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          Н. В. Лісова
ЗАГАЛЬНА ХАРАКТЕРИСТИКА РОБОТИ

Актуальність теми дослідження. Теоретичний розгляд трансформаційних процесів, що відбуваються в Україні, а також результатів демократичних перетворень крізь призму впливу сучасних світових тенденцій та європейських стандартів свідчать про необхідність запровадження більш ефективного і результативного державного управління, зокрема шляхом реформування системи органів виконавчої влади. Проведення адміністративної реформи, метою якої є побудова ефективної моделі врядування, сьогодні визнано одним із основних пріоритетів держави. Створення цієї моделі має супроводжуватися чітким визначенням та гарантуванням прав і свобод людини та громадянина у відносинах із органами державної влади. При цьому найбільш проблематичним є забезпечення цих прав і свобод у діяльності органів, наділених юрисдикційними повноваженнями. 

Органами адміністративної юрисдикції щорічно притягається до відповідальності від восьми до дев’яти мільйонів осіб. У період з 2005 по 2011 рр. адміністративних стягнень зазнали понад 55 мільйонів громадян. Реалізація адміністративної відповідальності пов’язана із застосуванням широкого спектра примусових заходів, спрямованих на обмеження прав і свобод людини. Відтак, проблема додержання закону в діяльності органів адміністративної юрисдикції набуває вирішального значення. У цьому контексті на перший план виходить наглядова діяльність прокуратури, спрямована на забезпечення законності та правопорядку, прав і свобод людини та громадянина у зазначеній сфері. 

Водночас практична реалізація правозахисної діяльності прокуратури щодо органів адміністративної юрисдикції ускладнюється постійним збільшенням обсягу нормативно-правового регулювання, змінами, що часто відбуваються в системі цих органів, їх великою кількістю та нерівномірною територіальною концентрацією, численністю справ про адміністративні правопорушення, швидкістю перебігу провадження у цих справах, обмеженими строками реагування на порушення закону тощо.

Окреслене коло проблем визначає актуальність і обумовлює необхідність формування наукових підходів до вдосконалення правового регулювання нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції і його практичної організації, яка також має здійснюватись на належному науковому підґрунті.

Лише окремі аспекти даної проблематики проаналізовано у працях О. В. Агєєва, І. П. Жилки, М. Ю. Івчука, О. С. Іщука, В. В. Шемчука, О. С. Шморгуна, в яких розглядалось нормативно-правове забезпечення діяльності прокуратури в межах паспорта наукової спеціальності 12.00.07 – адміністративне право і процес; фінансове право; інформаційне право; правові проблеми її організації не досліджувались. 

Питання організації прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції розглядались у дисертаціях О. П. Стуканова (Москва, 1998) та К. Ю. Винокурова (Москва, 2004), в основу яких покладені законодавство, правозастосовна практика, наукові дослідження вчених Російської Федерації. У першій праці обґрунтовується ідея комплексного підходу до вивчення проблем боротьби зі злочинами та адміністративними правопорушеннями; визначено основні напрями інформаційно-аналітичного забезпечення прокурорського нагляду. Друга присвячена насамперед дослідженню повноважень прокурора, наданих новим Кодексом про адміністративні правопорушення Російської Федерації 2002 р.,                і визначенню їх достатності, а також методичним рекомендаціям з удосконалення діяльності прокурорів, зокрема їх попереджувально-профілактичної роботи.

Важливість наукового дослідження в цій сфері підтверджується численними працями вчених, надбання яких у сукупності сформували вагоме теоретичне підґрунтя для дисертації. Передусім це роботи фахівців у галузі теорії прокурорської діяльності В. В. Долежана, Ю. М. Грошевого, В. С. Зеленецького, П. М. Каркача, І. М. Козьякова, М. В. Косюти, І. Є. Марочкіна, Р. С. Мельника, О. Р. Михайленка, М. І. Мичка, В. Т. Нора, М. А. Погорецького, М. В. Руденка, Г. П. Середи, В. В. Сухоноса, М. К. Якимчука; а також вітчизняних учених-адміністративістів В. Б. Авер’янова, О. Ф. Андрійко, О. М. Бандурки, Ю. П. Битяка, Г. П. Бондаренка, А. С. Васильєва, І. П. Голосніченка, С. Т. Гончарука, Є. В. Додіна, Ю. М. Дьоміна, Р. А. Калюжного, А. П. Клюшниченка, Л. В. Коваля, Т. О. Коломоєць, В. К. Колпакова, А. Т. Комзюка, О. В. Кузьменко, Д. М. Лук’янця, О. І. Остапенка, І. М. Пахомова, В. С. Стефанюка, М. М. Тищенка, Н. В. Хорощак, Ю. С. Шемшученка, В. К. Шкарупи, Н. Я. Якимчук, О. М. Якуби та ін.

