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ВСТУП

Актуальність теми. Із здобуттям своєї незалежності Україна проголосила курс на розбудову демократичної, соціальної та правової держави, що передбачає взяття державою обов`язку щодо захисту прав, свобод та законних інтересів людини і громадянина від порушень насамперед з боку органів державної влади, органів місцевого самоврядування, їхніх посадових і службових осіб, інших суб’єктів при здійсненні ними управлінських функцій. Зазначене зумовило створення інституту адміністративної юстиції. 

На сьогодні аналіз судової практики й практичних аспектів діяльності адміністративних судів свідчить про наявність процесуальних та матеріальних проблем організації й функціонування адміністративного судочинства, що, як наслідок, негативно впливає на ефективне здійснення правосуддя. Серед таких проблем є насамперед недоліки побудови системи адміністративних судів, процесуальні колізії, недостатнє матеріально-технічне та кадрове забезпечення тощо. Одним із найбільш негативних чинників, що зумовлює низький стан оперативності та якості розгляду судових справ, а також недостатньо ефективний судовий захист прав і свобод громадян, є розмитість термінологічного апарату Кодексу адміністративного судочинства України, що, у свою чергу, призводить до конфліктів з приводу розмежування різних видів судової юрисдикції. Запорукою розв’язання зазначених проблем та, відповідно, оперативного й результативного захисту прав, свобод та законних інтересів громадян є оптимізація організації та ефективного функціонування адміністративних судів в Україні. 

Окремі аспекти зазначеної проблематики знайшли своє відображення у наукових працях фахівців різних галузей права, серед яких варто відзначити В.Б. Авер’янова, М.В. Александрова, О.М. Бандурку, Ю.П. Битяка, І.Л. Бородіна, В.І. Вариводу, В.М. Гаращука, Ю.В. Георгієвського, К.М. Кобилянського, В.К. Колпакова, О.В. Кузьменко, Т.О. Мацелик, О.П. Недбайла, В.С. Стефанюка, О.І. Шостенка, В.І. Шишкіна, І.В. Шруба та ін. Проте, незважаючи на значну кількість наукових праць, присвячених проблематиці діяльності адміністративних судів, окремі питання щодо особливостей їх організації та функціонування потребують подальшого критичного наукового аналізу, в тому числі й деяких доопрацювань. Крім того, недостатня розробленість теоретичних положень щодо організації та здійснення адміністративного судочинства, недосконалість правового регулювання цієї сфери обумовлюють актуальність та важливість глибокого і всебічного наукового дослідження широкого кола питань, пов’язаних з адміністративно-правовими засадами організації та функціонування системи адміністративних судів.

Отже, важливість виявлення та аналізу перепон для ефективного здійснення адміністративного правосуддя полягає у можливості визначити найоптимальніші методи та засоби удосконалення інституту адміністративної юстиції, пристосувати їх до існуючих соціально-економічних та правових умов.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Обраний напрям дисертаційного дослідження належить до числа пріоритетних у галузі удосконалення адміністративного права та процесу, а також розбудови судової системи України. Робота виконана відповідно до п. 47 Додатку 13, п. 18 Додатку 14 Пріоритетних напрямів наукового забезпечення діяльності органів внутрішніх справ України на період 2010–2014 рр., затверджених наказом МВС України № 347 від 29 липня 2010 р., та безпосередньо спрямована на подальшу реалізацію положень Концепції судово-правової реформи в Україні, Концепції адміністративної реформи в Україні та Концепції вдосконалення судочинства для утвердження справедливого суду в Україні відповідно до європейських стандартів.

Мета і задачі дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає у тому, щоб з урахуванням концептуальних розробок юридичної науки, вимог чинного законодавства України та узагальнень судової практики визначити основні недоліки організації і функціонування адміністративних судів та на цій основі сформулювати науково обґрунтовані пропозиції щодо їх удосконалення. 
Виходячи з поставленої мети, у дисертації вирішуються такі основні задачі:

– охарактеризувати інститут адмініст​ративного судочинства, в тому числі історію його становлення;
– сформулювати поняття, визначити сутність та особливості адміністративних судів у сучасних умовах розвитку України;

– дослідити діючий механізм системи адміністративних судів та визначити перспективи його реформування;

– встановити фактори, що негативно впливають на ефективність організації та функціонування адміністративних судів;

– порівняти зарубіжний досвід організації і функціонування адміністративних судів та визначити перспективи його використання в Україні;

– розробити науково обґрунтовані пропозиції та рекомендації щодо вдосконалення чинного законодавства у сфері адміністративного судочинства.

