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ВИСНОВОК

на проект Закону України "Про внесення змін до статті 19 Кодексу адміністративного судочинства України (щодо оскарження рішень органів місцевого самоврядування)"

Необхідність прийняття даного проекту обґрунтовується у Пояснювальній записці до нього потребою надати можливість органам державної влади оскаржувати незаконні рішення, дії чи бездіяльність органів місцевого самоврядування до суду за своїм вибором: за місцезнаходженням такого органу державної влади – позивача або за місцезнаходженням відповідача. Зазначається, що наразі підсудність таких справ визначена за місцезнаходженням відповідача (частина перша статті 19 Кодексу адміністративного судочинства України; далі – КАСУ), і це значно утруднює здійснення правосуддя, наприклад, у зв’язку з подіями у східних регіонах України. 

Для досягнення вказаної мети у законопроекті пропонується доповнити статтю 19 КАСУ новою частиною четвертою, у якій встановлюється зазначене вище правило територіальної підсудності адміністративних справ. 

Головне управління вважає, що при вирішенні порушеного питання необхідно виходити з наступного. 
1. Відповідно до частини другої статті 144 Конституції України рішення органів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняються у встановленому законом порядку з одночасним зверненням до суду. Однак, до цього часу у положеннях чинного законодавства механізм державного контролю за законністю правових актів місцевого самоврядування, про який йдеться у вищезазначеній конституційній нормі, не встановлений. Зокрема, не визначені контролюючі суб’єкти, не визначені права і обов’язки контролюючих та підконтрольних суб’єктів, правила їх взаємовідносин тощо. З огляду на це практичне виконання вказаного конституційного положення є проблематичним.

1.1. Певних висновків щодо суб’єктів здійснення вказаного контролю можна дійти з огляду на положення пункту 2 частини першої статті 119 Конституції України, згідно з яким місцеві державні адміністрації на відповідній території забезпечують законність і правопорядок; додержання прав і свобод громадян, а також на положення пункту 2 частини першої статті 17 Закону України "Про центральні органи виконавчої влади", де передбачено, що здійснення державного нагляду (контролю) є одним основних завдань центральних органів виконавчої влади. Але ні Закон України "Про місцеві державні адміністрації", ні положення інших законодавчих актів не покладають на місцеві державні адміністрації чи центральні органи виконавчої влади повноваження зупиняти рішення органів місцевого самоврядування та звертатись до суду. У зв’язку з цим постановка питання про територіальну підсудність відповідних справ виглядає недоречною, адже порядок порушення і розгляду таких справ взагалі неврегульований. 

1.2. У проекті не враховано, що за змістом статті 17 КАСУ (у її комплексному взаємозв’язку з іншими нормами цього Кодексу) публічно-правові спори, про які йдеться у проекті, не належать до юрисдикції адміністративних судів.

Зокрема, відповідно до приписів пункту 1 частини першої статті 3 КАСУ під "справою адміністративної юрисдикції" розуміється переданий на вирішення адміністративного суду публічно-правовий спір, у якому хоча б однією з сторін є суб'єкт, що здійснює владні управлінські функції на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень.

Тобто, справою адміністративної юрисдикції може бути переданий на вирішення адміністративного суду спір, який виник між двома (кількома) конкретними суб'єктами суспільства стосовно їхніх прав та обов'язків у конкретних правових відносинах, у яких хоча б один суб'єкт законодавчо уповноважений владно керувати поведінкою іншого (інших) суб'єктів, а ці суб'єкти відповідно зобов'язані виконувати вимоги та приписи такого владного суб'єкта.

У випадку, якщо суб'єкт (у тому числі орган державної влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа) у спірних правовідносинах не здійснює вказані владні управлінські функції щодо іншого суб'єкта, який є учасником спору, такий спір не має встановлених нормами КАСУ ознак справи адміністративної юрисдикції, і, відповідно, не повинен вирішуватись адміністративним судом
.

Крім того, враховуючи конституційні приписи статті 55 Конституції України (якою гарантується право кожного на оскарження в суді рішень, дій чи бездіяльності органів державної влади, органів місцевого самоврядування, посадових і службових осіб), а також виходячи зі змісту статті 17 КАСУ "Юрисдикція адміністративних судів щодо вирішення адміністративних справ" можна дійти висновку, що оскаржити до адміністративного суду рішення суб’єктів владних повноважень, їх дії чи бездіяльність можуть фізичні та юридичні особи, якщо вважають, що їх рішення, дії чи бездіяльність порушують або ущемляють їх права і свободи чи перешкоджають їх здійсненню, а тому потребують правового захисту в суді.