Віддаючи належне внеску зазначених учених в розробку теоретичних проблем діяльності прокуратури та органів адміністративної юрисдикції, слід зауважити, що дотепер у вітчизняній науці відсутні спеціальні комплексні праці, які були б присвячені дослідженню прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції в організаційно-правовому плані, що і обумовлює актуальність обраної теми, визначення мети та завдань цієї дисертаційної роботи.

Зв’язок роботи з науковими програмами, планами, темами. Дисертаційне дослідження здійснювалося в рамках плану наукової роботи Національної академії прокуратури України за основним напрямом „Правові основи діяльності органів прокуратури України та їх реалізація в національному законодавстві”(номер державної реєстрації 011U004001).

Мета і завдання дослідження. Мета дисертаційного дослідження полягає в комплексному науковому опрацюванні актуальних теоретичних і практичних питань прокурорської діяльності у сфері нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції, розробці на цій основі пропозицій з удосконалення чинного законодавства у зазначеній сфері та організації роботи органів прокуратури на цьому напрямі.

Для досягнення поставленої мети вирішувалися такі основні завдання:

1) проаналізувати існуючі підходи до визначення поняття та змісту адміністративно-юрисдикційної діяльності, а також сформувати власну позицію стосовно її розуміння у контексті організаційно-правового забезпечення прокурорської діяльності;

2) розглянути систему органів адміністративної юрисдикції, здійснити їх класифікацію та сформулювати визначення поняття органу адміністративної юрисдикції як об’єкта прокурорського нагляду;

3) визначити параметри законності адміністративно-юрисдикційної діяльності з позицій предмета прокурорського нагляду в цій сфері;

4) окреслити межі прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції;

5) висвітлити співвідношення нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції з іншими напрямами прокурорської діяльності; 

6) виявити особливості організації прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції, сформулювати пропозиції щодо визначення предметної компетенції спеціалізованих і територіальних прокуратур та рекомендації стосовно удосконалення чинного законодавства у цій сфері;

7) визначити оптимальні форми прокурорського реагування на порушення законності в діяльності органів адміністративної юрисдикції;

8) проаналізувати повноваження прокурорів у процесі здійснення нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції;

9) з’ясувати роль прокурора в провадженні у справах про адміністративні правопорушення.

Об’єктом дослідження є суспільні відносини, що виникають у процесі організації та здійснення прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції.

Предметом – прокурорський нагляд за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції. 

Методи дослідження. Обґрунтованість та достовірність наукових результатів забезпечувалися використанням філософських (діалектичний та системний підходи), загальнонаукових (системний, структурно-функціональний, аналіз і синтез), спеціально-наукових (формально-логічний, порівняльно-правовий) та інших методів пізнання. Зокрема:

– з позицій діалектичного підходу організація прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції розглядалася в її розвитку від виникнення до сучасного стану; 

– системний підхід використано для дослідження адміністративно-юрисдикційної діяльності, виявлення зв’язків між складовими цих відносин, а також при визначенні місця прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції з-поміж інших видів прокурорського нагляду;

– для формулювання предмета і меж прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції використовувалися методи аналізу й синтезу; 

– для виявлення в існуючій нормативній моделі прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції тих елементів, які потребують приведення у відповідність до вимог практики, використано формально-логічний метод;

– для порівняння норм правового регулювання інших країн застосовано порівняльно-правовий метод.

Емпіричне підґрунтя дисертаційного дослідження становлять офіційні статистичні відомості Верховного Суду України, Генеральної прокуратури України, Державного комітету статистики; матеріали практики прокурорського нагляду (аналізи, узагальнення, понад 1600 документів прокурорського реагування); результати анкетування 135 практичних працівників органів прокуратури, які працюють або мають досвід роботи у сфері нагляду за додержанням законів про адміністративні правопорушення; матеріали практики розгляду справ про адміністративні правопорушення в різних органах адміністративної юрисдикції; публіцистичні й довідкові видання. Автором враховано і власний практичний досвід роботи в органах прокуратури. 

Нормативно-правовою основою дослідження є акти конституційного, адміністративного законодавства, рішення Європейського суду з прав людини, а також правові акти Генеральної прокуратури України та підпорядкованих прокуратур.

Наукова новизна одержаних результатів полягає в тому, що дисертація є першим в Україні комплексним дослідженням проблем прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції. На сучасному етапі розвитку країни законодавство про адміністративні правопорушення та система контролюючих органів зазнали суттєвих змін. У зв’язку із цим наукова новизна дослідження відображена у визначенні об’єкта, предмета, мети та завдань, меж прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції з урахуванням змін нормативної бази.

