмовився новий Цивільний процесуальний кодекс України, залишивши лише заміну неналежного відповідача та залучення співвідповідачів (ст. 33 Цивільного процесуального кодексу України [137]). У цілому наявність заміни неналежного позивача в сфері публічно-владних відносин є позитивною, оскільки дозволяє ефективно, в короткі строки захистити права і свободи громадян у випадках, коли за старим  процесуальним законодавством таке провадження необхідно було закрити. Але ця норма у викладі, що закріплений у ч. 1 ст. 52 Кодексу адміністративного судочинства України, є заперечною. Так, Кодекс передбачає заміну неналежної сторони, лише якщо це не призведе до зміни підсудності адміністративної справи. В той же час Кодекс не вказує виходу з ситуації, коли дійсно змінюється підсудність адміністративної справи. Суд у такому разі не може закрити справу або залишити адміністративний позов без розгляду, оскільки для цього немає законних підстав, й одночасно не буде законним і продовження розгляду адміністративної справи. Не вирішеним у Кодексі адміністративного судочинства України є питання щодо ініціативи вирішення заміни неналежної сторони –  лише за ініціативою суду або за клопотанням осіб, які беруть участь у справі. Не визначено також, яким чином має діяти суд, коли неналежний позивач буде згоден на заміну, а належний позивач не надасть згоди на вступ у справу. Серед підстав для закриття адміністративної справи чи залишення адміністративного позову без розгляду зазначеної підстави теж немає, а треті особи, які заявляють самостійні вимоги на предмет спору,  вступають у справу лише за власним бажанням й  не можуть бути примусово залучені до участі в ній. 

Кодекс адміністративного судочинства відмовився від інституту процесуальної співучасті та інституту зустрічного позову. Хоча наявність у випадку, передбаченому ч. 3 ст. 52 Кодексу адміністративного судочинства України, другого відповідача фактично і є формою пасивної співучасті. 

Щодо зустрічного позову, то в позовному судочинстві, наприклад у цивільному, він виступає своєрідним гарантуванням відповідачу права на захист. Зустрічний позов подається з метою захисту права та нейтралізації первісного позову повністю або в частині. З відсутністю цього інституту в адміністративному судочинстві погоджуються не всі науковці. І. Коліушко вважає його таким, що має право на існування, зокрема у спорах, що виникають з адміністративного договору, коли одна сторона звертається до адміністративного суду з вимогою зобов’язати іншу сторону виконати умови договору, а інша – оспорює дійсність самого адміністративного договору [60, с. 67].   
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2) об’єктивних, що поділяються на позитивні (чи підлягає позовна заява розгляду у порядку адміністративного судочинства і чи підсудна позовна заява даному адміністративному суду); та негативні (у спорі між тими самими сторонами, про той самий предмет і з тих самих підстав є такі, що набрали законної сили: постанова суду чи ухвала суду про відмову у відкритті провадження в адміністративній справі, про закриття провадження у такій справі у зв’язку з відмовою позивача від адміністративного позову або примиренням сторін). 


Суд перевіряє дотримання правил підсудності, наявність дієздатності позивача, наявність у представника належним чином оформлених повноважень, дотримання вимог щодо формі і змісту адміністративного позову.

Питання про відкриття провадження в адміністративній справі суддя вирішує не пізніше наступного дня після надходження позовної заяви до адміністративного суду або закінчення строку, встановленого для усунення недоліків позовної заяви, у разі залишення позовної заяви без руху.

Кожна окрема стадія провадження повинна завершуватися окремим процесуальним документом [152, с. 50]. Про відкриття провадження в адміністративній справі суддя постановляє ухвалу. В ухвалі суддя вирішує питання про одноособовий чи колегіальний судовий розгляд справи, а також призначає дату, час і місце попереднього судового засідання, якщо вважає його проведення необхідним.

Копія ухвали про відкриття провадження в адміністративній справі невідкладно надсилається особам, які беруть участь у справі, разом з інформацією про їхні процесуальні права і обов’язки. Відповідачам надсилаються також копії позовної заяви та доданих до неї документів (ст. 107 Кодексу  адміністративного судочинства України).

Кодекс  адміністративного судочинства України передбачає можливість залишення заяви без руху та надання строків на усунення недоліків. Так, ст. 108 Кодексу адміністративного судочинства України встановлює, що якщо позовну заяву подано без додержання вимог ст. 106, то суд приймає ухвалу про залишення позовної заяви без руху. В ухвалі  зазначаються недоліки позовної заяви, спосіб їх усунення і встановлюється строк, достатній для усунення недоліків. Слід зазначити, що Кодекс  адміністративного судочинства України не відносить до підстав залишення позовної заяви без руху недодержання форми позовної заяви. Серед недоліків, у разі припущення яких суддя постановляє ухвалу про залишення позовної заяви без руху, слід зазначити недотримання вимог, що висуваються до позовної заяви. У позовній заяві повинно бути зазначено:

1) найменування адміністративного суду, до якого подається позовна заява;

2) ім’я (найменування) позивача, поштова адреса, номер засобу зв’язку, адреса електронної пошти, якщо такі є;

3) ім’я (найменування) відповідача, посада і місце служби посадової чи службової особи, поштова адреса, номер засобу зв’язку, адреса електронної пошти, якщо такі відомі;

4) зміст позовних вимог і виклад обставин, якими позивач обґрунтовує свої вимоги;

5) клопотання про звільнення від сплати судового збору, про звільнення від оплати правової допомоги і забезпечення надання правової допомоги, якщо відповідний орган відмовив у забезпеченні правової допомоги, про призначення судової експертизи, про витребування доказів, про виклик свідків тощо (у разі необхідності);

6) перелік документів та інших матеріалів, що додаються.

До заяви додаються її копії та копії всіх документів, що приєднуються до неї, відповідно до кількості відповідачів, документ про сплату судового збору, крім випадків, коли його не належить сплачувати. Позовна заява підписується позивачем або його представником із зазначенням дати її підписання. Якщо позовна заява подається представником, то у ній зазначається ім’я представника, його поштова адреса, номер засобу зв’язку, адреса електронної пошти, якщо такі є, а також довіреність чи інший документ, що стверджує повноваження представника. На підтвердження обставин, якими обґрунтовуються позовні вимоги, позивач зазначає докази, про які йому відомо і які можуть бути використані судом. 
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Відкриття провадження в адміністративній справі породжує певні наслідки матеріально-правового (строк давності переривається) та процесуального характеру. До процесуальних наслідків належить перш за все виникнення адміністративного судочинства в справі, а також виникнення між судом та позивачем, а потім і між іншими учасниками адміністративних процесуальних правовідносин. Всі учасники процесу займають належне їм місце зі своїми процесуальними правами та обов’язками.

2.2. Підготовка справи до розгляду

Від належної підготовки адміністративної справи до судового розгляду залежить не лише швидкість та своєчасність розгляду справи, але й законність, обґрунтованість судового рішення. Зміст зазначеної стадії адміністративного судочинства полягає у вжиті всіх заходів для забезпечення  належного (законного та обґрунтованого) розгляду і вирішення спору в одному судовому засіданні протягом розумного строку. На цій стадії суд використовує свої повноваження для перевірки правомірності вимог позивача та з’ясування обґрунтованості заперечень відповідача [13, с. 137]. Підготовка справи до розгляду є обов’язковою, незалежно від складності адміністративної справи. Недооцінка зазначеної стадії процесу, формальне ставлення до неї призводить до відкладення розгляду справи, тяганини, а нерідко і до постановлення необґрунтованих рішень [56, с. 249]. 

Підготовче провадження (підготовку справи до розгляду) здійснює суддя адміністративного суду, який відкрив провадження в адміністративній справі.

До дій, що може вчинити суддя до судового розгляду справи ст. 110 Кодексу адміністративного судочинства України відносить:

1) прийняття рішення про витребування документів та інших матеріалів; наведення необхідних довідок; проведення огляду письмових та речових доказів на місці, якщо їх не можна доставити до суду; призначення експертизи, вирішення питання про необхідність залучення свідків, спеціаліста, перекладача;

2) прийняття рішення про обов’язковість особистої участі осіб, які беруть участь у справі, у судовому засіданні, про залучення третіх осіб до справи;

3) виклик на судовий розгляд адміністративної справи свідків, експертів, спеціалістів, перекладачів;

4) прийняття рішення про проведення попереднього судового засідання.
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Для з’ясування можливості врегулювання спору до судового розгляду справи або забезпечення всебічного та об’єктивного вирішення справи протягом розумного строку суд призначає та проводить попереднє судове засідання. Попереднє судове засідання проводиться суддею, який здійснює підготовку справи до судового розгляду, за участю сторін та інших осіб, які беруть участь у справі. За заявою однієї зі сторін про неможливість прибуття до суду попереднє судове засідання може бути відкладено, якщо причини неприбуття будуть визнані судом поважними (ст. 111 Кодексу адміністративного судочинства України).

