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РЕФЕРАТ


Михайлов С.В. Правові стандарти адміністративної процедури, які впливають на права великої кількості осіб, та практика їх застосування в Україні та країнах ЄС. Запоріжжя, 2020. 120 с.
Кваліфікаційна робота складається зі 120 сторінок, містить 77 джерел використаної інформації.
Робота присвячена дослідженню правового регулювання адміністративної процедури, що впливають на права великої кількості осіб, практики їх застосування в Україні та країнах ЄС.
Забезпечення ефективної реалізації завдань та функцій механізму публічного управління в Україні е неможливим без переосмислення такого інституту адміністративного права, як адміністративні процедури, сутність якого має базуватись на впровадженні концепції «людиноцентризму», та відмови від позитивістського розуміння результатів діяльності cy6’ектів владних повноважень. Актуальність комплексного дослідження адміністративних процедур обумовлена передусім необхідністю створення теоретичної бази для визначення нової нормативної основи регулювання їх здійснення, ефективність формування якої залежить від дослідження позитивного міжнародного досвіду та досвіду країн Європейського Союзу.
Метою кваліфікаційної роботи є з’ясування особливостей особливостей адміністративних продур, які впливають на права великої кількості людей, в Україні та країнах ЄС, а також розробити науково обгрунтовані пропозиції та рекомендації для вдосконалення вітчизняного законодавства і практики його реалізації.
Об’єктом кваліфікаційної роботи є суспільні відносини у сфері правових стандартів адміністративної процедури, які впливають на права великої кількості осіб.
Предметом дослідження є правові стандарти адміністративної процедури, які впливають на права великої кількості осіб, та практика їх застосування в Україні та країнах ЄС.
Методологічну основу роботи становить система загальнофілософських, загальнонаукових та спеціально-наукових методів пізнання. Основним методом дослідження є порівняльно-правовий, що дозволив визначити тенденції та перспективи розвитку адміністративно-процедурного законодавства України. Використання загальнонаукового діалектичного методу дозволило визначити сутність та  ознаки адміністративних процедур, здійснити їх класифікацію. Завдяки формально-дoгмaтичнoму методу здійснено дослідження правової природи адміністративних процедур, визначено зміст й характерні риси норм та правовідносин, що виникають під час здійснення адміністративних процедур. Використання методів аналізу і синтезу дало змогу розмежувати відповідні поняття та явища, виявити їхні особливі риси, а також здійснити порівняльний аналіз національного та зарубіжного законодавства у сфері здійснення адміністративних процедур та оцінити можливості застосування такого досвіду в реаліях системних перетворень українського суспільства.
АДМІНІСТРАТИВНА ПРОЦЕДУРА, АДМІНІСТРАТИВНА СПРАВА, АДМІНІСТРАТИВНИЙ ОРГАН, ПРАВОВІ СТАНДАРТИ, ПРАВА ВЕЛИКОЇ КІЛЬКОСТІ ОСІБ, ПУБЛІЧНЕ УПРАВЛІННЯ, ПОРІВНЯЛЬНО-ПРАВОВИЙ АНАЛІЗ


SUMMARY


Mykhailov S.V. Legal Standards Of The Administrative Procedure That Affect The Rights Of A Large Number Of Persons And The Practice Of Their Application In Ukraine And EU Countries, 2020. 120 p.
Qualifying work consists of 120 pages containing 77 sources of information used.
The work is devoted to the study of legal regulation of administrative procedure, affecting the rights of a large number of persons, the practice of their application in Ukraine and EU countries.
Ensuring the effective implementation of the tasks and functions of the public administration mechanism in Ukraine is impossible without rethinking such an institution of administrative law as administrative procedures, the essence of which should be based on the implementation of the concept of "human centrism" and abandoning a positivist understanding of the power of government. The relevance of a comprehensive study of administrative procedures is primarily due to the need to create a theoretical basis for determining a new regulatory framework for regulating their implementation, the effectiveness of which depends on the study of positive international experience and the experience of the European Union.
The purpose of the qualification work is to clarify the features of administrative products that affect the rights of a large number of people in Ukraine and the EU, as well as to develop scientifically sound proposals and recommendations for improving domestic legislation and practice.
The object of the qualification work is public relations in the field of legal standards of administrative procedure, which affect the rights of a large number of people.
The subject of the study is the legal standards of administrative procedure, which affect the rights of a large number of people, and the practice of their application in Ukraine and EU countries.
The methodological basis of the work is a system of general philosophical, general scientific and special scientific methods of cognition. The main method of research is comparative law, which allowed to identify trends and prospects for the development of administrative and procedural legislation of Ukraine. The use of general scientific dialectical method allowed to determine the essence and features of administrative procedures, to classify them. Thanks to the formal-dogmatic method, a study of the legal nature of administrative procedures was carried out, the content and characteristics of norms and legal relations that arise during the implementation of administrative procedures were determined. The use of methods of analysis and synthesis made it possible to distinguish relevant concepts and phenomena, identify their special features, as well as carry out a comparative analysis of national and foreign legislation in the field of administrative procedures and assess the application of such experience in the systemic transformations of Ukrainian society.
ADMINISTRATIVE PROCEDURE, ADMINISTRATIVE CASE, ADMINISTRATIVE AUTHORITY, LEGAL STANDARDS, LAWS OF A LARGE NUMBER OF PERSONS, PUBLIC ADMINISTRATION, COMPARATIVE LEGAL ANALYSIS
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РОЗДІЛ 1 ПОЯСНЮВАЛЬНА ЗАПИСКА