Дисертант сформулював низку положень, висновків і пропозицій, нових у концептуальному плані та важливих для юридичної практики. Зокрема, до положень, що містять наукову новизну, належать такі: 

уперше:

– визначено органи адміністративної юрисдикції як об’єкт прокурорського нагляду – це органи державної влади або місцевого самоврядування, їх посадові чи службові особи, які наділені хоча б одним із таких повноважень: складати протоколи про адміністративні правопорушення; розглядати справи про адміністративні правопорушення із винесенням відповідних постанов; переглядати постанови у справах про адміністративні правопорушення; здійснювати виконання постанов про накладення адміністративних стягнень; 

– запропоновано класифікацію об’єктів прокурорського нагляду в зазначеній сфері за двома критеріями, а саме: а) обсягом адміністративно-юрисдикційної компетенції: органи повної, обмеженої, окремої та виключної адміністративної юрисдикції; б) розподілом сфер державного управління, де реалізується адміністративно-юрисдикційна компетенція відповідних об’єктів нагляду;

– визначено предмет нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції як обумовлену завданням забезпечення прав і свобод людини та громадянина відповідність закону вчинених під час провадження у справах про адміністративні правопорушення процесуальних дій та прийнятих рішень, а також підзаконних нормативно-правових актів, якими визначаються особливості такого провадження в окремих органах адміністративної юрисдикції;

– окреслено межі прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції за колом: а) законів, за додержанням яких здійснюється нагляд; б) органів адміністративної юрисдикції, за додержанням законів якими здійснюється прокурорський нагляд; в) посадових чи службових осіб цих органів, за додержанням законів якими здійснюється прокурорський нагляд; г) рішень, щодо законності яких здійснюється нагляд; д) осіб, стосовно котрих приймаються рішення, щодо законності яких здійснюється прокурорський нагляд;

– виокремлено ознаки та особливості прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції як спеціалізованого організаційно-правового напряму діяльності органів прокуратури, до яких належать родовий об’єкт і предмет нагляду, специфічні завдання та повноваження прокурора у цій сфері;  

– обґрунтовано, що прокурорський нагляд за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції є підгалуззю прокурорсько-наглядового права, яка об’єднує кілька інститутів прокурорсько-наглядового права, зокрема нагляд за додержанням та застосуванням законів; нагляд за додержанням законів при застосуванні інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особистої свободи громадян; а також відповідні юридичні норми, що регулюють специфічні прокурорсько-наглядові відносини у сфері адміністративної юрисдикції, учасниками яких виступають прокурори та органи адміністративної юрисдикції (їх посадові особи).

Удосконалено:

– правовий механізм прокурорського реагування на незаконні протоколи про адміністративні правопорушення шляхом їх опротестування; 

– підходи щодо організації прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції з урахуванням рівня конкретного органу прокуратури в їх системі;

– методичні засади здійснення прокурорських перевірок на різних стадіях провадження у справах про адміністративні правопорушення;

– підходи щодо визначення оптимальних способів прокурорського реагування на порушення, що виявляються в процесі здійснення нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції.

Набули подальшого розвитку:

– положення про те, що прокуратура в Україні має бути незалежним державним органом у системі судової влади, на який покладаються важливі функції із захисту прав і законних інтересів людини та громадянина, інтересів держави і суспільства, зокрема засобами нагляду за додержанням та застосуванням законів;

– теоретичні напрацювання щодо місця прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції в системі діяльності органів прокуратури: а) як особливого виду державно-правової діяльності прокуратури, а нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції – самостійного напряму прокурорського нагляду; б) як галузі прокурорсько-наглядового права, а нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції – його підгалузі;

– пропозиції щодо нормативного закріплення ознак структурних компонентів прокурорського нагляду як фактора, що сприяє чіткішому визначенню завдань прокурорів у межах зазначеної сфери суспільних відносин, а також правомірному та ефективному застосуванню ними повноважень; 

– рекомендації щодо побудови системи нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції за принципом спеціалізації з уточненням способів його реалізації у практичній діяльності. 

Практичне значення одержаних результатів полягає в тому, що вони дають змогу: по-перше, по-новому розкрити роль прокурора в провадженні у справах про адміністративні правопорушення, розширити використання його можливостей для забезпечення законності в діяльності органів адміністративної юрисдикції; по-друге, створити методологічну основу для організації ефективного прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції.

Зокрема, їх використано при розробці методичних рекомендацій з питань здійснення прокурорського нагляду за додержанням законодавства про адміністративні правопорушення, які схвалені науково-методичною радою при Генеральній прокуратурі України (акт впровадження від 13.06.11). 

Сформульовані висновки та пропозиції щодо внесення змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення можуть бути використані у нормотворчій сфері для удосконалення й розвитку норм чинного законодавства (лист Комітету Верховної Ради України з питань законодавчого забезпечення правоохоронної діяльності від 20.12.11). 

Використовуються в процесі розробки організаційно-правових актів та методичних рекомендацій для сфери державного управління, що забезпечують Міністерство аграрної політики України, зокрема, для організації державного ветеринарного та фітосанітарного нагляду (акт впровадження від 06.09.11); Міністерство охорони здоров’я, зокрема, для організації санітарно-епідеміологічного нагляду (акт впровадження від 16.08.11).