Зазначена позиція також підтверджується іншими положеннями КАСУ. Так, наприклад, право на оскарження нормативно-правових актів органів виконавчої влади, Верховної Ради Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування та інших суб'єктів владних повноважень мають особи, щодо яких його застосовано, а також особи, які є суб'єктом правовідносин, у яких буде застосовано цей акт (частина третя статті 171 КАСУ). У свою чергу, згідно з вимогами частини першої статті 174 КАСУ право оскаржувати рішення, дії чи бездіяльність органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, засобів масової інформації, інформаційних агентств, підприємств, установ, організацій, їхніх посадових та службових осіб, творчих працівників засобів масової інформації та інформаційних агентств, що порушують законодавство про вибори та референдум, мають виборча комісія, кандидат, партія (блок), місцева організація партії, які є суб'єктами відповідного виборчого процесу, комісія з референдуму, ініціативна група референдуму, інші суб'єкти ініціювання референдуму.

Що ж стосується спорів між суб’єктами владних повноважень (органами державної влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими чи службовими особами, іншими суб'єктами при здійсненні ними владних управлінських функцій на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень), то вони підсудні адміністративному суду лише з приводу реалізації їхньої компетенції у сфері управління, у тому числі делегованих повноважень, а також з приводу укладання та виконання адміністративних договорів (пункти 3, 4 частини першої статті 17 КАСУ).

Компетенція суб'єктів владних повноважень нерідко може перетинатися, внаслідок чого може виникнути так званий спір про компетенцію. Крім того, виникнення такого спору може бути результатом зловживань, що виявляються у формі привласнення повноважень або перевищення власних повноважень.

Позивачем у компетенційних спорах є суб’єкт владних повноважень, якщо він вважає, що інший суб’єкт владних повноважень – відповідач своїм рішенням або діями втрутився у його компетенцію або що прийняття такого рішення чи вчинення дій є його прерогативою.

Компетенційні спори найчастіше можуть виникати між місцевими органами виконавчої влади та органами місцевого самоврядування, особливо щодо здійснення делегованих повноважень. У рамках таких спорів може вирішуватися, наприклад, питання про протиправність акта суб'єкта владних повноважень, виданого без належних повноважень або з їх перевищенням
.

1.3. Одночасно, в межах питань, піднятих у законопроекті та супровідних документах до нього, звертаємо увагу на таке.

Конституційний Суд України у рішенні від  16 квітня 2009 року № 7-рп/2009 (справа про скасування актів органів місцевого самоврядування) роз’яснює, що системний аналіз частини другої статті 144, пункту 5 статті 121, пункту 9 розділу XV "Перехідні положення" Конституції України та частини десятої статті 59 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" свідчить, що на прокуратуру України покладено нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина, додержанням законів з цих питань органами місцевого самоврядування. Закон України "Про прокуратуру", прийнятий до набуття чинності Конституцією України, є чинним у частині, що не суперечить Основному Закону України.

Зокрема, статтею 23 Закону України "Про прокуратуру" визначено, що у випадку виявлення порушень закону прокурор відповідного рівня має право звернутися із поданням до органу місцевого самоврядування із вимогою, у тому числі, щодо скасування прийнятого ним нормативно-правового акта, окремих його частин або приведення його у відповідність із законом, а також припинення незаконних дій чи бездіяльності посадових і службових осіб.

У разі відхилення подання в цілому чи частково або неповідомлення прокурора про результати розгляду подання, а також якщо подання не вносилося, прокурор може звернутися до суду щодо: 

1) визнання незаконним нормативно-правового акта відповідного органу повністю чи в окремій його частині; 

 2) визнання протиправним рішення чи окремих його положень і щодо скасування або визнання нечинним рішення чи окремих його положень; 

 3) визнання протиправними дій чи бездіяльності, зобов’язання вчинити певні дії або утриматися від вчинення певних дій. 

Для звернення прокурора з позовом до суду встановлюється 15-денний строк, що обчислюється з дня одержання повідомлення про відхилення подання або в разі неповідомлення прокурора про результати розгляду подання з дня закінчення визначеного прокурором строку для його розгляду.

При цьому правовий статус прокурора як учасника адміністративного процесу визначений статтями 60, 61 КАСУ. Зокрема, у частині другій статті 60 КАСУ вказується на те, що прокурор в межах повноважень, визначених законом, може звертатися до суду з адміністративним позовом (поданням) з метою представництва інтересів громадянина або держави в адміністративному суді. Прокурор, який звертається до адміністративного суду в інтересах держави, в позовній заяві (поданні) самостійно визначає, в чому полягає порушення інтересів держави, та обґрунтовує необхідність їх захисту, а також зазначає орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах. У разі відсутності такого органу або відсутності у нього повноважень щодо звернення до адміністративного суду прокурор зазначає про це в позовній заяві і в такому разі прокурор набуває статусу позивача.