Стадія підготовчого провадження може стати останньою стадією адміністративного судочинства. Ця норма має вкрай важливе значення в адміністративному судочинстві. Вона дозволить не лише економити час, матеріальні ресурси, але й зменшити навантаження на суддів у передбачених Кодексом України про адміністративне судочинство випадках. Так, на попередньому судовому засіданні суд з’ясовує, чи не відмовляється позивач від адміністративного позову, чи визнає відповідач адміністративний позов, і роз’яснює сторонам можливості щодо примирення. Відмова від адміністративного позову або визнання адміністративного позову викладаються в письмовій заяві, що приєднується до справи. Про прийняття відмови від адміністративного позову суд постановляє ухвалу, якою закриває провадження у справі. У разі визнання відповідачем адміністративного позову і прийняття його судом приймається постанова суду про задоволення адміністративного позову. При прийнятті рішення суд повинен з’ясувати чи не порушуються в разі прийняття відмови від адміністративного позову або визнання адміністративного позову чиїсь права, свободи або інтереси або чи не суперечить таке прийняття закону. 

Якщо спір не врегульовано шляхом відмови позивача від адміністративного позову, визнанням відповідачем адміністративного позову або примиренням сторін, то суд:

1) уточнює позовні вимоги та заперечення відповідача проти адміністративного позову (завдяки цьому визначається норма матеріального права, що регулює спірні правовідносини, окреслюється предмет доказування);

2) з’ясовує питання про склад осіб, які братимуть участь у справі;

3) визначає факти, які необхідно встановити для вирішення спору і які з них визнаються сторонами, а які належить доказувати;

4) з’ясовує, якими доказами сторони можуть обґрунтовувати свої доводи чи заперечення, та встановлює строки для їх надання. Суд має право  в разі потреби збирання доказів в іншому районі чи місті України, тобто за межами своєї територіальної підсудності, доручити відповідному адміністративному суду провести певні процесуальні дії (ст. 115 Кодексу адміністративного судочинства України). Судове доручення підлягає невідкладному виконанню, за результатами складається протокол, що приєднується до справи.

5) вчиняє інші дії, необхідні для підготовки справи до судового розгляду.

При підготовці адміністративної справи до розгляду Кодексом адміністративного судочинства України передбачені й інші дії. Так, суд має право своєю ухвалою об’єднати для спільного розгляду і вирішення декілька адміністративних справ за однорідними позовними заявами одного й того самого позивача до того самого відповідача чи до різних відповідачів або за заявами різних позивачів до одного й того самого відповідача, а також роз’єднати одну чи декілька поєднані в одне провадження позовні вимоги у самостійні провадження, якщо їх спільний розгляд ускладнює чи сповільнює вирішення справи.

За клопотанням позивача суд під час судового розгляду справи може прийняти ухвалу про вжиття заходів щодо забезпечення адміністративного позову, якщо існує очевидна небезпека заподіяння шкоди правам, свободам та законним інтересам позивача до прийняття рішення в адміністративній справі або захист цих прав, свобод та законних інтересів стане неможливим без вжиття таких заходів, або для їх відновлення буде необхідно докласти значних зусиль та витрат, а також якщо очевидним є ознаки протиправності рішення, дії чи бездіяльності суб’єкта владних повноважень. Ухвалу про вжиття заходів щодо забезпечення адміністративного позову приймає суд першої інстанції, а якщо розпочато апеляційне провадження, то таку ухвалу може постановити суд апеляційної інстанції.

Подання адміністративного позову, а також відкриття провадження в адміністративній справі не зупиняє дію оскаржуваного рішення суб’єкта владних повноважень, але суд у порядку забезпечення адміністративного позову має право зупинити дію рішення суб’єкта владних повноважень чи його окремих положень, що оскаржуються, відповідною ухвалою. Дана ухвала негайно надсилається до суб’єкта владних повноважень, що його прийняв, та є обов`язковою для виконання. Разом з тим, не допускається забезпечення позову шляхом зупинення рішень Національного банку України щодо призначення та здійснення тимчасової адміністрації або ліквідації банку, заборони проводити певні дії тимчасовому адміністратору, ліквідатору банку або Національному банку України при здійсненні тимчасової адміністрації або ліквідації банку.
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Копії судового рішення за наслідками підготовчого провадження надсилаються особам, які беруть участь у справі,  крім випадку, коли судовий розгляд розпочато під час проведення попереднього судового засідання.

2.3. Розгляд справи та ухвалення судового рішення

Центральною стадією адміністративного судочинства є розгляд справи та ухвалення судового рішення. 

Метою стадії судового розгляду є повне, всебічне і об’єктивне з’ясування фактичних обставин справи в судовому засіданні та ухвалення законного та обґрунтованого судового рішення в адміністративній справі на підставі дотримання процесуального законодавства. Досягнення мети судового розгляду можливе лише у випадку здійснення його у чіткій відповідності з вимогами адміністративного процесуального законодавства, з дотриманням належної процесуальної форми.

Судовий розгляд справи здійснюється у відкритому судовому засіданні. Справу або її частину може бути розглянуто у закритому судовому засіданні, коли суд дійде висновку, що відкритий розгляд може призвести до розголошення державної або іншої охоронюваної законом таємниці, до створення небезпеки для особистого та сімейного життя людини, порушить інтереси малолітньої чи неповнолітньої особи. Під час розгляду справи або її частини у закритому судовому засіданні можуть бути присутні лише особи, які беруть участь у справі, а в разі необхідності – експерти, спеціалісти, перекладачі та свідки. Розгляд справи у закритому судовому засіданні провадиться з додержанням усіх правил адміністративного судочинства. Про розгляд справи у закритому судовому засіданні адміністративний суд постановляє ухвалу.

При розгляді справи судом першої інстанції головуючим у судовому засіданні є суддя, який здійснював підготовче провадження. Він керує ходом судового засідання, забезпечує додержання послідовності і порядку вчинення процесуальних дій, здійснення учасниками судового процесу їхніх процесуальних прав і виконання ними обов`язків, спрямовує судовий розгляд на забезпечення повного, всебічного і об`єктивного з`ясування обставин справи, усуваючи з судового розгляду все, що не має значення для вирішення справи. Головуючий у судовому засіданні вживає необхідних заходів для забезпечення в судовому засіданні належного порядку.
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Відтворення звукозапису і демонстрація відеозапису провадяться в залі судового засідання або в іншому спеціально підготовленому для цього приміщенні з відображенням у журналі судового засідання основних технічних характеристик обладнання та носіїв інформації і зазначенням часу демонстрації. Після цього суд заслуховує пояснення осіб, які беруть участь у справі.

З метою з’ясування відомостей, що містяться у звуко - і відеозаписах, судом може бути залучено спеціаліста або призначено експертизу.

Речові та письмові докази, яких не можна доставити до суду, оглядаються і досліджуються судом за місцем їх знаходження. Про проведення огляду на місці суд постановляє ухвалу.

Огляд доказів на місці проводить суд з повідомленням про це осіб, які беруть участь у справі, а у разі необхідності – з викликом експертів, спеціалістів, перекладачів і свідків.

Про огляд доказів на місці складається протокол, з яким ознайомлюються усі присутні особи, які беруть участь у справі, свідки, експерти, спеціалісти, перекладачі та який підписується секретарем судового засідання і суддею. 

Якщо в адміністративній справі була призначена та проведена експертиза, то суд досліджує висновок експерта, що надається у письмовій формі та приєднується до справи. Слід зазначити, що Кодекс адміністративного судочинства України не передбачає випадків обов’язкового призначення та проведення судових експертиз, хоча у випадку оскарження незаконного правового акта, було б доцільно проведення правових експертиз. Висновок експерта оголошується у судовому засіданні (ст. 148  Кодексу адміністративного судочинства України). Суд має право у судовому засіданні запропонувати експерту дати усне пояснення до свого висновку. Для роз’яснення і доповнення висновку експерта експертові можуть бути поставлені питання. 

Як і у вступній частині судового розгляду, суд може відкласти розгляд справи або оголосити по справі перерву.

Так, при неможливості розгляду справи у зв’язку з необхідністю заміни судді (в результаті задоволення заяви про відвід чи з інших причин) або залучення до участі у справі інших осіб, суд відкладає розгляд справи.

При неможливості продовження розгляду справи у зв’язку з необхідністю надання нових доказів або в інших необхідних випадках суд оголошує перерву на час, необхідний для цього, залежно від обставин розгляду справи.