Крім того, отримані результати можуть бути використані для викладання навчальних дисциплін „Основи прокурорської діяльності”, „Правозахисна діяльність органів прокуратури України”, „Прокурорський нагляд”, „Адміністративне право”, „Адміністративна відповідальність” тощо, а також у науково-дослідній діяльності. Зокрема, їх впроваджено у навчальний процес і використано під час проведення лекцій, семінарів і круглих столів в Інституті підвищення кваліфікації кадрів (акт впровадження від 29.06.11) та в Інституті підготовки кадрів Національної академії прокуратури України (акт впровадження від 30.06.11).

Апробація результатів дослідження. Основні положення дисертаційного дослідження були апробовані, зокрема, у виступах на: міжнародній науково-практичній конференції ,,Держава і право: проблеми становлення і стратегія розвитку” (м. Суми, 15–16 травня 2010 р.); Всеукраїнській науково-практичній конференції ,,Вдосконалення діяльності прокуратури – шлях до реформування кримінальної юстиції” (м. Львів, 28 травня 2010 р.); міжнародній науково-практичній конференції ,,Сучасні проблеми правової системи і державотворення в Україні” (м. Черкаси,            27–28 травня 2011 р.); міжнародній науково-практичній конференції ,,Людина і закон: публічно-правовий вимір” (м. Миколаїв, 25–26 листопада 2011 р.); міжнародній науково-практичній конференції ,,Прокуратура України: історія, сьогодення та перспективи” (м. Київ, 25 листопада 2011 р.).

Публікації. Основні положення і висновки дисертаційного дослідження викладені у семи наукових статтях, які опубліковані у наукових фахових виданнях, та п’яти тезах доповідей на науково-практичних конференціях.

Структура дисертації складається зі вступу, трьох розділів, що об’єднують сім підрозділів, висновків, додатків та списку використаних джерел. Загальний обсяг роботи становить 273 сторінки, з яких: основний текст – 193 сторінки, 11 додатків – 39 сторінок, список використаних джерел – 33 сторінки (289 найменувань).

ОСНОВНИЙ ЗМІСТ РОБОТИ

У вступі обґрунтовується актуальність теми дисертаційного дослідження, визначаються його мета та завдання, характеризуються об’єкт, предмет і методологічна основа, висвітлюються наукова новизна роботи та основні положення, що виносяться на захист, теоретична і практична значущість, наводяться дані щодо апробації отриманих результатів, а також наукові публікації з теми дисертації.

Розділ 1 ,,Сутність та ознаки прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції” складається з трьох підрозділів, в яких сутнісні характеристики цього напряму прокурорської діяльності розкриваються за допомогою його структурних елементів.

У підрозділі 1.1 ,,Об’єкт прокурорського нагляду за законністю адміністративно-юрисдикційної діяльності” досліджені поняття та функціональні ознаки адміністративно-юрисдикційної діяльності крізь призму її законності, розглядаються органи державної влади, уповноважені на здійснення цієї діяльності згідно з установленим законом порядком та процедурою. У теоретичному плані їх інтегровано в категорію ,,об’єкт прокурорського нагляду”, до якої належать органи державної влади або місцевого самоврядування, їх посадові чи службові особи, які наділені хоча б одним із наступних повноважень: складати протоколи про адміністративні правопорушення; розглядати справи із винесенням відповідних постанов; переглядати такі постанови; здійснювати виконання постанов про накладення адміністративних стягнень.

Запропоновано класифікацію об’єктів нагляду за обсягом адміністративно-юрисдикційної компетенції та розподілом сфер державного управління, де реалізується їх юрисдикційна компетенція. Зокрема, за обсягом компетенції органи адміністративної юрисдикції поділяються на: органи повної (такі, що наділені повноваженнями здійснювати всі види адміністративно-юрисдикційних проваджень), обмеженої (наділені лише частиною повноважень), окремої (наділені повноваженнями щодо здійснення одного з адміністративно-юрисдикційних проваджень чи його окремої стадії), виключної (реалізують лише факультативну стадію провадження – здійснюють перегляд постанов у справах) адміністративної юрисдикції. 

У підрозділі 1.2 ,,Предмет і межі прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції” підкреслюється, що в кожній стадії провадження у справі про адміністративне правопорушення напрацьовується юридично значимий результат, який закріплюється у відповідному процесуальному документі – протоколі, постанові тощо – чи дії. Ця обставина відіграє ключову роль для визначення предмета прокурорського нагляду – обумовленої завданням забезпечення прав і свобод людини та громадянина відповідності закону вчинених під час провадження у справах про адміністративні правопорушення процесуальних дій та прийнятих рішень, а також підзаконних нормативно-правових актів, якими визначаються особливості такого провадження в окремих органах адміністративної юрисдикції.

Застосування цієї категорії дає змогу окреслити межі нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції за колом: а) законів, за додержанням яких здійснюється нагляд; б) органів адміністративної юрисдикції, за додержанням законів якими здійснюється прокурорський нагляд; в) посадових чи службових осіб цих органів, за додержанням законів якими здійснюється прокурорський нагляд; г) рішень, щодо законності яких здійснюється нагляд; д) осіб, стосовно котрих приймаються рішення, щодо законності яких здійснюється прокурорський нагляд. 