Об'єктом дисертаційного дослідження є суспільні відносини, що виникають у сфері діяльності адміністративних судів. 

Предмет дисертаційного дослідження становлять сукупність правових норм щодо оптимізації організації та функціонування адміністративних судів в Україні.

Методи дослідження. Методологічну основу дисертаційного дослідження складають такі методи наукового пізнання: історичний, порівняльний, формально-логічний, системно-структурний, логіко-семантичний, статистичний, узагальнення та компаративний. 

Застосування історичного методу дозволило дослідити причини та умови виникнення інституту адміністративної юстиції, його подальший розвиток (підрозділ 1.1). Використання порівняльно-правового методу надало змогу виділити позитивні риси зарубіжного досвіду щодо організації та діяльності вітчизняних адміністративних судів (підрозділ 1.4). За допомогою формально-логічного методу визначено засади діяльності та організації адміністративного судочинства, виявлено проблеми функціонування адміністративного суду (підрозділи 1.2, 2.2, 2.3, 3.2, 3.3). Системно-структурний метод дозволив проаналізувати діяльність адміністративного суду як елемента системи судів загальної юрисдикції (підрозділ 2.1). Логіко-семантичний метод застосовано при аналізі та поглибленні понятійного апарату (підрозділи 1.2, 1.3, 2.4). Статистичний метод, методи узагальнення та компаративний використано при визначенні основних шляхів удосконалення нормативно-правового регулювання організації діяльності адміністративних судів та порядку призначення на посаду судді адміністративного суду (підрозділ 3.1).
Нормативною базою роботи є акти національного законодавства радянського та сучасного періодів, проекти законів та інших нормативно-правових актів.

Емпіричну базу дослідження становлять судові рішення та постанови, аналітичні довідки та узагальнення судової практики Верховного Суду України, Вищого адміністративного суду України, Державної судової адміністрації України, результати анкетування та інтерв’ювання 135 респондентів у різних містах України (Київ, Харків, Суми, Донецьк, Дніпропетровськ тощо), з яких: 31 – cудді і помічники cуддів адміністративних судів; 20 – громадяни, які брали участь у судовому розгляді адміністративних справ; 15 – працівники судової адміністрації; 30 – фахівці в галузі права; 39 – пересічні громадяни.

Наукова новизна одержаних результатів полягає у тому, що дисертація є першим у науці адміністративного права комплексним дослідженням процесу оптимізації організації та функціонування адміністративних судів в Україні, у якому розкрито правову природу, сутність та значення адміністративних судів в сучасних умовах розвитку України, а також сформульовано пропозиції щодо вдосконалення їх діяльності. Найбільш значущими є такі положення:

вперше: 

– комплексно досліджено актуальні проблеми ефективного здійснення правосуддя адміністративними судами, до яких віднесено: 1) термінологічна розмитість КАС України; 2) наявність процесуальних колізій; 3) недостатнє врегулювання кадрового та матеріально-технічного забезпечення; 4) нечітке розмежування юрисдикції адміністративних судів із судами цивільної та господарської юрисдикцій;

– запропоновано розробити та прийняти Закон України «Про адміністративні суди», в якому з урахуванням особливої ролі адміністративних судів передбачити додаткові вимоги, обмеження, заборони, обов’язки та повноваження для суддів таких судів. Основна робота при вирішенні проблем кадрового забезпечення судочинства має бути спрямована на підвищення вимог до освіти суддів адміністративних судів; закріплення вимоги про обов’язкову наявність досвіду роботи в органах, діяльність яких може бути оскаржена до адміністративного суду; підвищення максимального віку перебування на посаді судді;
удосконалено:

– категоріальний апарат адміністративного судочинства. Зокрема, запропоновано авторське визначення понять «адміністративний суд», «адміністративна юстиція», «управлінські відносини в адміністративних судах»;