Актуальність теми. Адміністративна реформа – одне з найчастіше використовуваних термінів у сучасних цивілізованих суспільствах. Публічні державні адміністрації стають усе більш багатогранними та функціонують у все більш складних і динамічних умовах. Вони характеризуються численними новими завданнями, функціями, цілями, предметами, організаціями й зв’язком з іншими сферами (приватними, цивільними та неформальними). Сучасна публічна адміністрація складається з публічного управління, територіального (місцевого й регіонального) самоврядування та публічних служб, які нині переосмислюються в Україні як послуги загального інтересу.
Одним із важливих завдань адміністративної реформи в Україні є запровадження нової ідеології функціонування виконав чої влади й місцевого самоврядування як діяльності щодо забезпечення реалізації прав і свобод громадян, надання публічних послуг, що не може бути якісно зроблено без існування належної та ефективної адміністративної процедури. Однак цей інститут адміністративного права досі не отримав якісного правового регулювання (хоча у Верховній Раді України вже був не один законопроект про адміністративні процедури), що й зумовлює актуальність обраної проблематики дослідження.
У рамках боротьби з корупцією в Україні, етапом якої є напрацювання законодавства, спрямованого на усунення її передумов, питанню регламентації адміністративних процедур, які впливають на права великої кількості осіб, приділено необґрунтовано мало уваги. Відсутнє розуміння того, що провести адміністративну реформу шляхом підвищення заробітних плат державним службовцям є недостатнім, необхідно створити фундамент для подальшої діяльності органів публічної влади, так звану ідеологію їх дій.
Вважаємо, що вирішити це питання можливо шляхом закріплення адміністративних процедурних норм в окремому законодавчому акті. Адже практично у всіх цивілізованих країнах світу такий законодавчий акт існує, зокрема, у більшості європейських країн, починаючи з 20-х рр. ХХ ст., законодавство про адміністративну процедуру систематизовано та подано у вигляді кодексу або закону (Австрія, Польща, Угорщина, Іспанія, ФРН, Данія, Італія, Австрія, Нідерланди, Естонія, Латвія та ін.).
В Україні проблема напрацювання такого законодавчого акта вирішується з 1998 р. – часу, коли Указом Президента України від 22 липня 1998 р. № 810 була затверджена Концепція адміністративної реформи в Україні. Вперше проект Адміністративно-процедурного кодексу було винесено на розгляд у 2004 році. Декілька спроб розробити та затвердити Адміністративно-процедурний кодекс закінчились пропозицією Міністерства юстиції України обговорити проект Закону України «Про адміністративну процедуру». І саме на цьому спроба законодавчої регламентації адміністративної процедури зупинилась, не зважаючи на важливість прийняття такого закону.
Об’єктом кваліфікаційної роботи є суспільні відносини у сфері правових стандартів адміністративної процедури, які впливають на права великої кількості осіб.
Предметом дослідження є правові стандарти адміністративної процедури, які впливають на права великої кількості осіб, та практика їх застосування в Україні та країнах ЄС.
Метою роботи є з’ясування особливостей адміністративних продур, які впливають на права великої кількості людей, в Україні та країнах ЄС, а також розробити науково обгрунтовані пропозиції та рекомендації для вдосконалення вітчизняного законодавства і практики його реалізації.
Зазначені мета та об’єкт роботи зумовили наступні завдання дослідження, які мають бути вирішені в роботі:
– визначити місце інституту адміністративних процедур, які впливають на права великої кількості людей, як складової адміністративно-правової доктрини;
– характеризувати стан правового регулювання здійснення адміністративних процедур, які впливають на права великої кількості людей;
– здійснити характеристику адміністративно-процедурного законодавства України та інших держав-членів Ради Європи;
– охарактеризувати принципи здійснення адміністративних процедур, які впливають на права великої кількості людей;
– визначити шляхи удосконалення правового регулювання здійснення адміністративних процедур, які впливають на права великої кількості людей, в Україні.
Ступінь наукової розробки проблеми. Дослідження проблематики адміністративних процедур як в цілому, так i у різних сферах суспільного життя були предметом досліджень багатьох вчених, зокрема: В.Б. Авер’янова, О.Ф. Андрійко, О.М. Бандурки, В.М. Бевзенка, Ю.П. Битяка, М.Ю. Віхляєва, В.М. Гаращука, С.А. Гетьмана І.П. Голоснічeнка, І.С. Гриценка, Н.Л. Губерської, Є.В. Додіна, Т.Є. Кагановської, Р.А. Калюжного, С.В. Ківалова, О.Ф. Кобзаря, Л.П. Коваленко, Н.В. Коваленко, І.Б. Коліушка, Т.О. Коломоєць, В.К. Колпакова, А.Т. Комзюка, С.В. Кувакіна, О.В. Кузьменко, Є.В. Курінного, Ю.О. Легези, М.В. Лошицького, П.С. Лютікова, Р.С. Мельника, О.І. Миколенка, Х.П. Ярмакі та ін. Зокрема, вагомий внесок у розвиток досліджень з вказаної проблематики зробили такі вчені, як: О.С. Лагода («Адміністративна процедура: теорія і практика застосування», 2007 р.), М. В. Джафарова («Адміністративні процедури прийняття та реалізації управлінських рішень органів внутрішніх справ у відносинах з населенням», 2008 р.), Г. В. Фоміч («Адміністративні процедури у публічній службі України», 2010 р.), О. І. Миколенко («Місце адміністративного процедурного права в системі юридичних знань та системі права України», 2011 р.), А.В. Щерба («Адміністративні процедури в органах місцевого самоврядування в Україні», 2011 р.), І.В. Криворучко («Принципи здійснення адміністративних процедур органами публічної влади: теоретичні основи визначення та застосування», 2018 р.) та ін.
Однак, ґрунтовної комплексної порівняльно-правової характеристики здійснення адміністративних процедур, які впливають на права великої кількості людей, за законодавством України та країн Європейського Союзу у зазначених роботах не здійснено чи вона характеризується застосуванням фрагментарного підходу.
Опис проблеми, що досліджується. Публічні потреби, будучи умовами існування індивідів і збереження їх співтовариств, апріорі наділені якостями взаємних вимог, що ґрунтуються не на моральних уявленнях про справедливість, а на дуальній антропосоціокультурній природі людини Однією з таких публічних потреб кожної людини є адміністративні процедури, які є тим загальним суспільним благом, що забезпечує реалізацію прав і свобод кожної людини у відносинах із публічною адміністрацією.
Розвиток адміністративно-процедурного законодавства в Україні зумовлений передусім специфікою розвитку адміністративного права в радянський період. Діяльність органів державного управління на законодавчому рівні не регулювалася, адже органи державного управління мали керуватися насамперед критеріями політичної доцільності. Зрештою, об’єктивної потреби в законодавчому регулюванні адміністративної процедури не було, адже в умовах суцільного одержавлення всіх сфер життя суспільства більшість питань вирішувалися самостійно, не враховуючи інтересів суспільства. Саме тому внесення законодавчого акта «Про адміністративну процедуру» в українське законодавство та, звичайно, правильне формування норм цього закону має викорінити радянські засади адміністративного права, котрі відбиваються й досі в об’єктивній дійсності.
Насамперед варто зазначити, що під адміністративною процедурою ми розуміємо нормативно закріплений алгоритм (порядок дій для досягнення результату) розгляду та вирішення органами публічної адміністрації індивідуальних адміністративних справ, що здійснюється з метою сприяння реалізації та захисту прав, свобод і законних інтересів фізичних і юридичних осіб і забезпечення верховенства права в українському соціумі.
Як зазначає В.Б. Авер’янов, адміністративні процедури здатні істотно сприяти підвищенню ефективності реалізації публічної влади, чіткому виконанню функ цій і повноважень органів і посадових осіб, але головне, вони покликані забезпечувати необхідну послідовність у реалізації громадянами своїх прав та охоронюваних законом інтересів і стати дійовим засобом протидії суб’єктивізму з боку службовців органів публічної влади. Крім того, принципово важливим є те, що завдяки адміністративним процедурам фактично мовби «вирівнюються» правові позиції суб’єктів владних повноважень і людини, на противагу відносинам так званої субординації, у яких зазвичай перебувають суб’єкти управлінських відносин.
Варто погодитися, що для кращого та якіснішого розуміння певного терміну чи поняття, а також широкого використання його в практичній діяльності необхідним є його нормативне закріплення.
Як зазначає К.А. Гутченко, актуальність і необхідність у законодавчому закріпленні поняття «адміністративна процедура» підтверджується численним його використанням у нормативно-правових актах України. Так, наприклад, ми можемо зустріти словосполучення «процедура закупівлі» в пункті 11 статті 71 Закону України «Про публічні закупівлі», «процедура внутрішнього контролю» – у пункті 4 статті 6 Закону України «Про аудит фінансової звітності та аудиторську діяльність» у контексті розроблення й упровадження процедури внутрішнього контролю, управління ризиками, а також інформаційних технологій у фінансовій сфері. Словосполучення «судові процедури» неодноразово можемо зустріти в Законі України «Про судоустрій та статус суддів» (частина 2 статті 1; частина 1 статті 5).
Крім того, частина 1 статті 81 вищезазначеного Закону визначає, що спеціальною процедурою призначення на посаду судді вищого спеціалізованого суду або Верховного Суду для цілей цього Закону вважається процедура призначення на посаду судді відповідного суду осіб, які відповідають одній із вимог, що визначені частинами 1 чи 2 статті 33, частиною 1 статті 38 цього Закону відповідно. Пунктом 21 частини 1 статті 4 Митного кодексу України визначено, що митна процедура – зумовлена метою переміщення товарів через митний кордон України сукупність митних формальностей і порядок їх виконання.
Головною характерною рисою законодавчого розвитку, зокрема й адміністративного, у країнах демократичного типу є спрямованість розвитку на гарантування прав та інтересів громадян законного типу в межах відносин держави та її органів. Однією з найбільш важливих гарантій цього є точна регламен- тація процедурної сторони правовідносин між особами та державою. За такої ситуації службовець адміністрації діє не самовільно, а точно слідуючи встановленому порядку.
Вищенаведене гарантує рівність осіб перед положеннями закону, оскільки щодо всіх подібних справ використовується спільна процедура. Окрім зазначеного, варто зауважити, що існування процедури, яка встановлена законодавчо, є базою щодо реалізації контролю законності в діяльності владних органів, зокрема й судового.
Проте рівень регламентованості є досить важливим і складним моментом, через що, як зазначає німецький адміністративіст О. Люхтергандт, у Європі постійно точиться дискусія стосовно того, чи не зменшуються ефективність і професійна якість адміністративної процедури через її надмірну врегульованість. Інший учений Е. Шмідт-Ассман додає, що нормативно-правова зарегульованість завдає шкоди самому праву. Правова держава як держава стриманості й поміркованості вимагає й у питанні використання ресурсів права дотримуватися поміркованості – мати відчуття здорової міри. Очевидно, що з наведених міркувань адміністративні процедури за визначенням не потребують настільки докладного та глибокого регламентування, як у разі судової процедури. Додамо також, що на гнучкості й простоті несудових адміністративних процедур акцентує увагу й Рекомендація Rec (2001) 9 Комітету Міністрів держав-членів Ради Європи про альтернативні методи врегулювання спорів між адміністративними органами та приватними особами від 5 вересня 2001 р..
Варто зазначити, що в більшості державчленів ЄС можна знайти три основні моделі систематизації адміністративно-процедурного права:
а) системні та деталізовані процедурні норми з «кодексом» і багатотомними актами, наприклад, як у Німеччині;
б) адміністративне право, що складається із загальних принципів, які зосереджені в актах невеликого розміру, як в Італії, але ці моделі, як правило, зникають, так як законодавство переповнене детальними та досить широкими нормами;
c) адміністративне законодавство, яке стосується лише деяких частин процедури, наприклад, доступу до документів, участі, слухань, без рамкового законодавства, як у Франції та Великобританії (остання є менш наказовою, ніж перша).
Окрім цих моделей, різноманітні ситуації можуть досі спостерігається в державах-членах, особливо в державах, які нещодавно приєдналися до Союзу.