У підрозділі 1.3 ,,Місце прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції в системі прокурорської діяльності” воно розглядається у двох ракурсах: 1) наглядова функція прокуратури як особливий вид державно-правової діяльності прокуратури, а прокурорський нагляд за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції – як напрям прокурорського нагляду; 2) прокурорський нагляд як відповідна галузь прокурорсько-наглядового права, а прокурорський нагляд за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції – як підгалузь цього права.

Автором виявлено ознаки окремого напряму прокурорського нагляду – за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції – як спеціалізованого організаційно-правового напряму діяльності органів прокуратури, що характеризується: родовим об’єктом і предметом, завданнями та повноваженнями прокурора, розгляду яких присвячені окремі підрозділи дисертації. Прокурорський нагляд за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції це підгалузь прокурорсько-наглядового права – об’єднання таких інститутів права, як нагляд за додержанням та застосуванням законів (у тому числі за законністю правових актів, за додержанням прав і свобод людини та громадянина), нагляд за додержанням законів при застосуванні інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особистої свободи громадян, а також інших юридичних норм, що регулюють специфічні прокурорсько-наглядові відносини у сфері адміністративної юрисдикції, учасниками яких є уповноважені прокурори, органи адміністративної юрисдикції та їх посадові особи.

Розділ 2 ,,Компетенція органів прокуратури з нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції” присвячений дослідженню повноважень прокурора у сфері адміністративно-юрисдикційної діяльності та особливостей їх реалізації.

У підрозділі 2.1 ,,Повноваження прокурора у сфері нагляду за законністю адміністративно-юрисдикційної діяльності” наглядова компетенція прокуратури розглядається з позиції суб’єкта прокурорсько-наглядових правовідносин – прокурора як носія загальних і спеціальних повноважень. Така класифікація проведена з огляду на закріплення однієї групи повноважень у Законі України ,,Про прокуратуру”, а другої – у КУпАП. Дисертантом показана розбалансованість обсягу повноважень прокурора у сфері нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції, визначеного ст.ст. 8, 20 Закону України ,,Про прокуратуру” та ст.ст. 250, 255 КУпАП, що потребує законодавчого урегулювання. 

Повноваження прокурора щодо складання протоколів про адміністративні правопорушення не в усіх випадках відповідають призначенню та змісту діяльності прокуратури. Доцільними можна вважати лише повноваження щодо складання протоколів, які: а) пов’язані із забезпеченням процедур реалізації прокуратурою своїх функцій; б) виявлено прокурорами в процесі наглядової діяльності й за відсутності державних органів, наділених у цій сфері відповідною компетенцією. 

Підрозділ 2.2  присвячений особливостям реалізації повноважень прокурора з нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції. Автором наголошено, що прокурор, беручи участь у розгляді справи про адміністративне правопорушення, виконує правозахисну роль в адміністративно-юрисдикційному провадженні; попереджає можливі порушення законодавства про адміністративні правопорушення та сприяє прийняттю об’єктивного і неупередженого рішення у справі. 

Внесено пропозицію розширити спеціальні повноваження прокурора за рахунок законодавчого закріплення права на витребування із суду будь-якої справи про адміністративне правопорушення та обов’язку суду надавати ці справи, що кореспондує вказаному повноваженню.

Обстоюється положення про наявність у прокурора правових підстав для опротестування протоколів про адміністративні правопорушення у разі їх невідповідності закону. Пропонується внесення відповідних змін до Кодексу України про адміністративні правопорушення, якими слід передбачити можливість зупинення провадження у справі за умови наявності протесту прокурора на протокол. 

Ураховуючи, що про опротестування постанови у справі про адміністративне правопорушення, яке здійснюється в процесі планових перевірок додержання законів, громадяни, котрих стосуються такі постанови, не повідомляються, хоча прокуратурою у такий спосіб захищаються їх права, пропонується встановити обов’язок відповідного інформування.

Розділ 3 ,,Організація прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції” присвячений питанням змісту та особливостей організації нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції.

У підрозділі 3.1  ,,Поняття, зміст та особливості організації нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції” доведено, що особливості організації прокурорського нагляду на цьому напрямі правозахисної діяльності обумовлені наступними факторами: 1) специфікою законодавства, за додержанням якого здійснюється нагляд; 2) своєрідністю предмета нагляду, пов’язаного з адміністративно-юрисдикційною діяльністю – самостійним і до того ж специфічним видом діяльності особливих, автономних в організаційному плані органів адміністративної юрисдикції (колегіальних органів, посадових осіб тощо), їх кількістю; 3) характерністю завдань цього нагляду: запобігання та усунення порушень законів органами адміністративної юрисдикції в процесі провадження у справах про адміністративні правопорушення; 4) оперативністю такого провадження (від 1 до 15 днів); 5) нерівномірною територіальною концентрацією органів адміністративної юрисдикції.