Суд, відкладаючи розгляд справи або оголошуючи перерву в її розгляді, встановлює дату і час нового судового засідання, про що повідомляє під розписку учасникам судового процесу, які були присутніми в судовому засіданні. Тих учасників судового процесу, які не прибули або яких суд вперше залучає до участі у процесі, викликають у судове засідання на призначену дату повістками.

При відкладенні розгляду справи суд повинен допитати свідків, які з’явилися. Тільки у виняткових випадках за ухвалою суду свідків можна не допитувати і викликати знову.

Якщо розгляд справи було відкладено, новий її розгляд починається спочатку. Але якщо сторони не наполягають на повторенні наданих раніше пояснень осіб, які беруть участь у справі, якщо склад суду не змінився і до участі в справі не було залучено третіх осіб, які заявляють самостійні вимоги на предмет спору, суд продовжує провадження у справі зі стадії, на якій розгляд справи було відкладено.

Головуючий у судовому засіданні після з’ясування всіх обставин справи та перевірки їх доказами надає сторонам та іншим особам, які беруть участь у справі, можливість дати додаткові пояснення чи надати додаткові докази. 

У зв’язку з додатковими поясненнями осіб, які беруть участь у справі, суд може задавати питання іншим учасникам судового процесу.

Вислухавши додаткові пояснення і дослідивши додаткові докази, суд постановляє ухвалу про закінчення з’ясування обставин справи та перевірки їх доказами і переходить до судових дебатів.

Завданням завершальної частини (судових дебатів) є підведення підсумків проведеного з’ясування обставин справи та перевірки їх доказами особами, які беруть участь у розгляді адміністративної справи. Судові дебати складаються з промов осіб, які беруть участь у справі, в яких вони висловлюють свою думку з приводу вирішення адміністративної справи, що розглядається, дають оцінку доказам, що досліджувались у ході судового засідання, роблять висновки про встановлення чи не встановлення фактів, які мають значення для законного та обґрунтованого розгляду справи. У цих промовах можна посилатись лише на обставини і докази, які досліджені у судовому засіданні.
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Постанова або ухвала суду першої інстанції, якщо інше не передбачено законом, набирає законної сили після закінчення строку для подання заяви про апеляційне оскарження, якщо її не було подано. Якщо було подано заяву про апеляційне оскарження, але апеляційна скарга не була подана у встановлений строк, постанова або ухвала набирають чинності після закінчення цього строку. 

Оскаржені в апеляційному порядку судові рішення набирають законної сили після закінчення апеляційного розгляду справи, якщо їх не було скасовано. 

Постанова або ухвала суду апеляційної чи касаційної інстанції за наслідками перегляду, постанова Верховного Суду України набирають законної сили з моменту проголошення.

Постанови адміністративного суду щодо внесення змін у списки виборців, про обмеження щодо реалізації права на мирні зібрання, про усунення обмежень у реалізації права на мирні зібрання виконуються негайно.

Після набрання законної сили постановою або ухвалою особи, які беруть участь у справі, і їх правонаступники не вправі заявляти в адміністративному суді ті ж вимоги і на тих самих підставах. Невиконання рішення тягне за собою передбачену законодавством відповідальність (ст.11 Закону України „Про судоустрій України” [2], ст. 14  Кодексу адміністративного судочинства України [39]). Обов’язковий характер  судового рішення, ухваленого саме іменем держави, перш за все робить наголос на авторитет судової влади, суб’єктом якої є суд, сприяє становленню режиму законності в Україні.

Специфіка адміністративного судочинства проявляється і на стадії виконання рішення. Так, суд, здійснюючи судовий контроль, має право при ухваленні судового рішення в адміністративній справі зобов’язати суб’єкта владних повноважень, на  користь якого ухвалене судове рішення, подати у встановлений строк звіт про виконання судового рішення. За наслідками розгляду звіту або у разі його ненадходження у встановлений строк суд може постановити окрему ухвалу. 

Серед науковців дискутується питання, є судове рішення лише актом правозастосування чи ще актом правотворчим. Так, Ю.М. Старілов вважає, що діяльність суду по визначенню законності нормативних актів, як і сама судова практика, виступають деяким чином як джерело права. Він підтримує та продовжує думку В.О. Лучіна про те, що, визнаючи нечінними норми відповідного правового акта управління, суд здійснює тлумачення цієї норми, перевіряє її на відповідність положенням закону та в результаті визнає цю норму незаконною [156, с. 532-569]. Таким чином, на думку Ю.М. Старілова, це є здійсненням правотворчої функції, в результаті якої прийняте судове рішення, що зобов’язує відповідний орган змінити або скасувати акт, який був підданий судовому контролю, тобто прогалини в нормативно-правових актах можуть бути усунені й судами [52, с. 32-33]. З наведеними твердженнями не погоджується В. Єршов, зазначаючи, що „суд, який за своєю правовою природою є перш за все органом правозастосовчим,  що покликаний розглядати спори, може мати право лише необов’язкового тлумачення нормативно-правових актів для конкретної справи, право обов’язкового тлумачення (роз’яснення) можуть мати органи, що прийняли нормативно-правовий акт (аутентичне тлумачення) [157, с. 9]. 

Ю.С. Педько з урахуванням юридично-процесуальної природи рішення адміністративного суду, розглядає його як:

1) акт адміністративного правосуддя;
2) акт застосування права (судове рішення не створює норм права і не регулює правовідносини окремо від норм матеріального права);
3) процесуальний документ. 

На його думку, „рішення адміністративного суду є правозахисним і правопоновлювальним актом, який уособлює призначення, принципову, функціональну і процесуально-правову специфіку адміністративної юстиції, а також є показником її доцільності та дієвості”  [13, с. 153, 161].
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Існування обставин, що створюють неможливість або недоцільність подальшого розгляду адміністративної справи по суті й ухвалення у справі судового рішення тягне за собою закінчення справи шляхом залишення адміністративного позову без розгляду та закриття провадження в адміністративній справі.

Формою закінчення адміністративної справи без ухвалення судового рішення є залишення позовної заяви без розгляду. Суд залишає позовну заяву без розгляду з підстав, вичерпний перелік яких закріплений у ст. 155 Кодексу адміністративного судочинства України, про що постановляється ухвала. Підстави залишення позовної заяви без розгляду можуть мати допроцесуальний характер, тобто суд повинен був відмовити у відкритті провадження у справі (позовна заява подана особою, яка не має адміністративної процесуальної дієздатності; позовну заяву подала від імені позивача особа, яка не має повноважень на ведення справи), або виникнути у ході розгляду справи (позивач повторно не прибув у судове засідання без поважних причин або без повідомлення ним про причини неприбуття, якщо від нього не надійшло заяви про розгляд справи за його відсутності, тощо). 

Особа, позовна заява якої залишена без розгляду, після усунення підстав, з яких позовна заява була залишена без розгляду, має право звернутися до адміністративного суду в загальному порядку. 

Закриття провадження в адміністративній справі застосовується, коли суд незаконно прийняв справу до свого провадження або коли продовження процесу є недоцільним або неможливим. Перелік підстав для закриття  провадження у справі є вичерпним:

1) якщо справа не підлягає розгляду в адміністративних судах;

2) якщо позивач відмовився від адміністративного позову і відмову прийнято судом;

3) якщо є рішення чи ухвала суду з того самого спору і між тими самими сторонами, що набрали законної сили;

4) у разі смерті або оголошення в установленому законом порядку померлою особи, яка була стороною у справі, якщо спірні правовідносини не допускають правонаступництва, або ліквідації підприємства, установи, організації, які були стороною у справі;

5) якщо сторони досягли примирення.


У випадку закриття провадження у справі повторне звернення з тією самою позовною заявою не допускається.

Таким чином, на зазначеній стадії суд виконує завдання адміністративного судочинства, які полягають у захисті прав, свобод, інтересів фізичних та юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб тощо; судовому контролі за законністю в сфері публічно-правових відносин. Крім того, на стадії судового розгляду найповніше розкриваються принципи адміністративного судочинства: верховенство права, законність, незалежність суду, гласність та фіксація процесу технічними засобами, рівність громадян перед законом та судом, активна роль суду, диспозитивність, змагальність та інші.