Основним варіантом систематизації, який підтримує щоразу більше українських науковців (а інші просто ігнорують прийняття змін у позитивному законодавстві), є ухвалення загального закону (кодексу) про адміністративну процедуру, що повинен закріпити єдині стандарти щодо порядку прийняття рішень і вчинення інших дій усіма органами публічної адміністрації, включаючи уповноважені органи місцевого самоврядування. Ухвалення такого закону (кодексу) не заперечує ймовірності продовження чинності норм спеціальних законодавчих актів, що визначають такий порядок у певних сферах суспільних відносин або ж для окремих органів публічної адміністрації. Подібний стан існує в багатьох державах, у яких протягом тривалого часу діють як загальний закон (кодекс) про адміністративну процедуру, так і спеціальні закони. У зв’язку з можливою конкуренцією норм надважливим питанням тут стає закріплення чіткого співвідношення норм загального та спеціального законодавства. Варіантів вирішення цього питання первинно є два: традиційне закріплення пріоритету спеціальних норм або ж, навпаки, вищої сили загального закону (кодексу).
Загалом в Україні правове регулювання адміністративних процедур прямо чи опосередковано регулюється Конституцією України, законами та іншими численними нормативно-правовими актами. Умовно їх можна поділити за критерієм обсягу сфери правового регулювання на три групи: загальні, рамкові та спеціальні.
Правова база захисту свобод, прав і громадських інтересів під час реалізації адміністративних процедур, як зазначає Д.В. Сущенко, засновується передусім на нормах Конституції. Наприклад, положеннями статті 3 Основного Закону визначається, що найбільшою та вищою соціальною цінністю в Україні є люди, їхнє життя та здоров’я, честь, гідність, недоторканність і безпека, а затвердження й гарантування людських прав і свобод постає основним державним зобов’язанням.
Положеннями ст. 40 Конституції закріплюється, що всім належить право на спрямування індивідуальних і колективних письмових звернень чи особисте звернення до державних, місцево-самоврядних органів і їхніх посадових, службових осіб, що мають розглянути звернення, а після дати обґрунтовану відповідь у строк, що встановлено законодавством. Норма ст. 55 Основного Закону гарантує кожному право на оскарження рішень, дій чи бездіяльності державних, місцево-самоврядних органів, їхніх посадових, службових осіб до суду.
До загальних законодавчих актів з умістом адміністративно-процедурних норм, що застосовуються до всіх органів публічної адміністрації, зарахуємо також чинний Закон України «Про звернення громадян».
Яскраво виражений адміністративно-процедурний характер мають у ньому, зокрема, статті 16 (розгляд скарг громадян), 17 (термін подання скарги), 18 (права громадянина при розгляді заяви чи скарги), 19 (обов’язки органів державної влади, місцевого самоврядування й інших суб’єктів щодо розгляду заяв чи скарг), 20 (термін розгляду звернень громадян).
Іншим загальним законодавчим актом, що фактично містить адміністративно-процедурні норми, є Кодекс адміністративного судочинства України. У пункті 3 статті 2 цього судового процесуального Кодексу під назвою вимог, які повинні перевіряти адміністративні суди під час оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень фактично закріплено основні принципи адміністративної процедури. Очевидною проблемою застосування цієї норми публічними службовцями є те, що вона міститься в законодавчому акті, призначеному регламентувати передусім діяльність судів, а не публічної адміністрації.
До другої групи законодавчих актів з умістом адміністративно-процедурних норм зарахуємо умовно рамкові законодавчі акти, що регламентують досить широкий напрям діяльності публічної адміністрації.
Наприклад, адміністративна процедура під час виконання однієї з визначальних функцій публічної адміністрації – надання адміністративних послуг – регламентується, зокрема, статтями 9 (порядок надання) та 10 (строки надання) рамкового Закону України «Про адміністративні послуги».
Третя група – спеціальні законодавчі акти в Україні, які в певних випадках названо навіть кодексами. Це зумовлено, зокрема, наявністю в них не лише адміністративно-процедурних, а й матеріальних норм, а також важливістю окремої сфери діяльності публічної адміністрації. Наприклад, Податковий і Митний кодекси України регламентують у т. ч. процедуру діяльності формально одного органу виконавчої влади, Державної фіскальної (наразі податкової) служби України, у системі якої щоправда функціонують дві підсистеми відповідних суб’єктів.
Отже, нині існує гостра необхідність прийняття законодавчого акта, який урегулював би відносини між органами публічної адміністрації та особою, оскільки вони не є врегульованими, а лише розосереджені тією чи іншою мірою у великій кількості різних нормативно-правових актів, що породжує певну неузгодженість і складність таких норм.
Однією з причин затяжної кодифікації адміністративно-процедурного законодавства називають широке коло відносин, що входитиме до предмету правового регулювання відповідного закону. Зокрема, про це зазначає Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України у висновку на проєкт Закону України «Про адміністративну процедуру», а саме: «звертає на себе увагу надзвичайно широке коло відносин, на регулювання яких спрямований даний законопроект, та їх суб’єктний склад», розглядаючи це як недолік законопроєкту.
Однак широке коло відносин, що входитиме до предмета правового регулювання закону, не повинно розглядатись як перепона для кодифікації адміністративно-процедурного законодавства. Натомість можливість і необхідність прийняття єдиного законодавчого акту для регулювання адміністративних процедур підтверджується багатим зарубіжним досвідом країн як континентальної системи права, так і загальної. Більше того, на сьогодні активно обговорюється проєкт Модельного кодексу адміністративних процедур Європейського Союзу. Отже, розглядається можливість кодифікації адміністративно-процедурного законодавства не лише на рівні окремої держави, а й такого великого міждержавного утворення, яким є ЄС.
При вивченні питання реалізації принципів адміністративних процедур у зарубіжних країнах слід насамперед звернути увагу на Резолюцію Ради Європи (77) 31 про захист особи щодо актів адміністративних органів, прийняту Комітетом Міністрів від 28 вересня 1977р. на 275-му засіданні заступників міністрів7. У ній вказано, що незалежно від відмінностей в адміністративних та правових системах держав-членів в основному було досягнуто згоди щодо фундаментальних принципів, на яких повинні базуватися адміністративні процедури, і особливо це стосується необхідності забезпечення справедливості у відносинах між особою та адміністративними органами, а саме:
– право бути вислуханим. Щодо будь-якого адміністративного акта, який за своїм характером може несприятливо впливати на права, свободи або інтереси особи, така особа може пред’явити факти й аргументи та, у відповідних випадках, докази, що будуть враховані адміністративним органом. У відповідних випадках особу, якої це стосується, повідомляють у належний час і спосіб, прийнятний для справи;
– доступ до інформації. За своїм запитом відповідна особа, до прийняття адміністративного акта, належним чином отримує інформацію про всі існуючі факти, що стосуються прийняття такого акта;
– допомога та представництво. Особі може надаватися допомога або забезпечуватися представництво в адміністративній процедурі;
– виклад мотивів. Якщо адміністративний акт є таким, що за своїм характером несприятливо впливає на права, свободи або інтереси особи, така особа отримує інформацію про мотиви, на яких він ґрунтується. Інформація про мотиви зазначається в акті або передається відповідній особі, за її запитом, у письмовій формі протягом розумного строку ;
– зазначення засобів правового захисту. Якщо адміністративний акт, наданий у письмовій формі, несприятливо впливає на права, свободи або інтереси особи, то в ньому зазначаються звичайні засоби правового захисту проти такого впливу, а також строки для їх використання.
Як наслідок публічного обговорення проєкту Модельного кодексу адміністративних процедур ЄС, Європейським Парламентом прийнято Резолюцію «Про закон про адміністративну процедуру Європейського Союзу» (2012/2024 (INL)) від 15 січня 2013 року, де викладені рекомендації з розроблення закону про адміністративну процедуру ЄС та закріплено правові межі, в яких повинна відбуватися кодифікація адміністративно-процедурного законодавства, загальні принципи діяльності органів публічної адміністрації, вимоги до прийняття адміністративних рішень та їх скасування, а також загальні вимоги щодо доступу до інформації про прийняті рішення.
Пізніше в Резолюції Європейського Парламенту «Про відкриту, ефективну та незалежну адміністрацію Європейського Союзу» (2016/2610(RSP)) від 9 липня 2016 року (2016/2610(RSP)) деталізовано основні положення вказаного проєкту. Зокрема, проєкт Кодексу включає:
− загальні положення (сфера застосування, визначення термінів, співвідношення з іншими актами законодавства ЄС);
− ініціювання адміністративної процедури (може бути ініційована як адміністративним органом, так і за заявою зацікавленої сторони);
− порядок здійснення адміністративної процедури (перелік прав сторін під час здійснення адміністративної процедури, обов’язок ретельного та неупередженого розгляду справи, обов’язок сторін співпрацювати задля ефективного вирішення справи, участь у провадженні свідків та експертів, проведення перевірок, подолання конфлікту інтересів, гарантії реалізації права бути заслуханим, доступу до документів тощо);
− завершення адміністративної процедури (форма і порядок прийняття адміністративних актів, обов’язок урахування аргументів сторін, порядок повідомлення про прийняті акти);
− виправлення та скасування адміністративних актів (виправлення технічних помилок в адміністративних актах, порядок виправлення або скасування адміністративних актів, які негативно впливають на сторону, та адміністративних актів, сприятливих для сторони);
− адміністративні акти загальної дії (правова основа, мотивування прийняття та вимоги до опублікування);
− заключні положення.
Таким чином, структура проєкту Модельного кодексу адміністративних процедур ЄС побудована з урахуванням особливостей правового регулювання адміністративних процедур у різних країнах-членах ЄС. Під час роботи над проєктом ураховано найкращі приклади структури, змісту основних положень, практики правозастосування кодифікованих законів про адміністративну процедуру. Привертає увагу поширення дії проєкту Кодексу на адміністративні акти загальної дії з окремими особливостями щодо опублікування та набрання чинності.
Окрім того, в контексті кодифікації адміністративних процедур варто звернути увагу на Рекомендацію CM/Rec (2007)7 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам «Про належну адміністрацію» від 20 липня 2007 року, де закріплений Модельний кодекс належної адміністрації. Матеріальні та процедурні вимоги до діяльності органів публічної адміністрації, в тому числі щодо надання адміністративних послуг, які викладені в Модельному кодексі належної адміністрації, не втрачають своєї актуальності.
Зокрема, до матеріальних вимог відносять: вимоги дотримання законності, рівності всіх перед законом, вимоги пропорційності врахування інтересів, безсторонності, юридичної визначеності, вимоги розгляду звернення впродовж розумного строку, участі приватних осіб, вимоги поваги до приватності (конфіденційності) та прозорості.
Відповідно до основних процедурних вимог, закріплених у Модельному кодексі належної адміністрації, відносять такі, як: запити приватних осіб, право приватних осіб бути вислуханими перед прийняттям індивідуальних рішень, право приватних осіб бути залученими до прийняття певних нерегуляторних рішень, вимоги щодо оплати адміністративних рішень, вимоги щодо форми адміністративних рішень, вимоги щодо порядку опублікування адміністративних рішень, вимоги щодо набуття чинності адміністративними рішеннями, вимоги щодо виконання адміністративних рішень та вимоги щодо порядку внесення змін до індивідуальних адміністративних рішень. Зокрема, вказані процедурні вимоги покладені в основу Модельного кодексу адміністративних процедур ЄС.
Діяльність публічно-адміністративних органів здебільшого характеризує розвиток нормативної бази щодо адміністративної процедури в західних демократичних державах. У певних державах правові приписи, якими здійснюється регулювання адміністративних процедур, не систематизовані й вміщуються в різних нормативно-правових актах, однак, наприклад, у Франції, дане законодавство постає досить розвиненим. Певна часткова кодифікація в цій державі існує. Так, із кінця 1970-х років було ухвалено закони: «Про доступ до адміністративних документів» (липень 1978 р.) – ним здебільшого було змінено принципи, які відносилися до адміністративної таємниці; «Про мотивацію адміністративних актів» (липень 1979 р.); «Про захист громадських свобод під час використання інформаційних картотек» (січень 1978 р.).