Дисертант виділяє наглядову діяльність: 1) що здійснюється за скаргами громадян або зверненнями інших суб’єктів про порушення законності в роботі органів адміністративної юрисдикції при провадженні у конкретній справі про адміністративне правопорушення; 2) що здійснюється за ініціативою прокуратури і полягає у вивченні матеріалів справ про адміністративні правопорушення, в яких закінчився встановлений законодавством строк оскарження; 3) в силу положень закону щодо участі прокурора у розгляді справ про адміністративні правопорушення або за необхідності такої участі, визначеної прокурором.

Оскільки в першому випадку потрібні менші витрати часу і залучення мінімальної кількості працівників, нагляд доцільно здійснювати на рівні районних, а також міських прокуратур у тих містах, які не мають районного поділу. Крім того, якщо є потреба у проведенні перевірки в органі, наділеному адміністративно-юрисдикційними повноваженнями, то її планом обов’язково має бути передбачена і перевірка законності при реалізації цих повноважень. 

У дисертації наголошено на необхідності посиленої уваги з боку прокурорів до адміністративно-юрисдикційної діяльності органів внутрішніх справ, оскільки ними складається протоколів та розглядається справ про адміністративні правопорушення понад 80 % від загальної кількості в державі.

У підрозділі 3.2  ,,Шляхи удосконалення організації прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції” вказано, що розвиток організаційно-правових основ прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції відбувався одночасно із формуванням законодавства про адміністративну відповідальність.

На думку автора, одним із напрямів удосконалення організації діяльності прокуратури у сфері нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції повинно стати нормативне визначення розмежування предметної компетенції між територіальними та спеціалізованими прокуратурами, за винятком транспортних прокуратур.  

Пропонується надання прокурорам можливості перерозподіляти предметну компетенцію в межах, обумовлених станом законності і конкретною ситуацією. З метою усунення дублювання в здійсненні нагляду територіальними та спеціалізованими прокуратурами у разі, коли предметна компетенція органу адміністративної юрисдикції обумовлює його піднаглядність обом прокуратурам, пропонується проведення спільних перевірок силами обох прокуратур або однієї, але за всім спектром наглядових питань.

З огляду на нерівномірність територіального розподілу органів адміністративної юрисдикції, автор вважає за доцільне закріпити схему предметної компетенції прокуратур у наказах Генерального прокурора України, прокурорів АР Крим, областей, міст Києва та Севастополя. Також удосконаленню організації роботи та підвищенню її ефективності сприятиме спеціалізація працівників прокуратури. 

ВИСНОВКИ

У результаті дисертаційного дослідження, виконаного на основі аналізу чинного законодавства України та практики його застосування, теоретичного осмислення наукових здобутків українських і зарубіжних учених, автором обґрунтовано нові наукові положення, сформульовано висновки щодо правового та організаційного забезпечення прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції і підготовлено відповідні пропозиції з удосконалення чинного законодавства.

Серед результатів, що підтверджують досягнення мети і вирішення завдань дослідження, можна виділити наступні. 

1. Об’єктом прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції є органи державної влади або місцевого самоврядування, їх посадові чи службові особи, які наділені хоча б одним із таких повноважень: складати протоколи про адміністративні правопорушення; розглядати справи про адміністративні правопорушення із винесенням відповідних постанов; переглядати постанови у таких справах; здійснювати виконання постанов про накладення адміністративних стягнень. 

2. Предметом нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції є обумовлена завданням забезпечення прав і свобод людини та громадянина відповідність закону вчинених під час провадження у справах про адміністративні правопорушення процесуальних дій та прийнятих рішень, а також підзаконних нормативно-правових актів, якими визначаються особливості такого провадження в окремих органах адміністративної юрисдикції.

3. Межі прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції можуть бути окреслені за колом: а) законів, за додержанням яких здійснюється нагляд; б) органів адміністративної юрисдикції, за додержанням законів якими здійснюється прокурорський нагляд; в) посадових чи службових осіб цих органів, за додержанням законів якими здійснюється прокурорський нагляд; г) рішень, щодо законності яких здійснюється нагляд; д) осіб, стосовно котрих приймаються рішення, щодо законності яких здійснюється прокурорський нагляд.

4. Нагляд за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції – це окремий спеціалізований організаційно-правовий напрям діяльності органів прокуратури, що характеризується специфічними об’єктом і предметом, завданнями й повноваженнями прокурора, потребою дотримання прав і свобод людини та громадянина в процесі провадження у справах про адміністративні правопорушення, встановленого порядку адміністративно-юрисдикційного провадження, додержання вимог чинного законодавства органами адміністративної юрисдикції в процесі такого провадження.

5. Наглядову компетенцію прокуратури у сфері забезпечення законності в адміністративно-юрисдикційній діяльності відповідних державних органів утворюють загальні (визначені Законом України ,,Про прокуратуру”) і спеціальні повноваження прокурорів (визначені КУпАП). Спеціальні повноваження поділяються на такі, що реалізуються в процесі провадження у справах про адміністративні правопорушення (право знайомитися з матеріалами справи, брати участь у її розгляді; заявляти клопотання; давати висновки з питань, що виникають під час розгляду справи), і такі, що реалізуються поза межами провадження (опротестування постанови та зупинення її виконання).