2.4. Перегляд судового рішення

Відповідно до п. 8 ч. 3 ст. 129 Конституції України [1] однією з основних засад судочинства є забезпечення апеляційного  та касаційного оскарження  рішення суду. Аналогічні норми містяться в ст. 12 Закону України „Про судоустрій України” [2] та в процесуальному законодавстві (п. 6 ч. 1 ст. 7, ст. 13 Кодексу адміністративного судочинства України [39]). Завдяки перегляду судових рішень забезпечується реалізація права на захист. Перегляд судових рішень вищестоящим судом має на меті забезпечення ухвалення судами законних та обґрунтованих рішень, недопущення будь-якого порушення законодавства, прав, свобод та законних інтересів учасників процесу. Крім того, завдяки перегляду рішень вищестоящі суди мають виявляти слабкі сторони діяльності інших судів, робити узагальнення та надавати відповідні роз’яснення з метою забезпечення однакового застосування законодавства судами всіх рівнів, формування судової практики. 
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Пропущення строку на подання заяви про апеляційне оскарження або апеляційної скарги тягне за собою залишення таких заяв та скарг без розгляду, якщо суд апеляційної інстанції за заявою особи, яка їх подала, не визнає причину пропущення строку апеляційного оскарження поважною. Але в справах щодо оскарження рішень, дій або бездіяльності виборчих комісій, комісій з референдуму, членів цих комісій, щодо уточнення списку виборців, щодо скасування реєстрації кандидатів на пост Президента України тощо не може бути поновлений строк оскарження, а апеляційна скарга залишається без розгляду.

Крім порядку подання та строків адміністративне процесуальне законодавство регулює й вимоги до форми і змісту заяви про апеляційне оскарження та апеляційної скарги. Так, вони мають подаватись у письмовій формі. В заяві про апеляційне оскарження крім реквізитів суду першої інстанції та особи, яка подає заяву, зазначається постанова або ухвала, що оскаржується. Заява відіграє роль попередника про подальше надходження апеляційної скарги.  

В апеляційній скарзі зазначається:

1) найменування адміністративного суду апеляційної інстанції, до якого подається скарга;

2) ім’я (найменування), поштова адреса особи, яка подає апеляційну скаргу, а також номер засобу зв’язку, адреса електронної пошти, якщо такі є;

3) дата подання заяви про апеляційне оскарження;

4) вимоги особи, яка подає апеляційну скаргу, до суду апеляційної інстанції;

5) обґрунтування вимог особи, яка подала апеляційну скаргу, із зазначенням того, у чому полягає неправильність чи неповнота дослідження доказів і встановлення обставин у справі та (або) застосування норм права;

6) у разі необхідності – клопотання особи, яка подає апеляційну скаргу, про витребування нових доказів, про виклик свідків тощо;

7) перелік матеріалів, які додаються.

В апеляційній скарзі зазначається, бажає особа брати участь у судовому засіданні суду апеляційної інстанції чи просить суд розглянути справу за її відсутності.

Якщо апеляційна скарга відповідає вказаним вище вимогам, то суддя-доповідач протягом трьох днів постановляє ухвалу  про відкриття апеляційного провадження. Якщо не відповідає, то апеляційна скарга відповідно до загальних правил може бути залишена без руху, повернута або у відкритті апеляційного провадження може бути відмовлено, про що постановляються ухвали, які підлягають оскарженню в касаційному порядку. 

Після відкриття апеляційного провадження в адміністративній справі реалізується наступна стадія – підготовка справи до апеляційного розгляду. Метою цієї стадії є забезпечення своєчасного, всебічного та об’єктивного розгляду справи судом апеляційної інстанції.

Підготовка справи здійснюється суддею-доповідачем протягом десяти днів після відкриття апеляційного провадження. 
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Предметом касаційного розгляду є судові рішення суду першої інстанції, що набрали законної сили після їх перегляду в апеляційному порядку, а також судові рішення суду апеляційної інстанції повністю або частково. Ухвали суду першої інстанції після їх перегляду в апеляційному порядку, а також ухвали суду апеляційної інстанції можуть бути оскаржені в касаційному порядку, якщо вони перешкоджають подальшому провадженню у справі. Заперечення проти інших ухвал можуть бути включені до касаційної скарги на судове рішення, ухвалене за наслідками апеляційного провадження.

Підставами касаційного оскарження є порушення судом норм матеріального чи процесуального права, надання правової оцінки обставинам у справі.

Касаційна скарга подається безпосередньо до адміністративного суду касаційної інстанції протягом одного місяця після набрання законної сили судовим рішенням суду апеляційної інстанції, крім передбачених законом випадків. 

Касаційна скарга може містити клопотання особи про розгляд справи за її участю. За відсутності такого клопотання вважається, що особа не бажає взяти участь у судовому засіданні суду касаційної інстанції. 
Розгляд справи в порядку касаційного провадження відбувається у формі судового засідання. Отримавши касаційну скаргу, суддя-доповідач протягом трьох днів перевіряє її відповідність вимогам закону і за відсутності перешкод постановляє ухвалу про відкриття касаційного провадження та одночасно витребовує адміністративну справу. 

Після проведення підготовчих дій суддя-доповідач доповідає про них колегії суддів, яка постановляє ухвалу про закінчення підготовки та призначення справи до касаційного розгляду.

Касаційний розгляд здійснюється колегією суддів у складі не менше п’яти суддів. Після відкриття судового засідання і вирішення клопотань осіб, які беруть участь у справі, суддя-доповідач доповідає в необхідному обсязі зміст судових рішень, що оскаржуються, касаційної скарги та заперечень на неї. Сторони та інші особи, які беруть участь у справі, дають свої пояснення. 

Суд касаційної інстанції за наслідками розгляду касаційної скарги має право:

1) залишити касаційну скаргу без задоволення, а судові рішення ( без змін (якщо визнає, що суди першої та апеляційної інстанцій не допустили порушень норм матеріального і процесуального права при ухваленні судових рішень чи вчиненні процесуальних дій);

2) змінити судове рішення суду апеляційної інстанції, скасувавши судове рішення суду першої інстанції;

3) змінити судове рішення суду апеляційної інстанції, залишивши судове рішення суду першої інстанції без змін; 

4) змінити судове рішення суду першої інстанції, скасувавши судове рішення суду апеляційної інстанції;

5) скасувати судове рішення суду апеляційної інстанції та залишити в силі судове рішення суду першої інстанції (якщо рішення суду першої інстанції ухвалено відповідно до закону і скасовано або змінено помилково);

6) скасувати судові рішення судів першої та апеляційної інстанцій і направити справу на новий розгляд або для продовження розгляду (порушення норм матеріального чи процесуального права, які призвели або могли призвести до неправильного вирішення справи і не можуть бути усунені судом касаційної інстанції, та порушення норм матеріального чи процесуального права, які призвели до постановлення незаконної ухвали, якою провадження у справі не закінчується відповідно). Судові рішення обов’язково скасовуються з направленням справи на новий розгляд, якщо: справу розглянуто і вирішено неповноважним складом суду; в ухваленні судового рішення брав участь суддя, якому було заявлено відвід на підставі обставин, які викликали сумнів у неупередженості судді, і заяву про його відвід визнано судом касаційної інстанції обґрунтованою; судове рішення ухвалено чи підписано не тим суддею або не тими суддями, які розглянули справу; справу розглянуто за відсутності будь-кого з осіб, які беруть участь у справі, належним чином не повідомлених про дату, час і місце судового засідання; суд вирішив питання про права, свободи, інтереси та обов’язки осіб, які не були повідомлені про можливість вступити у справу; суд розглянув не всі вимоги і цей недолік не був або не може бути усунений ухваленням додаткового рішення. Справа направляється до суду апеляційної інстанції для продовження розгляду або на новий розгляд, якщо порушення допущені тільки цим судом. В усіх інших випадках справа направляється до суду першої інстанції;
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3) встановлення вироком суду, що набрав законної сили, вини судді у вчиненні злочину, внаслідок якого було ухвалено незаконне або необґрунтоване рішення;

4) скасування судового рішення, яке стало підставою для прийняття постанови чи постановлення ухвали, що належить переглянути (в основу покладена преюдиціальна залежність між актами правосуддя); 

5) встановлення Конституційним Судом України неконституційності закону, іншого правового акта чи їх окремого положення, застосованого судом при вирішенні справи, якщо рішення суду ще не виконано.

Заява про перегляд судового рішення за нововиявленими обставинами розглядається судом протягом двох місяців після її надходження за правилами, встановленими Кодексом адміністративного судочинства України для провадження у суді тієї інстанції, яка здійснює перегляд.

За наслідками провадження суд скасовує постанову чи ухвалу у справі та приймає нову постанову чи ухвалу або залишає заяву про перегляд судового рішення за нововиявленими обставинами без задоволення. При ухваленні нового судового рішення суд користується повноваженнями суду відповідної інстанції.

Перевірка судових рішень судами апеляційної та касаційної інстанції гарантує забезпечення прав та охоронюваних законом інтересів учасників адміністративного судочинства, контролює розвиток судового процесу як законного та справедливого. 

Висновки до розділу 2
1. Захист прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб є головним, але не єдиним завданням адміністративного судочинства. На адміністративні суди також покладено розгляд спорів між суб’єктами владних повноважень з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері управління, у тому числі делегованих повноважень, а також спорів, які виникають з приводу укладання та виконання адміністративних договорів. Адміністративний суд своїми рішеннями має привести їх діяльність у відповідність з вимогами законності. Це завдання адміністративного суду не суперечить його правозахисній діяльності, але було б корисним більш чітко відобразити в Кодексі адміністративного судочинства України особливості розгляду таких категорій справ.  