Франції притаманне існування процедури заслуховування підстав задля подачі позову, проте в рамках частини законодавства, а не цілком. Безсумнівно, безпосередньо таке розпорошення правових положень у Франції перешкоджає порівнянню з державами, де категорія адміністративної процедури кодифікована на загально-правовому рівні, в той час як французька регламентація з великої кількості пунктів варта багатьох інших регламентацій, що вважаються більш повними.
Окрім того, існують держави , що так само не мають кодифікованого нормативного акту, що регулює адміністративні процедури, зокрема Бельгія, Великобританія, Голландія, Греція, Ірландія, Португалія. Пояснити це можна такими фактами:
1) непридатною правовою технікою, що істотну увагу приділяє паперовій фіксації дрібниць, на відміну від континентальної, що дозволяє задовільнитися у відповідних ситуаціях тільки принципами, які надалі переростають у конкретні правила використання;
2) адміністрації даних держав залишаються маловідкритими. Так, у Великобританії й Ірландії діє закон щодо секрету в рамках адміністративної сфери.
Усі законодавчі акти щодо адміністративних процедур поєднує те, що вони регулюють адміністративну процедуру загалом. Головною ідеєю даних актів постає наявність загальних правил, які діють на всі адміністративні процедури. Положення законів про адміністративну процедуру стосуються перш за все таких питань, як понятійний апарат категорії, її принципи та види, початок адміністративної процедури, правила діяльності органу адміністративної влади, прийняття адміністративного акту чи укладення адміністративного договору, формальні вимоги тощо.
Якщо поєднати дані питання та основні принципи в одному (загальному) законі, це послугує поліпшенню прозорості дій державних органів як для громадян, так і для державних службовців. Це буде також внеском у підвищення ефективності публічного управління в цілому. Рішення, які приймаються за єдиними принципами, як правило, здійснюються швидше і легше, ніж у разі, коли доводиться керуватися безліччю різних особливих процедурних правил. Необхідна, відповідно до загального закону про адміністративну процедуру, прозорість може послужити дієвим методом у боротьбі з корупцією. Корупція особливо процвітає там, де правила є недостатньо ясними і простими для розуміння простих громадян.
Категорія адміністративної процедури сформувалася в зарубіжних державах Західної Європи й Північної Америки. Через це в даному підрозділі пропонується докладно дослідити зміст та характерні риси законодавчого регулювання інституту адміністративної процедури в зарубіжних державах.
Сфера дії і предмет юридичного регулювання законів щодо адміністративних процедур у різних державах можуть істотно відрізнятися. Адміністративні процедури одних держав (наприклад Швейцарії, Німеччини) мають відношення лише до індивідуальних адміністративних актів, інших же (США, Франції) – регламентують додатково і порядок підготовки й прийняття нормативно-правових актів.
Уперше в США своє законодавче закріплення інститут адміністративних процедур отримав в 1946 р. із прийняттям Закону «Про адміністративну процедуру».
Як вважає Г.І. Нікеров, даним законодавчим актом було встановлено найбільш важливі принципові приписи, якими здійснюється регулювання адміністративної процедури. Даний закон вміщує положення, якими регулюється процедура інформування громадян щодо діяльності адміністрації, порядок нормотворчості адміністративного типу та квазісудової діяльності певних установ. Великій кількості штатів США притаманна наявність власних законів щодо адміністративної процедури. Закон про адміністративні процедури США не вміщує перелік відносин, на які поширюється його дія.
Проте за сутністю закон діє у сфері видання нормативних й індивідуальних правових актів; оскарження актів у межах виконавчої влади; судового оскарження, ліцензування. Закон не має дії на спеціалізовані органи, які розглядають суперечки, на військові суди, комісії та владні органи, які діють під час воєнного часу. Варто звернути увагу на регулювання в цьому Законі участі громадян у розробці нормативного акту у формі петицій, консультацій, конференцій, дорадчих комітетів. Зацікавлені особи можуть звертатися в установу з петицією щодо видання, зміни чи скасування законодавчого акту.
Як вважає Н.Б. Малявіна, законодавчий акт про адміністративні процедури США докладно регламентує всі різновиди діяльності органів адміністративної влади (нормотворчість, виконавчу, правозастосовну, правоохоронну діяльність), а також усі етапи адміністративного процесу та майже всі дії установ адміністративного типу й їхніх посадовців, що охоплюються положеннями та приписами адміністративно-процесуального права. Постає справедливою думка Н.Ю. Хаманевої щодо широкої регламентації процедурних питань американським законодавцем.
Таким чином, адміністративно-процедурне право й відповідний закон США наповнений процедурними правилами, якими детально описані відносини громадян та виконавчих органів. Утворений адміністративно-процедурний механізм робить адміністрацію залежною від громадянина та зобов‘язує її працювати ефективно й не порушувати громадські права.
Із появою закону про адміністративну процедуру США розпочинається активний процес формування та закріплення законодавства щодо адміністративних процедур, а з 1960-х рр. західноєвропейськими країнами та багатьма державами Східної Європи приймаються закони про адміністративні процедури.
Законом про адміністративну процедуру США 1946 р., а також похідними законами штатів передбачені процедури:
– нормотворчої діяльності (rulemaking);
– індивідуального регулювання (adjudication) – індивідуальні позитивні справи стосовно прийняття індивідуального акту, а також справи щодо оскарження.
Певні питання щодо адміністрування можна виключити із загального законодавства стосовно адміністративних процедур. У багатьох державах, зокрема ФРН, категорія адміністративної процедури не поширюється на процедури внутрішньо організаційного типу, адже його основна задача – закріплення громадської участі під час прийняття управлінських рішень. У певних випадках законодавче регулювання процедур адміністративної діяльності постає зайвим.
Наприклад, у Фінляндії Акт щодо адміністративних процедур 2003 р. не використовується стосовно адміністративних розпоряджень внутрішнього характеру, здійснення всякого завдання, наказів військового типу, а також судочинства, поліцейського слідства, досудового розслідування та заходів примусового характеру.
Окремі управлінські галузі, що безпосередньо пов‘язані з державною політикою, як правило, виводяться з-під дії правових положень загальної процедури адміністративного характеру.
Угорські приписи закону стосовно адміністративних процедур не розповсюджуються на дїі, що пов’язано з обороною національного типу, зовнішньою торгівлею й процесом оподаткування.
Проте варто зазначити, що в ycix державах процедури адміністративного характеру мають відношення до вироблення рішень, якими зачіпаються громадські права й інтереси, які забезпечуються законодавством.
Під час епохи глобалізації утворився не лише інститут адміністративних процедур, однак i різноманітні підходи до визначення кордонів, суті й методів його юридичного регулювання.
Багато держав Західної Свропи, яким належать стійкі традиціі бюрократичного регулювання (наприклад, Австрія, Іспанія, ФРИ), звертаються до методу детального регламентування й здійснюють процеси систематизації та кодифікації процедур адміністративного характеру.
У залежності від предмета та сфери дfi процедур адміністративного характеру велика кількість країн передбачае їхні різновиди:
– стосовно прийняття нормативно-правових актів;
– із прийняття індивідуальних актів;
– із надання послуг публічного типу;
– тощо.
Деякі країни адміністративні процедури класифікують у залежності від сфер діяльності органів адміністративної влади: наприклад, адміністративні процедури в економіці, виконавчому провадженні тощо.
Так, закон Республіки Казахстан «Про адміністративні процедури» виділяе такі процедури:
– прийняття i здійснення рішень під час виконання органами держави та ïx посадовцями державних функцій та повноважень;
– організація роботи державного апарату;
– розгляд громадських звернень стосовно втілення в життя їхніх прав;
– захист громадських прав та інтересів, що забезпечуються на рівні законодавства;
– прийняття рішень у сфері економіки.
Держави з англосаксонської правової сім‘ї протилежно визначають тільки загальні принципи процедур адміністративної природи та вимагають від державного апарату діяти справедливо (to act fairly), чим закріплюють принципи природної справедливості та доповнюють їх особливими гарантіями.
Нова Зеландія відносить до гарантій, якими забезпечується справедливість адміністративного процесу, такі:
– надання зацікавленій особі можливості отримати певну інформацію;
– забезпечення особі можливості надати власні пояснення та коментарі до моменту прийняття рішення;
– запобігання чи вирішення конфлікту інтересів;
– незалежність під час розгляду справи та прийняття рішення;
– зобов‘язання діяння без зволікань.
Не можна не звернути увагу на парадокс у законодавстві Франції, що, в ролі однієї з найбільш яскравих представниць держави кодифікованого права, відмовилася від кодифікації інституту адміністративної процедури через принцип юридичної безпеки, ліпшого захисту громадських прав, спрощення праці службових осіб та полегшення контролювання законності.
Державною Радою Франції визначено загальні правові засади процедур адміністративного характеру, до яких відносяться, зокрема:
– неупередженість;
– відсутність в адміністративних актах зворотної сили;
– право на оскарження владного перевищення;
– додержання права судового захисту;
– можливість оскарження рішення до вищестоящих органів.
Певними пострадянськими країнами, зокрема Білоруссю, щодо адміністративних процедур прийнято закріплювати принцип пріоритету громадських прав та свобод. Деякі зарубіжні держави відмовляються від даногопідходу, адже вони вважають, що задачею процедур адміністративного типу постає не встановлення пріоритетів, а допомога в гармонізації інтересів публічного та приватного характеру. Саме через це латвійським Адміністративно-процесуальним законом передбачено принципи додержання прав приватної особи та справедливості процесуального типу.
Разом із загальними юридичними принципами адміністративних процедур багато держав виділяють спеціальні принципи, зокрема і принцип розслідування, який покладає зобов‘язання з доведення на адміністрацію:
– приватна особа не має обов‘язку довести всі обставини, що цікавлять орган адміністративної влади;
– орган адміністративної влади сам має віднайти всю потрібну інформацію та матеріали й з‘ясувати в інших владних органів необхідні факти.
Зауважимо на потребі розгляду специфічних принципів адміністративних процедур, що закріплено в межах естонського закону «Про адміністративну процедуру», серед яких встановлюється принцип дискреційного права, який передбачає, що владному органу надаються повноваження розгляду доцільності винесення рішення та вибору поміж декількома варіантами.
Тож законодавчий акт Естонії не заперечує, а регулює дискрецію (розв‘язання посадовою особою чи державним органом, що відноситься до його відання, питання на власний розсуд) органів адміністративної влади, зважаючи на особливості управлінської діяльності, що повинні своєчасно застосовувати ефективні заходи в найбільш різноманітних ситуаціях, та формуючи для неї потрібні межі та обмеження в правовій державі.
У межах законів щодо адміністративних процедур встановлюється, що загальним правилам мають підкорятися всі органи з владними повноваженнями стосовно громадян та їхніх організацій:
– органи державного й муніципального типу;
– державні корпорації та інші підрозділи, що було децентралізовано;
– часом навіть організації приватної природи, що реалізують делеговані управлінські повноваження.
Певними державами було поширено адміністративні процедури також на органи й установи всіх гілок влади. Наприклад, Федеральним законом про адміністративні процедури Швейцаріі встановлені процедури видання, зміни й скасування розпоряджень:
– Бундесрату (державного законодавчого органу) та його департаментів;
– канцелярії;
– відомств;
– автономних установ та підприемств федерації й федеральних комісій;
– федеральних судів першої інстанції.