Автор пропонує розширити спеціальні повноваження прокурора шляхом законодавчого закріплення за ним права витребувати із суду будь-які справи про адміністративні правопорушення та обов’язку суду безперешкодно надавати ці справи, що кореспондує вказаному повноваженню. 

6. Повноваження прокурора щодо складання протоколів про адміністративні правопорушення не в усіх випадках відповідають призначенню та змісту його діяльності. Доцільними можна вважати лише повноваження щодо складання протоколів, які: 1) пов’язані із забезпеченням процедур реалізації прокуратурою своїх функцій; 2) виявляються прокурорами в процесі наглядової діяльності й за відсутності державних органів, наділених у цій сфері відповідною компетенцією.

Ураховуючи, що посадовими особами органів внутрішніх справ складається значна кількість протоколів та розглядається понад 80 % від загальної кількості справ про адміністративні правопорушення, питанням законності їх діяльності, а також додержання ними конституційних прав і свобод громадян має приділятися посилена увага.

7. Прокурор, беручи участь у розгляді справи про адміністративні правопорушення, виконує правозахисну роль в адміністративно-юрисдикційному провадженні. У такий спосіб він запобігає можливим порушенням законодавства про адміністративні правопорушення і сприяє прийняттю об’єктивного та неупередженого рішення у справі. Позитивним моментом участі прокурора у розгляді таких справ є його незалежність, а відтак, неупередженість у власних оцінках стосовно законності провадження. 

8. Особливості організації здійснення прокурорського нагляду на цьому напрямі правозахисної діяльності обумовлені наступними факторами: 1) специфікою законодавства, за додержанням якого здійснюється нагляд, а саме: КУпАП, законів, підзаконних нормативно-правових актів, якими визначаються характерні ознаки провадження у справах про адміністративні правопорушення; 2) своєрідністю предмета нагляду, пов’язаного з адміністративно-юрисдикційною діяльністю – самостійним і до того ж специфічним видом діяльності особливих, автономних в організаційному плані органів адміністративної юрисдикції (колегіальних органів, посадових осіб тощо), їх численністю; 3) характерністю завдань цього нагляду: запобігання та усунення порушень законів органами адміністративної юрисдикції в процесі провадження у справах про адміністративні правопорушення; 4) оперативністю такого провадження (від 1 до 15 днів); 5) нерівномірною територіальною концентрацією органів адміністративної юрисдикції.

Територіально-предметна організація прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції здійснюється на основі принципу централізації, що полягає у виокремленні в організаційній структурі прокуратури спеціалізованих структурних одиниць, наділених відповідною предметною компетенцією, і відбувається з підвищенням рівня відповідної територіальної прокуратури в ієрархії органів прокуратури.

На горизонтальному рівні при здійсненні нагляду територіальними та спеціалізованими прокуратурами у разі, коли предметна компетенція органу адміністративної юрисдикції обумовлює його піднаглядність обом прокуратурам, з метою усунення дублювання доцільним є проведення спільних перевірок силами обох прокуратур або однією з цих прокуратур за всім спектром наглядових питань.

Запропоновано розмежування компетенції між структурними підрозділами обласних і прирівняних до них прокуратур: відділом (управлінням) захисту прав і свобод громадян, відділом (управлінням) нагляду за додержанням законів при виконанні судових рішень у кримінальних справах, а також при застосуванні інших заходів примусового характеру, пов’язаних з обмеженням особистої свободи громадян, з одного боку, та старшим помічником прокурора області з питань нагляду за органами адміністративної юрисдикції – з другого.

9. З метою удосконалення правового регулювання прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції запропоновано:

– внести зміни до Кодексу України про адміністративні правопорушення: ч. 1 ст. 250 КУпАП доповнити реченням: ,,Нагляд за додержанням законів при провадженні у справах про адміністративні правопорушення здійснюється Генеральним прокурором України і підпорядкованими йому прокурорами”; вказану статтю після словосполучень „відповідними органами (посадовими особами)” перед словами ,,заходів впливу за адміністративні правопорушення” слід доповнити словами: „адміністративних стягнень та інших”;

– статтю 290 КУпАП доповнити частинами такого змісту:

„У разі принесення прокурором протесту на протокол про адміністративне правопорушення провадження у справі про адміністративне правопорушення зупиняється до моменту розгляду такого протесту.

У разі задоволення протесту і скасування протоколу про адміністративне правопорушення справа про адміністративне правопорушення підлягає закриттю.

У разі відхилення протесту розгляд справи про адміністративне правопорушення має здійснюватись за обов’язковою участю прокурора.