2. На думку автора, справи щодо оскарження рішень податкових органів підлягають розгляду в адміністративних, а не в господарських судах, оскільки податкові органи є органами управління, уповноваженими у публічних інтересах виконувати функцію контролю за дотриманням законодавства у сфері оподаткування та ухвалюють правові акти на виконання покладених на них функцій. Таким чином, має місце правовий конфлікт між фізичною або юридичною особою та податковим органом внаслідок реалізації останнім своїх владних управлінських функцій.
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7. На думку дисертанта, рішення адміністративних судів прямо та опосередковано впливають на управлінський процес, оскільки можуть скасовувати повністю або частково нормативно-правові акти. Але рішення суду в таких випадках не створюють і не повинні створювати нових норм права, тобто суди не займаються правотворчою діяльністю – це акти правозастосування.    

8. На погляд автора, повноваження суду апеляційної інстанції можна класифікувати, поділити на групи. До першої групи відносяться повноваження відносно судового рішення, що переглядається. До другої групи повноважень апеляційного суду належать повноваження відносно нових доказів.  Наступною групою є повноваження по впливу на рух справи (можливість відкласти розгляд справи). Останньою групою повноважень апеляційного суду є повноваження щодо усунення недоліків рішення. 
РОЗДІЛ 3

 ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ЗАКОННОСТІ ПРАВ ТА СВОБОД ГРОМАДЯН 
В АДМІНІСТРАТИВНОМУ СУДОЧИНСТВІ

3.1. Гарантії законності при розгляді адміністративних справ судами
Законність залишається об’єктом пильної уваги вчених-юристів. У навчальній та монографічній літературі немає єдності думок з трактування цієї правової категорії. Так, В.В. Борисов визначає законність як демократичний принцип. Він виявляється у тому, що до всіх органів держави, установ, підприємств, громадських організацій, посадових осіб та громадян пред’явлена вимога найсуворішого виконання законів; проголошені права і свободи громадян, їхніх організацій, їхні законні інтереси гарантуються, і забезпечується виконання покладених на них обов'язків, реалізація відповідальності; точне і неухильне виконання нормативних актів і актів реалізації права забезпечується державними і громадськими засобами [166, с. 332].

На думку деяких авторів, законність являє собою політико-правове явище, що характеризує процес вдосконалення державно-правової форми організації суспільства шляхом суворого та беззаперечного дотримання та виконання чинного законодавства з метою формування стану правомірності в системі соціальних відносин [167, 168]. Н.В. Вітрук зазначає, що законність є ідеєю, вимогою і системою (режимом) реального відображення права в законах держави, у самій законотворчості, у підзаконній нормотворчості [169, с. 15 ]. В.Н. Кудрявцев характеризує законність як певний режим громадського життя, метод державного керівництва, що полягає в організації суспільних відносин за допомогою видання і неухильного дотримання законів і інших правових актів [170, с. 4]. Забезпечення законності є одним з важливих напрямків діяльності держави [54, с. 37].  

Різне розуміння поняття „законність” науковцями пов’язане з його складністю та багатоаспектністю. Так, законність розглядається як принцип, режим, метод управління. 

До елементів змісту категорії "законність" належать:

1. Сукупність ідей, поглядів і принципів.

2. Системоутворююча вимога суворого та неухильного дотримання і виконання чинного законодавства, що відображає мету й потреби державного й суспільного розвитку.
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Серед юридичних гарантій особлива роль належить процесуальним гарантіям, тому що процес є формою життя матеріального права, реально втіленими в життя формально закріплені права і свободи можуть діяти лише при наявності процесуального забезпечення. Юридичний механізм реалізації правових норм передбачає наявність чіткої нормативної бази. Конституційні норми, що закріплюють права і свободи, досить чіткі, хоча багато з них не підкріплені поточним законодавством, юридичним механізмом реалізації, що утрудняє їхнє здійснення. Процесуальні гарантії – це система правових заходів, встановлених законом для забезпечення належного відправлення правосуддя, реалізації, втілення завдань судочинства [4, с. 58]. Завданням адміністративного судочинства є захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-правових відносин від порушень з боку органів державної влади та місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, інших суб’єктів при  здійсненні ними владних  управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень.

Виходячи з визначення процесуальних гарантій та завдань адміністративного судочинства можна зробити висновок, що до гарантій законності адміністративного судочинства належать всі принципи адміністративного судочинства, інститути, порядок здійснення судочинства, ухвалення законного та обґрунтованого рішення по справі, що забезпечує належний захист прав, свобод, законних інтересів у сфері публічно-владних відносин. Такі гарантії мають бути спрямовані на виконання ролі своєрідних „бар’єрів”, що відокремлюють суб’єктів права від бюрократичного свавілля та деякою мірою компенсують нерівне становище суб’єктів адміністративних процесуальних правовідносин [184, с. 17].

Л.Ю. Грудцина зазначає, що гарантії потребують розробленого й ефективного механізму їхньої реалізації. Адже несистематизоване прийняття нормативних правових актів, відсутність турботи законодавця про створення налагодженого механізму їхньої реалізації призводить, як правило, до негативних наслідків. Вона пропонує поділ конституційних гарантій на загальні та спеціальні (правосуддя), а спеціальні в свою чергу теж поділяє на загальні та спеціальні гарантії судочинства. До загальних гарантій судочинства відносить: державний захист прав і свобод людини і громадянина; право кожного захищати свої права і свободи всіма способами, не забороненими законом; непорушність прав і свобод людини і громадянина; гарантування державою рівності прав і свобод людини і громадянина незалежно від статі, раси, національності, мови, походження, майнового і посадового положення; недопущення збору, збереження, використання і поширення інформації про приватне життя особи без її згоди та інші. До спеціальних конституційних гарантій прав людини в судочинстві автор відносить: рівність усіх перед законом і судом; гарантування кожному судового захисту його прав і свобод; гарантування кожному права на одержання кваліфікованої юридичної допомоги, що у випадках, передбачених законом, надається безкоштовно; обов’язок органів державної влади забезпечити кожному можливість ознайомлення з документами і матеріалами, що безпосередньо торкаються його прав і свобод, якщо інше не передбачено законом  [185].
З урахуванням наведених класифікацій й того, що предметом розгляду є гарантії законності в адміністративному судочинстві, тобто вузько спеціалізовані гарантії, автором для полегшення сприйняття пропонується така класифікація:

1. Гарантії, що забезпечують право на судовий захист (доступність адміністративного судочинства; право на звернення до суду з адміністративним позовом).

2. Гарантії, що забезпечують справедливий та своєчасний розгляд адміністративної справи:

а) гарантії, що забезпечують реалізацію прав осіб, які беруть участь в адміністративному судочинстві (знайомитись з матеріалами справи; подавати докази та брати участь в їх дослідженні; заявляти відводи та клопотання тощо);

б) інші гарантії (рівність сторін перед законом та судом, гласність та фіксація судового засідання технічними засобами, активна роль суду, правова допомога, процесуальний примус).

3. Гарантії ухвалення законного та обґрунтованого рішення в адміністративній справі (нарадча кімната; оскарження судового рішення).


Розглянемо перелічені гарантії більш детально:

1. Найважливішим завданням, метою судово-правової реформи є забезпечення права людини на правосуддя [186, с. 218]. Правова основа захисту прав, свобод та інтересів громадян, у тому числі і в адміністративному порядку, базується на положеннях ст. 3 Конституції України, в якій людина, її життя та здоров’я, честь і гідність, недоторканність та безпека визнаються в Україні найвищою соціальною цінністю, а утвердження та забезпечення прав і свобод людини є головним обов’язком держави [187, с. 42]. Держава має позитивне зобов’язання закріпити фундаментальні права і свободи у вигляді правових норм у конституціях та законах, у законодавчому порядку визначити механізм забезпечення та захисту цих прав і свобод, а також гарантувати їх судовий захист відповідно до встановленої законом процедури [56, с. 28].
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За загальним правилом, розгляд справ в адміністративних судах відбувається відкрито, і лише в передбачених законом випадках суд своєю ухвалою може оголосити судове засідання або його частину закритими. Але і в цьому разі розгляд справи має проводитись з дотриманням усіх правил адміністративного судочинства. Зміст особистих паперів, листів, записів телефонних розмов, телеграм та інших видів кореспонденції фізичних осіб може бути оголошений та досліджений у відкритому судовому засіданні лише  за згодою осіб, визначених ст. 303 Цивільного кодексу України [155]. 
Преса і публіка можуть не допускатися на весь судовий розгляд або частину його з міркувань моралі, громадського порядку чи державної безпеки в демократичному суспільстві або коли того вимагають інтереси приватного життя сторін, або тією мірою, в якій це, на думку суду, є вкрай необхідним, — при особливих обставинах, коли публічність порушувала б інтереси правосуддя; однак будь-яка судова постанова в справі повинна бути публічною, за винятком тих випадків, коли інтереси неповнолітніх вимагають іншого, чи коли справа стосується матримоніальних спорів або опіки над дітьми (ст. 14 Міжнародного пакту про громадянські і політичні права 1966 року) [188].