Ініціювання адміністративної справи може належати як органу адміністративної влади, так i приватній особі. Ініціатива прийняття більшості актів адміністративної природи належить адміністрації. У даних ситуаціях орган адміністративної влади мае повідомити щодо підготовлюваного рішення всіх осіб, на яких розповсюджуеться таке рішення, та всіх осіб, чиї права й інтереси можна порушити таким рішенням. У повідомленні зазначаються цілі рішення, що готуеться, його підстави та стандарти, що будуть використовуватися під час його підготовки та виконання.
Приватні особи можуть подавати до адміністрації заяви, вимоги та клопотання. Орган адміністративної влади мае розглянути всяке звернення, однак залежно від його характеру на владний орган покладаються різноманітні зобов’язання. Якщо громадське звернення мае інформативну природу, то орган адміністративної влади мае визначити, чи варто розпочати офіційну підготовку індивідуального акта адміністративної природи, чи буде достатньо тільки роз’яснити громадянинові, яким чином йому потрібно діяти, враховуючи суспільні інтереси. У разі, коли громадське звернення подане у вигляді клопотання щодо прийняття адміністративного акта, владний орган має розпочати офіційну процедуру та ухвалити адміністративний акт, яким таке клопотання задовольняється чи відкидається.
Одержавши звернення, орган адміністративної влади має вирішити питання стосовно підвідомчості справи. У державах Західної Європи й Північної Америки питання визначення підвідомчості не постає зобов‘язанням приватних осіб, що подають звернення. Так, громадянин не має знати питання організації публічного управління. Йому надане право запитати адміністрацію стосовно реалізації свого права, в той час як адміністрація зобов‘язана визначити, які конкретно органи уповноважені вирішувати дане питання. Якщо орган адміністративної влади, що одержав звернення, не може розглядати таку справу, то він має в той же час спрямувати звернення до компетентного органу та повідомити щодо цієї дії заявника.
Після прийняття органом адміністративної влади справи до свого розгляду ним визначаються його учасники. Загальне коло учасників адміністративної справи визначається законами щодо адміністративних процедур.
У ФРН учасниками розгляду справи адміністративного характеру визнаються:
– заявник та відповідач;
– особи, яким орган адміністративної влади хоче направити чи було направлено адміністративний акт;
– особи, з якими орган адміністративної влади хоче укласти чи вже уклав договір публічно-правового типу;
– особи, чиї інтереси законного типу можна порушити адміністративним актом.
В Естонії Законом про адміністративну процедуру до учасників розгляду адміністративної справи віднесено, зокрема, таких осіб, як:
– заявник;
– адресат;
– третя особа;
– владний орган, що вирішує справу.
Серед країн колишнього СРСР Грузія є країною з найлегшими умовами ведення бізнесу, що, безумовно, пов’язано з правовим регулюванням відносин держави та приватних осіб. Законодавчим актом, що визначає адміністративні процедури в Грузії, є Загальний адміністративний кодекс Грузії (1999 р.). Вказаним Кодексом визначено наступні принципи адміністративних процедур:
1) рівність перед законом – усі рівні перед законом і адміністративним органом;забороняється приймати різні рішення при ідентичності обставин та надавати переваги у випадках, прямо не передбачених законодавством;
2) здійснення повноважень на підставі закону – заборона здійснювати адміністративному органу діяння, що суперечить закону; видання нормативно-правових актів чи здійснення інших діянь, наслідком яких є обмеження прав і свобод, можливе лише з врахуванням Конституції, на підставі повноважень, передбачених законом;
3) дискреційне повноваження адміністративний орган здійснює тільки з метою, для досягнення якої надане повноваження;
4) пропорційність публічних та приватних інтересів – при виконанні дискреційного повноваження не може видаватися акт, якщо шкода, завдана правам та інтересам особи, значно перевищує благо, для якого він був виданий;
5) неупереджене вирішення справи;
6) гласність – право на ознайомлення з публічною інформацією;
7) секретність – заборона розголошувати секретну інформацію;
8) право на звернення до адміністративного органу;
9) право заінтересованої сторони на викладення своїх міркувань.
Закон Азербайджанської Республіки «Про адміністративне провадження» формально визначає наступні принципи:
1) законності – адміністративні органи мають право втручатися в права і свободи людей в порядку і випадках, визначених законом;
2) рівності – усі рівні перед законом і адміністративним органом, забороняється приймати різні рішення у справах, що мають однакові фактично значимі обставини;
3) охорона права на довіру – довіра осіб до адміністративного органу охороняється законом;
4) заборона зловживань формальними вимогами – забороняється покладати ті чи інші зобов’язання на осіб з метою виконання формальних вимог; невиконання або неналежне виконання формальних вимог не може слугувати підставою для відмови при винесенні рішення;
5) заборона відмови від застосування права – правова норма застосовується як за заявою, так і за власною ініціативою органу, при наявності повноважень;
6) співмірність – заходи щодо втручання в правовий статус осіб мають відповідати законній меті;
7) охоплення більшим меншого – заборона вимагати вчинення дій, що охоплюються раніше здійсненими іншими діями;
8) надійність – документи та докази, надані особами, вважаються надійними, доки не доведено протилежне;
9) право звернення до адміністративного органу;
10) участь в адміністративному провадженні;
11) неупередженість при розгляді справи;
12) об’єктивне дослідження обставин справи;
13) ознайомлення з матеріалами адміністративного провадження.
Федеральний Закон Про адміністративну процедуру США, прийнятий 11 червня 1946 р.10, визначає спосіб, в якому адміністративні органи федерального уряду Сполучених Штатів можуть запропонувати і встановити правила та містить, зокрема, такі принципи:
1) свобода інформації – публікація інформації в Федеральному реєстрі, зокрема щодо прийнятих правил, процедур, форм та інше; кожне агентство, відповідно до опублікованих правил, має зробити доступними для громадського контролю та копіювання: остаточні думки, в тому числі й окрему думку, а також висновки, сформульовані під час розгляду справ; заяви та інтерпретації, які були прийняті в агентстві і не опубліковані у Федеральному реєстрі;
2) правило рішень – участь у прийнятті рішень громадськості в установленому порядку, орган повинен надати заінтересованим особам право ініціювати прийняття, зміну або скасування правила;
3) правила розгляду питань – особи, які мають право на отримання повідомлення про слухання агентства, повинні бути своєчасно проінформовані про час, місце й характер слухань; повноваження і юрисдикцію, відповідно до якого таке слухання відбудеться, питання фактичних обставин і права.
Таким чином, не зважаючи на відмінності правових систем, принципи адміністративних процедур досить часто є спільними для законодавчих актів різних країн.
Щодо України слід вказати, що не зважаючи на відсутність окремого законодавчого акта про адміністративну процедуру, певні принципи адміністративних процедур закріплені у п. 3 ст. 2 Кодексу адміністративного судочинства України. Зокрема, вказана норма передбачає, що у справах щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності суб’єктів владних повноважень адміністративні суди перевіряють, чи прийняті (вчинені) вони:
1) на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України;
2) з використанням повноваження з метою, з якою це повноваження надано;
3) обґрунтовано, тобто з урахуванням усіх обставин, що мають значення для прийняття рішення (вчинення дії);
4) безсторонньо (неупереджено);
5) добросовісно;
6) розсудливо;
7) з дотриманням принципу рівності перед законом, запобігаючи всім формам дискримінації;
8) пропорційно, зокрема з дотриманням необхідного балансу між будь-якими несприятливими наслідками для прав, свобод та інтересів особи і цілями, на досягнення яких спрямоване це рішення (дія);
9) з урахуванням права особи на участь у процесі прийняття рішення;
10) своєчасно, тобто протягом розумного строку.
Однак наявність вказаних принципів у цьому Кодексі не забезпечує виконання завдань щодо створення фундаменту для діяльності органів публічної влади, а лише надає можливість у подальшому оскаржувати окремі рішення.
Слід констатувати, що на сьогодні проект Закону України «Про адміністративну процедуру» знаходиться на розгляді у Міністерстві юстиції України. Проектом Закону формально визначені наступні принципи адміністративної процедури:
1) верховенства права в адміністративній процедурі – адміністративний орган під час розгляду та вирішення справи керується принципом верховенства права, за яким людина, її права і свободи визнаються найвищими цінностями;
2) законності – адміністративний орган діє виключно на підставах, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені чинним законодавством;
3) рівності учасників адміністративного провадження перед законом;
4) виконання повноважень з належною метою – адміністративний орган має виконувати свої повноваження з метою, з якою такі повноваження надані;
5) обґрунтованості та визначеності – повинні бути враховані всі обставини, що мають значення для вирішення справи;
6) безсторонності (неупередженості) – забезпечення однакового ставлення до всіх учасників адміністративного процесу;
7) добросовісності й розсудливості – адміністративний орган має діяти добросовісно, керуватись здоровим глуздом, логікою та загальноприйнятими нормами моралі;
8) пропорційності – адміністративний акт має відповідати меті, з якою приймається, негативні наслідки для особи та публічних інтересів повинні бути мінімальними;
9) відкритості – забезпечувати реалізацію права кожного на доступ до інформації, що пов’язана зі здійсненням органом владного повноваження;
10) своєчасності і розумного строку – розгляд та вирішення справи, а також вчинення процедур протягом розумного строку;
11) ефективності – розгляд та вирішення справ з найменшою витратою часу і коштів у простий та ефективний спосіб;
12) презумпція правомірності дій та вимог особи – дії особи є правомірними, якщо інше не буде доведено під час розгляду та вирішення справи;
13) мовчазної згоди – заява вважається задоволеною, за умови подання документів в повному обсязі, якщо адміністративний акт не доведено у встановлений строк або не повідомлено про продовження розгляду справи;
14) офіційності та «єдиного вікна» – обов’язок встановлювати обставини, що мають істотне значення для розгляду справи самостійно, без залучення заявника;
15) гарантія права особи на участь в адміністративному провадженні – право особи бути вислуханою;
16) гарантування ефективних заходів правового захисту – право на оскарження рішень, дій чи бездіяльності адміністративного органу.
Міністр юстиції України Денис Малюська зазначив: «В адміністративному законодавстві України саме процедурна частина є найменш розвиненою, тому прийняття цього проекту Закону дозволить вперше на законодавчому рівні врегулювати всю сукупність багатоманітних відносин між чиновниками та простими громадянами і бізнесом».
У статті 2 цього Законопроєкту подається нормативне визначення адміністративної процедури, а саме це визначений законодавством порядок здійснення адміністративного провадження. У свою чергу, адміністративне провадження – урегульований адміністративною процедурою процес розгляду справи, прийняття й виконання адміністративного акта.
Крім того, Законопроєкт регламентує порядок подання та реєстрації заяви, форми заяви й вимог до її змісту, обов’язки адміністративного органу, порядок залучення до участі в адміністративному провадженні адресата та заінтересованих осіб тощо.
У Проєкті Закону України визначаються питання щодо прийняття рішення в справі, форми адміністративного акта, змісту адміністративного акта, набрання чинності адміністративним актом, порядку доведення до відома адміністративного акта, умови нікчемності адміністративного акта, визначається порядок відкликання або визнання акта недійсним, установлюється можливість перегляду адміністративного акта за нововиявленими обставинами тощо. В окремий розділ виділено адміністративне оскарження. Суб’єктом розгляду скарги, відповідно до Законопроєкту, є адміністративний орган вищого рівня, а також може бути комісія, утворена адміністративним органом для розгляду скарг. Також установлюються порядок виконання адміністративного акта, порядок обчислення строків в адміністративному провадженні та строки вирішення (перегляду) справи.
«Цей законопроект – це єдині чіткі та зрозумілі правила дій при прийнятті рішення органу влади про права та обов’язки фізичних та юридичних осіб», – підсумував очільник Мін’юсту.
Апробація результатів дослідження. Результати кваліфікаційної роботи були обговорені на засіданнях кафедри історії і теорії держави та права Запорізького національного університету.