2. Не можна погодитися із пропозицією законопроекту щодо встановлення альтернативної територіальної підсудності адміністративних справ, у яких відповідачем є орган місцевого самоврядування. Адже у такому випадку порушуються загальні принципи територіальної підсудності, визначені у статті 19 КАСУ. 

2.1. За загальним правилом, адміністративні справи вирішуються адміністративним судом за місцезнаходженням відповідача, крім випадків, передбачених цим Кодексом (частина перша статті 19 КАСУ). Це обумовлено тим, що рішення суб'єкта владних повноважень, яке стосується прав багатьох осіб (яким, наприклад, є нормативно-правовий акт), може бути оскаржено багатьма позивачами. Тобто, якщо такий адміністративний позов подавати за місцезнаходженням (місцем проживання, перебування) позивача, то можуть виникнути ситуації, коли правомірність такого рішення буде перевірятися паралельно не одним адміністративним судом, і як наслідок це потягне за собою кардинально протилежні рішення з приводу одного і того ж спору.

Якщо ж позивач оскаржує правовий акт індивідуальної дії, дії чи бездіяльність суб'єкта владних повноважень, що стосуються прав, свобод та інтересів безпосередньо позивача, тоді позовну заяву належить подавати до адміністративного суду за місцем проживання (перебування, знаходження) позивача (частина друга статті 19 КАСУ). 

І лише у випадку, якщо правила територіальної підсудності не дають можливість визначити компетентний у справі адміністративний суд (наприклад, якщо позивач, який оскаржує правовий акт індивідуальної дії, виданий щодо нього, проживає за межами України або, якщо декілька позивачів, які проживають у різних місцях, заявили спільну позовну вимогу щодо правового акта індивідуальної дії), позивач має право обрати його за власним розсудом, але з дотриманням правил предметної підсудності (частина п’ята статті 19 КАСУ).

2.2. Поза увагою у законопроекті також лишилися приписи пункту 1 частини другої статті 18 КАСУ, відповідно до яких якщо однією зі сторін в адміністративній справі є орган державної влади, інший державний орган, орган влади Автономної Республіки Крим, обласна рада, Київська, Севастопольська міська рада, їх посадова чи службова особа (крім випадків, передбачених цим Кодексом, та крім справ щодо їх рішень, дій чи бездіяльності у справах про адміністративні проступки та справ, які підсудні місцевим загальним судам як адміністративним судам), то така справа підсудна окружному адміністративному суду. 

Те ж саме стосується підсудності адміністративних справ щодо оскарження рішень, дій або бездіяльності органів місцевого самоврядування, які порушують законодавство про вибори та референдум. Зокрема, відповідно до частини третьої статті 174 КАСУ позовна заява у таких справах подається до окружного адміністративного суду за їх місцезнаходженням.

Отже, запропонований проектом імперативний припис щодо альтернативної підсудності усіх адміністративних справ, про які йдеться у законопроекті, без внесення змін до інших статей КАСУ є принаймні юридично некоректним.

3. У тексті законопроекту спостерігаються й інші недоліки.

3.1. Звертає на себе увагу необґрунтовано широкий підхід щодо суб’єктів звернення з відповідними позовами до суду. За змістом вищенаведених положень законодавства України, та враховуючи конституційно-правову природу органів виконавчої влади, саме їм мають належати відповідні повноваження, але у проекті чомусь називаються всі органи державної влади (до яких належать органи законодавчої, виконавчої та судової влади). 

3.2. У проекті передбачається оскарження актів та рішень органів місцевого самоврядування, хоча згідно зі статтею 59 Закону України "Про місцеве самоврядування в Україні" рішення є формою актів місцевих рад та їх виконавчих комітетів. Що стосується оскарження до суду дій або бездіяльності органів місцевого самоврядування в рамках здійснення державного контролю за їх діяльністю, то це не передбачено конституційними нормами, а тому відповідні новели проекту взагалі викликають сумніви щодо їх конституційності. 

3.3. Незрозуміло також про, які органи, "створені" місцевим самоврядуванням, йдеться у проекті. 

4. З огляду на наведене практичне застосування передбачених у проекті новел у запропонованому вигляді виглядає неможливим. На думку Головного управління, питання державного контролю за законністю актів органів місцевого самоврядування, в тому числі шляхом звернення до суду, потребує комплексного вирішення не тільки в КАСУ, а й насамперед у законодавстві, що регулює суспільні відносини, які складаються між органами державної влади та органами місцевого самоврядування з приводу здійснення відповідного контролю.

Керівник Головного управління                                     В. І. Борденюк

Вик.: В.П. Попович, І.І. Лагус
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