– завдання адміністративного судочинства, до яких віднесено: 1) захист прав, свобод та інтересів суб'єктів владних повноважень; 2) контроль за управлінською, у тому числі нормотворчою діяльністю суб'єктів владних повноважень; 3) забезпечення повного, всебічного та об’єктивного дослідження обставин у справі; 4) відновлення порушених прав фізичних та юридичних осіб; 5) збалансування гілок влади, тобто забезпечення реалізації принципу поділу влади;
– процедуру добору кандидатів на посаду суддів, а саме визначено необхідність: 1) запровадити психологічне тестування кандидатів; 2) надати право кваліфікаційній комісії звертатись до спецслужб з метою перевірки минулої професії кандидатів, зв'язки зі злочинними формуваннями; 3) перевіряти кандидатів на посади суддів на обізнаність щодо проблем державного управління та місцевого самоврядування;
– систему управлінських відносин в адміністративних судах шляхом вироблення таких рекомендацій законодавцю: 1) детально врегулювати статус суддівського самоврядування, зокрема правовий режим з’їзду представників вищих юридичних навчальних закладів і наукових установ; 2) відокремити кваліфікаційні та дисциплінарні комісії, оскільки зростають шанси щодо неупередженості члена кваліфікаційної комісії;
дістали подальшого розвитку:

– визначення характерних ознак системи адміністративних судів, до яких віднесено: 1) наявність специфічного предмета справи – публічно-правового спору; 2) наявність спеціально створених органів; 3) наявність процесуальної основи діяльності адміністративних судів; 4) результатом здійснення правосуддя адміністративними судами при розгляді публічно-правового спору є визнання ними законності чи, навпаки, незаконності прийнятих органами управління актів або реалізованих ними дій, тобто провадження у справі завершується прийняттям конкретного рішення;

– визначення основних недоліків автоматизованої системи документообігу, які згруповано у трьох відокремлених блоках, а саме: 1) недоліки програмного забезпечення: система містить не всі обов`язкові поля даних, що необхідні для деяких інформаційних реєстрів; в системі немає інших полів даних, які могли б допомогти користувачам у роботі; при друку реєстри мають іншу конфігурацію і вигляд, ніж у вікні системи; процес вводу даних не є гнучким; 2) прогалини нормативно-правової бази, а саме відсутність однозначного тлумачення «принципу вірогідності», за яким автоматизована система документообігу визначає суддю або колегію суддів для розгляду конкретної справи; 3) проблеми низької правосвідомості працівників суду, а також відсутність знань користування інформаційними технологіями;
– пропозиції щодо подальшого вдосконалення чинного законодавства у сфері діяльності адміністративних судів. Окрім запропонованих нововведень (інституту зустрічного позову, об’єднання справ, дефініції «адміністративна юстиція», переліку моральних якостей кандидата, психологічного тестування кандидата на посаду судді тощо) в систему адміністративного законодавства, внесено пропозицію щодо розробки та прийняття Закону України «Про адміністративні суди», в якому з урахуванням особливої ролі адміністративних судів слід передбачити додаткові вимоги, обмеження, заборони, обов’язки та повноваження для суддів таких судів.
Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що викладені в дисертації положення та висновки можуть бути використані у:

– науково-дослідній роботі – як основа для подальшої розробки питань щодо організації та функціонування адміністративних судів в Україні;

– правотворчій діяльності – законодавче закріплення наведених пропозицій щодо вдосконалення діяльності адміністративних судів сприятиме адаптації чинного законодавства до сучасних умов здійснення правосуддя та потреб суспільства;

– правозастосовній діяльності суддів – використання одержаних результатів дозволить усунути законодавчі конфлікти, що виникають при розгляді та вирішенні справ;

– навчальному процесі – у юридичних та інших навчальних закладах при вивченні дисципліни «Адміністративне право України», при написанні підручників, монографій, науково-практичних посібників, розробці методичних рекомендацій, а також під час викладення лекційного матеріалу та при проведенні семінарських занять.

Апробація результатів дисертації. Роботу виконано й обговорено на кафедрі адміністративного права та адміністративної діяльності ОВС Дніпропетровського державного університету внутрішніх справ.