РОЗДІЛ 2. ПРАКТИЧНА ЧАСТИНА


2.1. Визначення поняття адміністративної процедури


	Визначення поняття адміністративної процедури в законодавстві України

	1.
	Постанова Кабінету Міністрів України від 08.12.2009 № 1346, що втратила чинність
	Адміністративна процедура — установлений в акті порядок дій фізичних та юридичних осіб, спрямований на реалізацію їх прав і виконання обов'язків або визначення повноважень державного органу, його посадової та службової особи.

	2.
	Проект Адміністративно процедурного кодексу України від 03.12.2012
	під адміністративною процедурою розуміється визначена законом процедура адміністративного провадження, тобто комплекс послідовно вчинюваних органом адміністративного типу процедурних дій та прийнятих рішень процедурного характеру стосовно розгляду й вирішення адміністративних справ, які завершуються прийняттям акта адміністративної природи та його виконанням

	3.
	Проект Закону про адміністративну процедуру від 28.12.2018
	1)
	адміністративна процедура — визначений законодавством порядок здійснення адміністративного провадження

	
	
	2)
	адміністративне провадження — сукупність процедурних дій, послідовно вчинених адміністративним органом, і прийнятих процедурних рішень з розгляду та вирішення адміністративної справи, що завершується прийняттям і, в необхідних випадках, виконанням прийнятого адміністративного акта

	Термін «адміністративна процедура» І.В. Бойко запропонував розтлумачити у вигляді структурованого, нормативно закріпленого порядку прийняття актів адміністративного типу (зокрема, й укладення адміністративно-правових договорів), спрямованого на вирішення визначених справ у сфері публічного управління.