Наявність обмеженого кола підстав для проведення закритого судового засідання пояснюється й існуванням у суспільстві недовіри до влади. Так, А.Шлезінгер зазначає, що головною метою системи секретності є приховування від громадськості некомпетентності і корумпованості влади, її прорахунків й помилок, а іноді й злочинів [198, с. 433]. Ознакою гласності та гарантією права громадян на інформацію виступає й положення ч. 5 ст. 12 Кодексу адміністративного судочинства України, згідно з яким суд може прийняти рішення про дослідження у відкритому судовому засіданні інформації з обмеженим доступом, якщо буде встановлено, що вона є суспільно значущою або доступ до неї був обмежений з порушенням закону.

Відкритий розгляд справи сприяє підвищенню ролі громадського контролю за діяльністю суду, забезпечує виховний вплив судового процесу, а фіксування судового засідання технічними засобами, крім того, підвищує у суддів та в осіб, які беруть участь у справі, почуття відповідальності, вимагає більш детальної підготовки до адміністративної справи. Сутність технічного запису в адміністративному судочинстві полягає і в тому, що лише він є офіційним записом судового засідання (ч. 7 ст. 12 Кодексу адміністративного судочинства України).    

3) Гарантією законності в адміністративному судочинстві є принцип рівності усіх учасників судового процесу перед законом та судом (ст. 24, п. 2 ч.3 ст. 129 Конституції України, ст. 7  Закону України „Про судоустрій України”, ст. 10 Кодексу адміністративного судочинства України). Всі люди рівні перед законом та мають право без будь-яких відмінностей на рівний захист закону (ст. 7 Загальної декларації прав людини 1948 року, статті 14, 26 Міжнародного пакту про громадські і політичні права 1966 року). Право на рівний захист законом є фундаментальною основою будь-якого справедливого та демократичного суспільства. Держава не повинна породжувати додаткових нерівностей, вона зобов’язана поводитись справедливо з усіма своїми громадянами [89, с. 9]. 

Всі повинні мати рівний обов’язок дотримуватись правових актів, у рівних умовах усі повинні мати рівні права і не мати переваг, усі права повинні бути однаково захищеними. Цей принцип проповідував ще Цицерон, говорячи, що "під чинність закону повинні підпадати всі". 

Посадове становище представників влади інколи спотворює ідею рівних прав, оскільки чиновники використовують своє службове становище у вузько особистих (корисливих) цілях. Необхідність відокремити посадове становище, що обумовлене потребами служби, від задоволення особистих інтересів є непростою справою, а тому про бездоганне рівноправ’я в такому випадку можна говорити лише в ідеалі [199, с. 72]. Оскільки саме в адміністративному судочинстві знаходить захист особа від протиправних діянь у сфері публічної влади, то саме тут потрібно реально сприяти реалізації учасниками процесу їхніх прав, гарантувати їхню рівність.

 Реалізація рівності учасників судового процесу втілює ідею справедливості, гарантії особи від зловживань з боку інших суб’єктів, у тому числі представників влади. 
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Ідея типізації, забезпечення одноманітності судових рішень для аналогічних справ є базовою для доктрини природного справедливого правосуддя [187, с. 222]. В Україні впроваджений такий різновид касаційного провадження, як перегляд судових рішень за винятковими обставинами. Саме завдяки цьому провадженню забезпечується не лише нагляд та однакове застосування судом касаційної інстанції однієї й тієї самої норми права, а й приведення внутрішнього законодавства у відповідність з міжнародним, якщо міжнародною судовою установою, юрисдикція якої визнана Україною, судове рішення визнано таким, що порушує міжнародні зобов’язання України. 

Для гарантування законності в адміністративному судочинстві діє й інститут перегляду судових рішень у зв’язку з нововиявленими обставинами.  

Крім перелічених гарантій законності деякі науковці виокремлюють й інші: заборона вирішення спору тим органом та особами, чиї дії оспорюються; відсутність адміністративних репресій за подання позову; можливість використання різних способів оспорювання  [100, с. 36].  

Оскільки одним із завдань адміністративного судочинства є забезпечення дотримання режиму законності в сфері публічно-владних відносин, цілком зрозуміло, що для такого судочинства перш за все потрібно забезпечити максимальні гарантії законності при розгляді судом адміністративних справ. Лише завдяки чіткому дотриманню всіх принципів адміністративного судочинства, процедури розгляду буде досягнута основна мета – забезпечений належний захист прав, свобод, інтересів фізичних осіб та прав і інтересів юридичних осіб.     

3.2. Забезпечення доступності адміністративного судочинства
Згідно із ч. 3 ст. 3 Закону України „Про судоустрій України” судова система забезпечує доступність правосуддя для кожної особи в порядку, встановленому Конституцією України та законами. Ця норма спрямована на  реалізацію в Україні загальновизнаних міжнародних норм, оскільки відповідає положенням Міжнародного пакту про громадянські та політичні права (п. „а” ч. 3 ст. 2), Європейській конвенції про захист прав людини (ст. 6).

На думку В.С. Стефанюка, судовий контроль має бути доступний людям. Законодавчо необхідно визначити механізм відповідних дій. Адміністративній юстиції, що виступає захисником громадян від свавілля держави має бути забезпечена якнайбільша незалежність  [15, с. 12].
Доступність передбачає наявність двох аспектів. По-перше, модель судового адміністративного процесу з точки зору її пізнання повинна бути зрозумілою та доступною. По-друге, це забезпечення можливості реальних дій у межах судового адміністративного процесу (відкритість діяльності судових органів) [61, с. 373-374].
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З 66 ухвал та 53 рішень, які оскаржувались за період, що був проаналізований, практично всі ухвали були скасовані  (96%) і  тільки 2% ухвал суду першої інстанції залишені без змін. Рішення скасовувалися по 60% скарг, при цьому в 16% випадків було винесено нове рішення або вони були змінені, й лише 8% рішень суду першої інстанції були залишені без змін. 

Узагальнення судової практики по справах, що виникають із адміністративно-правових відносин, дає можливість найбільш поширеними порушеннями визнати формальне ставлення суддів до дотримання прав заявників. Зокрема, це необґрунтовані відмови у прийнятті заяв,  у  продовженні процесуальних строків на прохання учасників процесу, неповідомлення належним чином осіб, які беруть участь у справі, про час і місце її розгляду. 

Зазначені  порушення склали 45% з числа всіх порушень, допущених судами першої інстанції по справах, що виникають з адміністративних правовідносин. 

На думку А.К. Соловйової, доступність правосуддя в судах загальної юрисдикції ускладнена через дорожнечу, повільність та формалізм процесу [203,  с. 67]. 

Для забезпечення ефективного доступу громадян до правосуддя у всіх суб’єктах Російської Федерації відповідно до Закону РФ „Про мирових суддів Російської Федерації” (1998 року) [204] засновані первинні, найбільш наближені до населення судові системи – мирові суди, що обслуговують невеликі судові території з населенням у кілька тисяч чоловік [194]. Закон визначив, що мирові судді призначаються на посаду законодавчим органом суб’єкта Федерації або обираються на посаду населенням відповідної території (15-30 тис. чоловік) на термін не більше п’яти років (при повторному і наступному  призначенні чи обранні – на термін не менше п’яти років). 

 Мирові судді розглядають цивільні спори і виносять вироки при вчиненні нетяжких злочинів (максимальний строк покарання до трьох років позбавлення волі). Вони є суддями загальної юрисдикції суб’єктів Російської Федерації і входять до єдиної судової системи країни. Про ефективність діяльності таких судів свідчить статистика. Так, мировими суддями завершено: у 2001 р. - 1,2 млн. справ, у 2002 р. - 2,3 млн. справ, у першому півріччі 2003 р. - 1,6 млн. справ, що складає відповідно 23,8; 46,2 і 57,0% від числа всіх справ, завершених судами першої інстанції в Російській Федерації [205]. 

Система мирових судів в адміністративному судочинстві в даний час не сприйнята українською системою судів. У системі адміністративних судів, враховуючи специфіку адміністративного судочинства, більш високі вимоги, що ставляться до кандидатур на посади суддів адміністративного суду. Це пояснюється також високим рівнем складності справ, вирішувати які, як і забезпечувати ефективне правосуддя, можуть лише високопрофесійні судді, з великим досвідом, а не початківці – мирова юстиція або „народні” судді, які обрані за спрощеною процедурою [3, с. 127]. Досить важко також забезпечити незалежність таких судових установ від владного впливу.  