Ключові теоретичні положення й практичні рекомендації оприлюднено в наукових доповідях і повідомленнях на науково-теоретичних і науково-практичних конференціях: «Актуальні проблеми юридичної науки та правоохоронної діяльності» (Дніпропетровськ, 2011 р.), «Правові засоби забезпечення та захисту прав людини: вітчизняний та зарубіжний досвід» (Луганськ, 2012 р.), «Роль права та закону у громадянському суспільстві» (Одеса, 2012 р.).

Публікації. Основні результати дисертаційного дослідження викладено у п’яти статтях, опублікованих у фахових юридичних виданнях України, та трьох тезах доповідей і повідомлень на наукових конференціях.

Структура дисертації. Дисертація складається з переліку умовних скорочень, вступу, трьох розділів, поділених на одинадцять підрозділів, висновків та списку використаних джерел (166 найменувань). Повний обсяг дисертації становить 181 сторінку, з яких загальний обсяг тексту – 162 сторінки.
ВИСНОВКИ

У висновках дисертації наведено теоретичне узагальнення та нове вирішення наукового завдання, що полягає у розкритті правової природи та особливостей процедури оптимізації організації та функціонування адміністративних судів в Україні, вдосконаленні понятійного апарату і формулюванні науково-практичних рекомендацій, які мають бути покладені в основу якісного перетворення зазначених питань в Україні.

1. Запропоновано внести зміни до ст. 3 КАС, виклавши її в такій редакції: «Адміністративний суд – незалежний державний орган, який покликаний здійснювати правосуддя з розгляду та вирішення спорів публічно-правового характеру між громадянами чи юридичними особами, з одного боку, та суб’єктами владних повноважень, з іншого, а також забезпечувати збалансованість управлінської системи». 

2. Під адміністративною юстицією доречно розуміти комплексний інститут, норми якого регулюють правовідносини, що виникають на підставі публічно-правого спору. 

3. Характерними ознаками системи адміністративних судів є: наявність специфічного предмета справи – публічно-правового спору, який виникає в публічно-правових відносинах, тобто відносинах, де одна сторона (орган) має владні повноваження, а інша – виступає об'єктом публічно-правового впливу; наявність спеціально створених органів, тобто системи адміністративних судів, яка є незалежною від інших гілок влади та судів загальної юрисдикції; наявність процесуальної основи діяльності адміністративних судів, тобто розгляд та вирішення публічно-правових спорів здійснюється за встановленими законодавством правилами; результатом здійснення правосуддя адміністративними судами при розгляді публічно-правового спору є визнання ними законності чи, навпаки, незаконності прийнятих органами управління актів або реалізованих ними дій, тобто провадження у справі завершується прийняттям конкретного рішення.
4. Запропоновано доповнити ст. 2 КАС України такими завданнями: 1) захист прав, свобод та інтересів суб'єктів владних повноважень; 2) контроль за управлінською, у тому числі нормотворчою діяльністю суб'єктів владних повноважень; 3) забезпечення повного, всебічного та об’єктивного дослідження обставин справи; 4) відновлення порушених прав фізичних та юридичних осіб; 5) збалансування гілок влади, тобто забезпечення реалізації принципу поділу влади.
5. На підставі дослідження досвіду європейських моделей організації та функціонування адміністративних судів виділено основні позитивні риси, впровадження яких сприяло б удосконаленню побудови та діяльності адміністративних судів в Україні: а) запровадження адміністративних судів, незалежних від органів виконавчої влади; б) введення квазісудових органів, які б вирішували вузькопрофільні справи; в) підвищення обізнаності суддів у питаннях державного управління та місцевого самоврядування для того, аби судді мали можливість всебічно дослідити проблему; г) прийняття Адміністративно-процесуального Кодексу, який би усунув існуючі прогалини та колізії в адміністративному законодавстві.

6. Запропоновано внести зміни до ч. 4 ст. 18 КАС України, а саме: виключити положення, що стосуються встановлення підсудності справ щодо оскарження актів, дій чи бездіяльності Верховної Ради України, Президента України, Вищої ради юстиції, Вищої кваліфікаційної комісії суддів України Вищому адміністративному суду України як суду першої інстанції, передавши ці повноваження Верховному суду України.
7. З метою усунення проблем кадрового забезпечення адміністративних судів запропоновано розробити та прийняти Закон України «Про адміністративні суди». Структуру Закону запропоновано визначити п`ятьма розділами, які б лише містили специфічні, притаманні адміністративним судам, риси: розділ 1 «Загальні положення» (завдання та принципи діяльності адміністративних судів), розділ 2 «Організаційні основи адміністративних судів» (система судів та їхні повноваження, склад суду), розділ 3 «Статус судді» (повноваження штатного розпису судів, порядок обрання на адміністративні посади, процедура добору кандидатів на посаду судді, вимоги до них, звільнення суддів, гарантії діяльності), розділ 4 «Матеріально-технічне забезпечення», розділ 5 «Взаємодія адміністративних судів з іншими органами державної влади». 