	Визначення адміністративної процедури професора Е. Шмідта-Ассманна, яким під зазначеною категорією розуміються заходи планово-структурованого характеру з одержання інформації та інформаційного опрацювання, які відбуваються в рамках сфери відповідальності носія публічної адміністрації. Вченим так само включається до адміністративних процедур процес прийняття рішень, надання реальних послуг і процес кооперативного врівноваження інтересів (за яких відповідальність за дотримання процедури покладається як на публічну адміністрацію, так і на приватних осіб-учасників).

	Під адміністративною процедурою деякими науковцями розуміється встановлена законодавством процедура розгляду й розв‘язання органами публічної адміністрації індивідуальних справ адміністративної природи.




	2.2 Характеристики і ознаки адмінісративних процедур


	1.
	Сьогодні адміністративні процедури в Україні слугують, аби виконати
найважливіші функції в системі управління державного типу, серед них:

	
	1)
	покращення роботи державного апарату;

	
	2)
	врахування громадських прав й інтересів;

	
	3)
	законність діяльності влади.

	2.
	До ознак процедур надання адміністративних послуг можна віднести такі:

	
	1)
	регламентація положеннями адміністративного права;

	
	2)
	процесуальність діяльності уповноважених органів й посадових осіб (які надаються за заявами осіб);

	
	3)
	притаманність стадій, яким характерні часові, процедурні й змістовні ознаки;

	
	4)
	закріплення формального типу процедурних результатів у письмовій формі у вигляді індивідуального юридичного акту (дозволу (ліцензії), посвідчення сертифіката, тощо);

	
	5)
	спрямованість правозахисного типу.

	3.
	Здійснюючи характеризування загального значення адміністративних процедур, до їхніх основних задач можна віднести:

	
	1)
	запровадження розгляду справедливої, об‘єктивної і своєчасної природи індивідуальних справ фізичних й юридичних осіб заради здійснення обов‘язків, запровадження прав і законних інтересів суб‘єктів правових відносин;

	
	2)
	сприяння підвищенню ефективності реалізації публічної влади, чіткому здійсненню функцій та повноважень органів і посадових осіб за допомогою впорядкування їх діяльності;

	
	3)
	запровадження необхідної послідовності в реалізації суб‘єктами правових відносин власних прав та інтересів законного типу;

	
	4)
	протидію зловживанню владою зі сторони виконавчих органів й інших суб‘єктів владних повноважень за допомогою чіткої регламентації правил взаємовідносин органів, посадових осіб виконавчих та місцево-самоврядних органів з іншими суб‘єктами правових відносин адміністративного типу.

	4.
	Щоб припинити гальмування законодавчого регулювання питання адміністративної процедури, варто прийняти законопроект «Про адміністративну процедуру».
Необхідно звернути увагу на те, що Стратегією реформування державного управління в Україні на 2016–2020 роки прийняття даного законопроекту вважається пріоритетним.

	5.
	Необхідно зазначити, що думки щодо сутності адміністративних процедур багатьох вчених в Україні все ще є досить відмінними. У випадку з категорією «адміністративна процедура» різноманітність та відсутність «спільного знаменника» в понятті зазначеного терміна є одним із факторів, який зумовлює декілька не дуже позитивних наслідків:

	
	1)
	перш за все, тривалі коливання законодавця України щодо юридичного забезпечення процедури адміністративного типу та, відповідно, брак структурного розвитку законодавства адміністративно-процедурної природи;

	
	2)
	наступний наслідок, що пов‘язаний із першим, – це проблеми практичної реалізації й захисту прав, законних інтересів та свобод фізичних і юридичних осіб у рамках відносин із публічною адміністрацією;

	
	3)
	в межах навчального процесу – дезорієнтація студентів, що вивчають право та натрапляють у підручниках і навчальних посібниках на протилежні думки стосовно сутності адміністративних процедур й адміністративного процесу.

	6.
	Із загальної сторони під процедурою розуміється система дій або операцій, завдяки яким здійснюється реалізація того або іншого процесу чи етапу, стадії, яка виражає сутність відповідної технології. Із правового боку, процедура являє собою регламентовану юридичними правовими положеннями процедуру дій чи регулювання певних відносин у суспільстві в рамках сфери правозастосування.
Юридичну процедуру можна охарактеризувати такими характерними рисами:

	
	1)
	постає попередньо визначеною моделлю її використання в реальному житті, за допомогою якої можна досягти необхідного результату;

	
	2)
	юридична сила. Іншими словами, правові положення, якими визначається процедурна діяльність, як і основні, мають бути закріплені в законодавстві;

	
	3)
	межі регулятивного «впливу» процедурних правових положень. Процедурні правові положення не мають впливу та відношення до сутнісного (внутрішнього) аспекту реалізації головних положень, тільки передбачають зовнішню процедуру їхнього запровадження;

	
	4)
	синхронність. Іншими словами, з виникненням базового положення одразу приймається процедурна. Даною ознакою забезпечується теорія і практика, нерозривність правотворчості й правореалізації;

	
	5)
	законність – відповідність процедури нормативній моделі, що закріплено в нормативному акті;

	
	6)
	демократизм правової процедури має відношення лише до тих, які постають шляхом до втілення в життя владних відносин.

	7.
	можна виділити такі ознаки процедур адміністративного типу:

	
	1)
	адміністративну процедуру використовують у публічній сфері. Завдяки адміністративним процедурам можна врегулювати «внутрішні» організаційні прояви повноважень органів публічної влади та «зовнішні» прояви повноважень даних органів, тобто прийняття рішень стосовно справ індивідуального характеру, що має роль задля приватних осіб через реалізацію їх прав й інтересів законного характеру;

	
	2)
	адміністративними процедурами регулюється порядок втілення в життя правозастосувальної діяльності. Використання права важливе в разі, коли законодавство має діяти, враховуючи ті чи інші конкретні обставини, які вимагають встановлення й контролювання. Застосуванням права постає істотна сторона діяльності органів держави з реалізації законів та інших юридичних актів, під час якої видаються інші акти, для яких характерною є, головним чином, організаційна природа;

	
	3)
	адміністративними процедурами охоплюється управлінська діяльність позитивного типу спрямованості, іншими словами – діяльність, що спрямована на утворення умов задля ефективної реалізації прав, свобод та інтересів фізичних й юридичних осіб. Безпосередньо «позитивна» сторона адміністративної діяльності отримує юридичне закріплення за допомогою адміністративних процедур. Зацікавлені особи й владні суб‘єкти, які приймають участь у процедурах адміністративної природи, вступають у регулятивні процесуальні правові відносини, в яких суб‘єкт публічного управління є не арбітром, а організатором, яким забезпечується реалізація у сфері публічного управління прав чи зобов‘язань зацікавленої особи, що передбачені певними матеріальними правовими положеннями;

	
	4)
	адміністративними процедурами встановлюється певний порядок реалізації дій. Завданням адміністративних процедур постає впорядкування діяльності уповноважених владних органів й усіх зацікавлених осіб. Причому дане впорядкування має кінцевою ціллю якість та ефективність вищого рівня роботи органів держави, створюючи умови належного здійснення публічною адміністрацією власних завдань та функцій. Отже, процедурні правові положення мають становити основу діяльності публічно-владних органів;

	
	5)
	для адміністративних процедур характерною є наявність особливого суб‘єктного складу. Одна сторона в рамках адміністративних процедур завжди є органом держави чи її посадовими особами, що наділені владними повноваженнями;

	
	6)
	адміністративними процедурами закріплюються адміністративнопроцесуальні норми, які врегульовують використання матеріальних положень адміністративного права й інших галузей (наприклад, господарського, фінансового тощо).



	Варто зауважити на необхідності задля оптимального функціонування відносин поміж органами публічної адміністрації та приватними особами прийняття нормативно-правового акту, яким би регулювалися всі вищенаведені основоположні й проблемні категорії адміністративних процедур, їхнє здійснення тощо. Даний акт повинен засновуватися на принципах адміністративного права. Кодифікація постає найбільш оптимальним способом систематизації, оскільки завдяки уніфікації розрізнених наразі адміністративних процедур та впорядкуванню розгляду різноманітних справ можна оптимізувати управлінський апарат органів держави, а також викладення процедурних правил в єдиному документі істотно полегшить процес правозастосування фізичними і юридичними особами.


	2.3 Класифікація адміністративних процедур


	1.
	Класифікацію процедур адміністративного типу можна охарактеризувати низкою критеріїв розподілення за широким колом характерних рис. Згідно з класифікацією адміністративних процедур у науці адміністративно-правової природи їх можна поділити на процедури:

	
	1)
	в справах стосовно громадських звернень;

	
	2)
	у справах щодо адміністративних правопорушень;

	
	3)
	заохочувального характеру;

	
	4)
	дозвільно-реєстраційного типу;

	
	5)
	контрольно-наглядової природи;

	
	6)
	установчого характеру;

	
	7)
	стосовно підготовки й прийняття актів управлінської природи; з приводу використання заходів припинення адміністративного типу;

	
	8)
	стосовно документообігу й діловодства;

	
	9)
	стосовно кадрової роботи;

	
	10)
	з приводу процесу організації діяльності внутрішньо апаратного характеру;

	
	11)
	стосовно звернень юридичних осіб із приводу управлінської складової частини тощо.