Не слід забувати й про те, що створення спеціалізованих адміністративних судів деякі науковці вважали перепоною на шляху доступності правосуддя для громадян [3,  с. 142; 15, с. 12].


Підсумовуючи викладене, можна зробити висновок, що головними перешкодами доступності адміністративного судочинства можуть стати такі, як велика навантаженість суддів адміністративних судів, віддаленість адміністративних судів від населення, формалізм та дорожнеча.   

З іншого боку, забезпеченню доступності адміністративного судочинства слугує:

 1) право на звернення до суду для відкриття провадження в адміністративній справі та порядок реалізації цього права; 

2) територіальне розташування адміністративних судів;

3) відсутність матеріальних перешкод (судові витрати, надання правової допомоги та платних послуг);

4) встановлення такого порядку судового розгляду адміністративної справи, що забезпечує можливість безпосереднього здійснення особами, які беруть участь у справі, процесуальних прав у всіх інстанціях (особиста участь, мова, перекладач).
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На наш погляд, побудована в Україні система адміністративних судів не є досконалою. При її побудові не реалізована ідея створення адміністративних судів в округах, як територіальних одиницях, які б не співпадали з існуючим територіальним поділом України. Хоча саме завдяки такій побудові  адміністративні суди повинні були стати більш захищеними від втручання державних органів у їхню діяльність. Створення окружних адміністративних судів на рівні областей теж не є досягненням у забезпеченні доступності для населення. Зрозуміло, що така побудова системи адміністративних судів може мати об’єктивні підстави, наприклад, брак коштів, тому ми вважаємо,  що це питання не можна вважати остаточно вирішеним. Така система адміністративних судів є перехідною на шляху створення справді незалежного та доступного адміністративного судочинства.
Про доступність адміністративного судочинства свідчить і те, що суд, враховуючи майновий стан сторони, має право повністю або частково звільнити її від сплати судових витрат, зменшити розмір належних до оплати судових витрат, відстрочити чи розстрочити сплату судових витрат на визначений строк (ч. 1 ст. 88 Кодексу адміністративного судочинства України). На думку автора, в статті слід було зазначити необхідність врахувати стан не лише сторін, а й стан третіх осіб, які заявляють самостійні вимоги на предмет спору, оскільки ці особи вступають в справу шляхом подання адміністративного позову і на них поширюється вимога щодо сплати судового збору. Кодекс не містить тлумачення понять „відстрочка” та „розстрочка”, підстав та порядку їх призначення. Тому при вирішенні цих питань слід виходити з практики, що склалася у сфері цивільного судочинства. Розмір судового збору, порядок його сплати і звільнення від сплати встановлюється законом. Нині ще не прийнятий закон щодо врегулювання питань, пов’язаних із судовим збором (як для адміністративного, так і для цивільного судочинства). Тому чинним для обох видів судочинств залишається Декрет Кабінету Міністрів України „Про державне мито” від 21 січня 1993 року [208].

Кожен має право на правову допомогу відповідно до ст. 8 Закону України „Про судоустрій України”, ст. 16 Кодексу адміністративного судочинства України. Адміністративний суд звільняє повністю або частково особу від оплати правової допомоги і забезпечує надання правової допомоги у передбачених законом випадках, якщо відповідний орган відмовив особі у забезпеченні правової допомоги. Дане положення відповідає міжнародним вимогам та повинно забезпечити правову та економічну рівність сторін, реальну змагальність. Відповідно до міжнародно-правових принципів, надання юридичної допомоги вразливим верствам населення має розглядатися не як акт милосердя, а як обов’язок усього суспільства в цілому [76, с. 34]. Проте Кодекс адміністративного судочинства України не містить переліку підстав звільнення особи повністю або частково від оплати правової допомоги.

Одночасно слід зазначити, що в адміністративному судочинстві досить широким є коло послуг, що надаються особам, які беруть участь у справі, на платній основі. Так, під час підготовчого провадження особи, які беруть участь у справі, можуть не лише знайомитись з матеріалами справи, робити з них виписки та копії, але й за власний рахунок замовити та отримати в суді засвідчені копії документів і витяги з них (ч. 2 ст. 119 Кодексу адміністративного судочинства України). Причому це право не обмежується лише стадією підготовчого провадження. На платній основі здійснюється роздрукування технічного запису судового засідання, але це не позбавляє особи, яка бере участь у справі, права безкоштовно знайомитися із технічним записом і журналом судового засідання.
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Система адміністративних судів в Україні створена на демократичних засадах з урахуванням прогресивних норм міжнародного права. В адміністративному судочинстві досить повно реалізована можливість захисту судом порушених рішеннями, діями та бездіяльністю суб’єктів владних повноважень прав всіх верств населення. Підвищення рівня доступності фізичних та юридичних осіб до судового захисту спрямоване, в першу чергу, на забезпечення ефективного захисту їх порушених прав, свобод, інтересів й одночасно на підвищення рівня законності та відповідальності органів державної влади за свою діяльність.  

Висновки до розділу 3
1. Одним із важливих елементів ефективності адміністративного судочинства є забезпечення в процесі верховенства права та законності. Гарантії законності в адміністративному судочинстві визначаються відповідності до принципу законності, який закріплено у ст. 9 Кодексу адміністративного судочинства України. Вони розглядаються дисертантом як спеціальні і до них належать:

а) гарантії, що забезпечують право на судовий захист (доступність адміністративного судочинства; право на звернення до суду з адміністративним позовом);

б) гарантії, що забезпечують справедливий та своєчасний розгляд адміністративної справи:

- гарантії, що забезпечують реалізацію прав осіб, які беруть участь в адміністративному судочинстві (знайомитись з матеріалами справи; подавати докази та брати участь в їх дослідженні; заявляти відводи та клопотання тощо);

- інші гарантії (рівність сторін перед законом та судом; гласність та фіксація судового засідання технічними засобами; активна роль суду; правова допомога; процесуальний примус);

в) гарантії ухвалення законного та обґрунтованого рішення в адміністративній справі (нарадча кімната; оскарження судового рішення).
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3. На наш погляд, головними перешкодами доступності адміністративного судочинства може стати велика навантаженість суддів адміністративних судів, віддаленість адміністративних судів від населення, формалізм та дорожнеча.

4. Передбачена в Україні система адміністративних судів не є досконалою, оскільки не реалізована ідея створення адміністративних судів в округах, як територіальних одиницях, які б не збігалися з адміністративно-територіальним поділом України. Завдяки цьому адміністративні суди могли б стати більш захищеними від втручання в їх діяльність. Створення окружних адміністративних судів у межах областей також не сприяє забезпеченню доступності для населення. Така система адміністративних судів нині має об’єктивні підстави, наприклад, брак коштів, приміщень та ін. Тому систему адміністративних судів, що створюється, доцільно вважати перехідною на шляху створення дійсно незалежного та доступного адміністративного судочинства.
В И С Н О В К И


У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі теоретичного осмислення наукових праць, автори яких досліджують проблеми адміністративної юстиції, становлення, розвитку та здійснення адміністративного судочинства, аналізу чинного законодавства України, практики його застосування сформульовано ряд висновків, пропозицій і рекомендацій, спрямованих на досягнення поставленої мети – визначення поняття та змісту адміністративного судочинства, його завдань, законодавчих засад здійснення, забезпечення прав та свобод громадян в адміністративному судочинстві, доступності, верховенства права та законності при розгляді адміністративних справ судами. Основні з них такі:


1. Адміністративне судочинство – це форма позовного здійснення правосуддя, яка полягає у всебічному, повному, об’єктивному розгляді та вирішенні адміністративними судами в стадійному порядку, визначеному нормами Кодексу адміністративного судочинства України, адміністративно-правових спорів, що виникають між фізичними та юридичними особами, з одного боку, та суб’єктом владних повноважень (органом державної влади, органом місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами, іншим суб’єктом владних повноважень при здійсненні ним владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень) – з іншого, з метою захисту прав та свобод фізичних осіб, прав і законних інтересів юридичних осіб, здійснення контролю у сфері публічно-правових відносин. 

2. Адміністративне судочинство тісно пов’язано з адміністративною юстицією, оскільки вони мають за мету (своїми завданнями) захист прав, свобод та інтересів фізичних осіб, прав та інтересів юридичних осіб у сфері публічно-владних відносин від порушень з боку владних суб’єктів. Разом з тим, адміністративне судочинство свою правозахисну функцію виконує в особливій судово-процесуальній формі, що відрізняє його від інших інститутів адміністративного права. У зв’язку з цим, на думку автора, адміністративне судочинство доцільно виокремити в самостійну галузь процесуального права.