При цьому основна робота при вирішенні проблем кадрового забезпечення судочинства має бути спрямована на підвищення вимог до освіти суддів адміністративних судів; закріплення вимоги про обов’язкову наявність досвіду роботи в органах, діяльність яких може бути оскаржена до адміністративного суду; підвищення максимального віку перебування на посаді судді. 

8. Внесено пропозицію закріпити можливість суддям адміністративного суду об’єднувати справи за участю тих самих сторін, які в одній справі мають статус позивача, а в іншій – відповідача за аналогією ст.125 Цивільного процесуального кодексу України. При цьому запровадження подібної процедури сприятиме не тільки економії процесуальних засобів, а й економії часу як для сторін, так і для суддів.

9. Внесено пропозицію усунути колізії ст. 108 та ст. 110 КАС України, що стосуються наслідків пропущення строків звернення до суду, тобто закріпити єдиний наслідок пропущення такого строку, а саме залишення позову без руху відповідно до ст. ст. 106 та 108 КАС України.

10. Управлінські відносини в адміністративних судах – це відносини адміністративно-правового характеру, які виникають, змінюються та припиняються на підставі та в межах, визначених законодавством, полягають у підпорядкованій діяльності, пов’язаної зі здійсненням організаційного керівництва та забезпечення функціонування адміністративних судів.

11. Крім внутрішньоорганізаційних та зовнішньоуправлінських відносин, визначено третій вид управлінських відносин в діяльності адміністративних судів – відносини, що виникають між судами та іншими державними органами при здійсненні ними цілеспрямованого впливу на діяльність судів з метою реалізації публічно-правового інтересу щодо організації належного відправлення правосуддя.

12. Визначено недоліки автоматизованої системи документообігу, які згруповані у трьох відокремлених блоках: 

по-перше, недоліки програмного забезпечення: а) необхідність заміни підсистем «Фінансовий блок» та «Матеріально-технічне забезпечення», які є досить вартісними, на альтернативні більш дешеві. Це не тільки сприятиме економії коштів, а й швидшому впровадженню відповідних програм; б) система документообігу має бути продуктом державної власності для уникнення залежності судових структур від суб`єкта господарювання, який її забезпечує; в) забезпечити повний доступ судів до мережі Інтернет;

по-друге, прогалини нормативно-правової бази: а) необхідність закріплення чітких визначень оціночних понять для усунення неоднозначного їх розуміння, таких як «вірогідність», «складність справи» тощо; б) необхідність розробки та включення до Кримінального кодексу України статті, яка б передбачала покарання за несанкціоноване проникнення до системи документообігу. Таке нововведення є необхідним, оскільки воно стимулюватиме працівників суду дотримуватись чинних вимог законодавства під загрозою штрафу або позбавлення волі в залежності від тяжкості вчиненого правопорушення; 

по-третє, проблеми низької правосвідомості працівників суду: а) при прийнятті працівників суду на роботу, пов`язану із забезпеченням документообігу у суді, варто перевіряти рівень професійної підготовки працівників чи взагалі закріпити конкретні вимоги до працівників на законодавчому рівні. Необхідно, аби працівник не тільки був ознайомлений із законодавчою базою, а й повинен а) володіти комп'ютерною грамотністю; б) альтернативним варіантом першої пропозиції може бути зменшення кількості показників у формах звітності судів. Варто використовувати лише ті показники, які є незамінні в аналізі стану здійснення правосуддя; в) підтримувати комп`ютерні навички, проводити семінари, конференції; г) окрім навчання працівників суду, включити до автоматизованої програми процедуру перевірки достовірності даних; д) посилити контроль за діяльністю канцелярії, процесу реєстрації документів.
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