Про опротестування протоколу або постанови у справі про адміністративне правопорушення та результати розгляду протесту прокурор повідомляє зацікавлену особу, крім випадків, коли принесення протесту є наслідком розгляду скарг останньої”; 

– доповнити ст. 38 КУпАП частиною 5 такого змісту: „Строки, передбачені цією статтею, не застосовуються у разі повторного розгляду справи про адміністративне правопорушення в результаті скасування постанови у справі про адміністративне правопорушення за протестом прокурора”;

– доповнити Закон України „Про прокуратуру” положеннями щодо повноважень прокурора з нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції;

– видати окремий наказ Генерального прокурора України ,,Про особливості організації правозахисної діяльності органів прокуратури у сфері адміністративної відповідальності”.

Відповідні проекти надано у додатках до дисертації. 
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АНОТАЦІЯ

Драган О. В. Прокурорський нагляд за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції. – На правах рукопису.

Дисертація на здобуття наукового ступеня кандидата юридичних наук за спеціальністю 12.00.10 – судоустрій; прокуратура та адвокатура. – Національна академія прокуратури України. – Київ, 2012.

Дисертація є комплексним науковим дослідженням організаційних та правових засад прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції. У роботі викладено думку автора щодо об’єкта, предмета і меж прокурорського нагляду за додержанням законів про адміністративну відповідальність, його місця в системі прокурорської діяльності. Досліджено правові засади та зміст прокурорського нагляду за додержанням законів органами адміністративної юрисдикції, підготовлено пропозиції щодо їх удосконалення. Проаналізовано організаційну структуру прокурорського нагляду в зазначеній сфері, розроблено пропозиції щодо її удосконалення з метою підвищення ефективності діяльності. Окремо розглянуто питання додержання законності в процесі застосування заходів забезпечення провадження у справах про адміністративні правопорушення. 

Ключові слова: прокурорський нагляд; адміністративна юрисдикція; орган адміністративної юрисдикції; провадження у справах про адміністративні правопорушення.

АННОТАЦИЯ

Драган Е. В. Прокурорский надзор за соблюдением законов органами административной юрисдикции. – На правах рукописи.

Диссертация на соискание ученой степени кандидата юридических наук по специальности 12.00.10 – судоустройство; прокуратура и адвокатура. – Национальная академия прокуратуры Украины. – Киев, 2012.

Диссертация посвящена исследованию организационных и правовых основ прокурорского надзора за соблюдением законов органами административной юрисдикции. В работе изложены взгляды автора на объект, предмет и пределы прокурорского надзора за соблюдением законов органами административной юрисдикции, его место в системе прокурорского надзора. 

Прокурорский надзор за соблюдением законов органами административной юрисдикции определяется как самостоятельное специализированное направление правозащитной деятельности прокуратуры, обусловленное целью соблюдения прав и свобод человека и гражданина в процессе производства по делам об административных правонарушениях, и характеризующееся специфическими задачами, объектом, предметом и полномочиями прокурора по обеспечению установленного порядка административно-юрисдикционного производства, соблюдения требований законодательства органами административной юрисдикции в процессе его осуществления.

Проанализирована организационная структура прокурорского надзора за соблюдением законов органами административной юрисдикции, освещена ее эволюция. Подробно изучены вопросы разграничения компетенции между территориальными прокуратурами разного уровня, а также между территориальными и специализированными прокуратурами в сфере надзора за соблюдением законов органами административной юрисдикции. Сформулированы предложения относительно усовершенствования данной структуры с целью повышения эффективности ее деятельности.


Рассмотрены цели и задачи прокурорского надзора за соблюдением законов органами административной юрисдикции, проанализировано содержание его организации.


Кроме того, исследованы правовые основы и суть непосредственно надзорной деятельности в соответствующей сфере. Основное внимание уделено полномочиям и роли прокуроров в производстве по делам об административных правонарушениях, оптимальным формам прокурорского реагирования на выявленные нарушения. Отдельно рассмотрены проблемные вопросы надзора за законностью при применении мер обеспечения производства по делам об административных правонарушениях.

Ключевые слова: прокурорский надзор; административная юрисдикция; орган административной юрисдикции; производство по делам об административных правонарушениях.
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Dissertation is dedicated to research of organized and legal bases of prosecutor’s supervision of observance of laws of organs of administrative jurisdiction.


In the following dissertation there are several points of view on content of administrative-jurisdictional activity, object and scope of prosecutor’s supervision of observance of law of administrative prosecution, its place in the system of prosecutor’s supervision.


Organized structure of prosecutor’s supervision of observance of laws of organs of administrative jurisdiction is observed in this work, its evolution is covered in this work.


Questions of delimitation of competence between territorial public prosecutor’s offices of different levels, as well as the territorial and specialized public prosecutor’s offices in the sphere of supervision of observance of law of organs of administrative jurisdiction. 


Offers as for the improvement of the following structure and rising its effectiveness are formulized. 

Some problematic questions on supervision of legallity at application of measures of securing of proceedings of administrative delinquency.

Key words: prosecutor’s supervision, administrative jurisdiction, organ of administrative jurisdiction, production on proceedings of administrative delinquency.
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