 3. В адміністративному законодавстві та Кодексі адміністративного судочинства України не розмежовуються поняття „адміністративний процес” та „адміністративне судочинство”, які не є тотожними. Адміністративне судочинство – це форма здійснення правосуддя, метою якої є вирішення судами спорів між громадянами та органами управління або між самими органами, а процес – сама діяльність суду. Однак для забезпечення єдності форми та змісту не слід протиставляти „адміністративне судочинство” „адміністративному процесу”
4. Ідея поділу адміністративного судочинства на форми набуває важливого значення з появою адміністративного судочинства по справах, що виникають з адміністративно-правових спорів. До запровадження адміністративних судів, прийняття Кодексу адміністративного судочинства України під адміністративним судочинством розуміли лише діяльність суду по розгляду та вирішенню справ про адміністративні правопорушення. Це була єдина категорія справ, що розглядалася за процедурою, встановленою Кодексом України про адміністративні правопорушення. Із запровадженням адміністративних судів доцільно визначити судову діяльність по розгляду справ про адміністративні правопорушення як адміністративно-деліктне судочинство. 

5. У роботі запропонована авторська класифікація принципів адміністративного судочинства – принципи, що відображають сутність адміністративного судочинства як форми здійснення правосуддя (верховенство права, законність, поділ влади, незалежність суддів); принципи, що відображають сутність адміністративного судочинства як процесу з його окремими самостійними стадіями, такі принципи відображають сам хід судочинства (правова рівність, доступність та гарантованість судового захисту, мова судочинства, гласність судового процесу та його повне фіксування технічними засобами, диспозитивність, змагальність, активна роль суду, офіційність, швидкість розгляду адміністративних справ, обов’язковість судових рішень, апеляційне та касаційне оскарження). Така класифікація, на нашу думку, дозволяє простежити послідовність реального втілення принципів на різних стадіях адміністративного судочинства. Критерій наведеної класифікації має складну структуру, по-перше, принципи поділяються на загальні та спеціальні, а по-друге, спеціальні принципи розташовуються залежно від стадій процесу, де їх прояв є більш вагомим.

6. Захист прав та законних інтересів фізичних і юридичних осіб є головним, але не єдиним завданням адміністративного судочинства. На адміністративні суди також покладено розгляд спорів між суб’єктами владних повноважень з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері управління, у тому числі делегованих повноважень, а також спорів, які виникають з приводу укладання та виконання адміністративних договорів. Адміністративний суд своїми рішеннями має привести їх діяльність у відповідність з вимогами законності. Це завдання адміністративного суду не суперечить його правозахисній діяльності, але було б корисним більш чітко відобразити в Кодексі адміністративного судочинства України особливості розгляду таких категорій справ.  


7. На думку автора, справи щодо оскарження рішень податкових органів підлягають розгляду в адміністративних, а не в господарських судах, оскільки податкові органи є органами управління, уповноваженими у публічних інтересах виконувати функцію контролю за дотриманням законодавства у сфері оподаткування та ухвалюють правові акти на виконання покладених на них функцій. Таким чином, має місце правовий конфлікт між фізичною або юридичною особою та податковим органом внаслідок реалізації останнім своїх владних управлінських функцій.

 8. На думку автора, необхідно уточнити ч. 1 ст. 38  Кодексу адміністративного судочинства України, в якій міститься перелік виняткових засобів судового виклику або судового повідомлення, але не зазначається процедура такого виклику. Звертає на себе увагу виклик через друковані засоби масової інформації. З одного боку, виклик через ЗМІ веде до порушення суб’єктивних прав людини, якщо особа не бажає (наприклад позивач) розголошення змісту її позовної заяви, та з інших причин. З іншого — сумнівним є те, що особа є читачем саме того друкованого засобу масової інформації, в якому вміщено повідомлення про виклик.

9.  Кодексом адміністративного судочинства України не врегульовано  питання щодо  вручення повісток засобами телефонного зв’язку. Не визначено чітко, за яких обставин повістка вважатиметься доставленою належним чином, а особа – повідомленою про дату, час і місце судового засідання. Незважаючи на позитивні моменти — швидкість, економія часу і коштів, зручність — виклик чи повідомлення особи телефоном мають бути використані лише у виняткових випадках (адміністративні справи зі скороченими строками розгляду). Автор пропонує у разі застосування зазначеного способу виклику чи повідомлення здійснювати його обов’язкову фіксацію. Це може бути, наприклад, довідка, складена секретарем судового засідання.      

10. Дисертант поглиблює обґрунтування важливості норми, згідно з якою стадія підготовчого провадження може стати останньою стадією адміністративного судочинства, через відмову позивача від адміністративного позову, визнання відповідачем адміністративного позову, роз’яснення можливості щодо примирення, що дозволить не лише економити час, матеріальні ресурси, але й зменшити навантаження на суддів. 

11. Обґрунтованою, на думку автора, є і положення про право адміністративного суду прийняти рішення, яке відрізняється від позовних вимог (наприклад, можливість повного скасування рішення, що прийняте некомпетентним органом в разі його часткового оскарження) оскільки суд має забезпечити захист не лише конкретного позивача, але й суспільних інтересів. Крім того, для суду має бути важливим фактичний та повний захист прав осіб, особливо у випадку, коли вимоги адміністративного позову викладені  у формі, що не призведе до ефективного захисту.

12. На думку дисертанта, рішення адміністративних судів прямо та опосередковано впливають на управлінський процес, оскільки можуть скасовувати повністю або частково нормативно-правові акти. Але рішення суду в таких випадках не створюють і не повинні створювати нових норм права, тобто суди не займаються правотворчою діяльністю – це акти правозастосування.    

13. Одним із важливих елементів ефективності адміністративного судочинства є забезпечення в процесі верховенства права та законності. Гарантії законності в адміністративному судочинстві визначаються відповідно до принципу законності, який закріплено у ст. 9 Кодексу адміністративного судочинства України. Вони розглядаються дисертантом як спеціальні і до них належать:

а) гарантії, що забезпечують право на судовий захист (доступність адміністративного судочинства; право на звернення до суду з адміністративним позовом);

б) гарантії, що забезпечують справедливий та своєчасний розгляд адміністративної справи:

- гарантії, що забезпечують реалізацію прав осіб, які беруть участь в адміністративному судочинстві (знайомитись з матеріалами справи; подавати докази та брати участь в їх дослідженні; заявляти відводи та клопотання тощо);

- інші гарантії (рівність сторін перед законом та судом; гласність та фіксація судового засідання технічними засобами; активна роль суду; правова допомога; процесуальний примус);

в) гарантії ухвалення законного та обґрунтованого рішення в адміністративній справі (нарадча кімната; оскарження судового рішення).

Ряд гарантій законності адміністративного судочинства є одночасно принципами, вихідними ідеями, оскільки лише завдяки дотриманню принципів адміністративного судочинства, процедури розгляду справи буде досягнута головна мета – забезпечений надійний захист прав, свобод і  інтересів фізичних осіб та прав і інтересів юридичних осіб. 

14. Доступність до правосуддя складається з багатьох елементів, що в своїй сукупності становлять важливий принцип адміністративного судочинства, а його реалізація має питому вагу серед гарантій забезпечення законності в адміністративному судочинстві. Запропоновані в роботі напрямки забезпечення доступності правосуддя з адміністративних справ можуть суттєво покращити рівень захисту прав, свобод, інтересів громадян. 

Доступності адміністративного судочинства сприяють також положення, закріплені в Кодексі адміністративного судочинства України, які можна звести у чотири групи:

- право на звернення до суду для відкриття провадження в адміністративній справі та порядок реалізації цього права; 

- територіальне розташування адміністративних судів;

- відсутність матеріальних перешкод (судові витрати, надання правової допомоги та платних послуг);

- встановлення такого порядку судового розгляду адміністративної справи, що забезпечує можливість безпосереднього здійснення особами, які беруть участь у справі, процесуальних прав у всіх інстанціях (особиста участь, мова, перекладач).

15. Передбачена в Україні система адміністративних судів, як здається, не є досконалою, оскільки не реалізована ідея створення адміністративних судів в округах, як територіальних одиницях, які б не збігалися з адміністративно-територіальним поділом України. Завдяки цьому адміністративні суди могли б стати більш захищеними від втручання в їх діяльність. Створення окружних адміністративних судів у межах областей також не сприяє забезпеченню доступності для населення. Така система адміністративних судів нині має об’єктивні підстави, наприклад, брак коштів, приміщень та ін. Тому систему адміністративних судів, що створюється, доцільно вважати перехідною на шляху створення дійсно незалежного та доступного адміністративного судочинства.
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