	2.
	Процедури юрисдикційного характеру спрямовуються на вирішення справ щодо адміністративних правопорушень й інших правових конфліктів. Їх пов‘язують із вирішенням правових справ, реалізацією захисту порушених інтересів та відновленням порушених прав. Характерними рисами юрисдикційних процедур постають:

	
	1)
	порядок діяльності органів юрисдикційного типу;

	
	2)
	процес регулювання порядку взаємних відносин сторін у конфлікті;

	
	3)
	змагальність сторін;

	
	4)
	регулювання порядку використання санкцій положень матеріального характеру;

	
	5)
	великий ступінь юридичної регламентації;

	
	6)
	кінцева мета - затвердження правозастосовчого акту

	3.
	Натомість характерними рисами, за допомогою яких вирізняються процедури неюрисдикційного типу, постає відсутність санкцій під час правового регулювання; встановлена процедура діяльності публічноадміністративних органів; відсутність спору, що веде до потреби втілення в життя діяльності адміністративно-управлінського типу – до прийняття адміністративних юридичних актів індивідуального характеру. Поміж процедур юрисдикційного типу можна виокремити процедури:

	
	1)
	в справах щодо адміністративних правопорушень;

	
	2)
	в адміністративних судах стосовно процедури оскарження рішень, діянь органів держави і їхніх посадових осіб;

	
	3)
	дисциплінарного характеру;

	
	4)
	які пов‘язано з розглядом скарг приватних осіб стосовно діяльності владних органів і їх уповноважених осіб.

	4.
	Процедури неюрисдикційного типу спрямовано на вирішення справ щодо відносин позитивного характеру, які виникають під час діяльності виконавчорозпорядчої природи органів держави. Це порядок діяльності публічної адміністрації, що встановлено законодавством та не пов‘язано з використанням санкцій, що полягає у використанні регулятивних норм позитивного матеріального права. Процедури адміністративної природи, яким притаманна наявність неюрисдикційного характеру, зароджуються під час діяльності виконавчо-розпорядчого типу уповноважених владних органів. До даної категорії процедур відносяться процедури:

	
	1)
	нормотворчого характеру (діяльність владних органів чи їх посадових осіб стосовно розроблення й затвердження юридичних актів);

	
	2)
	правозастосовного типу (діяльність владних органів чи їх посадових осіб стосовно розгляду справ адміністративної природи з використанням положень адміністративного права);

	
	3)
	реєстраційної природи (діяльність владних органів чи їх посадових осіб стосовно офіційного визнання законності певних діянь або нормативних актів);

	
	4)
	атестаційного типу (діяльність із приводу визначення відповідності об‘єктів атестації вимогам, що є необхідними задля функціонування у визначеній сфері);

	
	5)
	контрольно-наглядового характеру (діяльність стосовно реалізації контролювання й нагляду в рамках сфери публічного управління тощо).

	5.
	Адміністративні процедури заохочувального характеру поділяються в залежності від:

	
	1)
	територіальних меж використання заохочення: на процедури загальнодержавного, регіонального та локального рівня;

	
	2)
	характеру відносин управлінської природи, в яких використовується заохочення: на процедури горизонтального й вертикального типу;

	
	3)
	сфери використання заохочення: на процедури загального, відомчого та спеціального характеру;

	
	4)
	суб‘єкту ініціювання: на процедури субординаційної й реординаційної природи;

	
	5)
	обсягу процедурних дій: на прості й складні;

	
	6)
	спрямованості процедури: зовнішнього й внутрішнього характеру.

	6.
	За аналогією адміністративні процедури характеризуються за допомогою таких ознак:

	
	1)
	комплекс послідовних дій, який регулюється правовими положеннями й структурований певними правовими відносинами;

	
	2)
	логічність дій, які об‘єднано спільною ціллю;

	
	3)
	структурна ієрархічність;

	
	4)
	динамічність й обслуговуюча природа.

	7.
	Обслуговуюча природа процедур адміністративного характеру підтверджує те, що вони функціонують у рамках сфери публічного управління:

	
	1)
	організації внутрішнього типу щодо публічної адміністрації;

	
	2)
	взаємодії поміж учасниками відносин публічно-адміністративного типу;

	
	3)
	взаємодії публічної адміністрації з фізичними й юридичними особами.

	8.
	І.М. Лазарєвим виокремлено адміністративні процедури, що уповноважені здійснювати виконавчі органи, зокрема процедури:

	
	1)
	правопредставницького типу;

	
	2)
	що пов‘язано з гарантуванням здійснення зобов‘язань громадянами і їхніми організаціями;

	
	3)
	ліцензійно-дозвільної природи;

	
	4)
	реєстраційного характеру;

	
	5)
	контрольно-наглядового типу;

	
	6)
	державно-заохочувальної природи.

	9.
	У залежності від компетенції виконавчих органів процедури адміністративного типу прийнято поділяти на процедури:

	
	1)
	організаційного характеру (стосовно діловодства, підбору та розстановки кадрів, розподілу посадових зобов‘язань тощо);

	
	2)
	нормотворчого типу (щодо підготовки й прийняття правових й індивідуальних актів);

	
	3)
	інформаційного характеру;

	
	4)
	які пов‘язано з реалізацією організаційно-технічних дій;

	
	5)
	адміністративно-управлінської природи, які пов‘язуються з розподілом та делегуванням повноважень;

	
	6)
	пов‘язані з реалізацією юридично значущих дій;

	
	7)
	контрольно-наглядового типу;

	
	8)
	щодо розгляду пропозицій і заяв; інші процедури юрисдикційної природи;

	
	9)
	які застосовуються за наявності надзвичайних ситуацій та особливих режимів конституційно-правового та адміністративно-правового характеру;

	
	10)
	координації та взаємодії;

	
	11)
	якими здійснюється реалізація в межах дозвільної системи, в рамках сфери охорони громадського порядку та гарантування безпеки громадського типу, а також створення умов задля безпеки громадян.

	10.
	За формою зовнішнього вираження до процедур адміністративного типу відносяться процедури професійного відбору й прийняття:

	
	1)
	на службу в ОВС;

	
	2)
	переміщення та службового просування;

	
	3)
	присвоєння, зниження й позбавлення спеціальних звань;

	
	4)
	професійна підготовка персоналу в ОВС;

	
	5)
	процедури атестаційного характеру в ОВС;

	
	6)
	оцінювання діяльності службової природи працівників ОВС;

	
	7)
	робоче стимулювання й притягнення працівників ОВС до відповідальності дисциплінарного характеру;

	
	8)
	створення умов для особистої безпеки працівників ОВС;

	
	9)
	розгляд звернень, рапортів чи заяв працівників ОВС;

	
	10)
	звільнення зі служби в ОВС.

	11.
	Ще одну класифікацію адміністративних процедур можна охарактеризувати в залежності від критерію кількості учасників публічної адміністрації, що постають суб‘єктами процедур, які здійснюються:

	
	1)
	одним суб‘єктом публічного управління;

	
	2)
	декількома суб‘єктами публічного управління.




	2.4 Пояснювальна записка до проекту Закону України «Про адміністративну процедуру»


	Мета: забезпечення ефективного та якісного рівня законодавчої регламентації процедур зовнішньо-управлінської діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, та захисту прав і законних інтересів фізичних та юридичних осіб у відносинах із державою.

	1.
	Підстава розроблення проекту акта

	
	Проект Закону України «Про адміністративну процедуру» (далі – проект Закону) розроблено Міністерством юстиції на виконання підпункту 1 пункту 22 Плану заходів з реалізації Стратегії реформування державного управління України на 2016 – 2020 роки (розпорядження Кабінету Міністрів України від 24 червня 2016 року № 474), яким Міністерству юстиції встановлено завдання щодо розробки і подання Кабінетові Міністрів України законопроекту про адміністративну процедуру зі строком виконання – ІV квартал 2018 року.
Також, розробка проекту Закону здійснюється на виконання низки інших актів, у тому числі міжнародних, зокрема, Рекомендації XIV Третього додаткового звіту про виконання рекомендацій Україною (RC-I/II (2009) 1E), затвердженого Групою держав Ради Європи проти корупції (GRECO) на 59-му пленарному засіданні, яке відбулось 18‒22 березня 2013 року;
пункту 10 Плану першочергових заходів з подолання корупції (розпорядження Кабінету Міністрів України від 02 липня 2014 року № 647);
пункту 13 розділу IV «Заходи з реалізації плану дій із впровадження Ініціативи «Партнерство «Відкритий Уряд» у 2014‒2015 роках» Плану дій із впровадження Ініціативи «Партнерство «Відкритий Уряд» у 2014−2015 роках (розпорядження Кабінету Міністрів України від 26 листопада 2014 року № 1176);
пункту 69 Плану заходів з виконання Програми діяльності Кабінету Міністрів України та Стратегії сталого розвитку «Україна ‒ 2020» у 2015 році (розпорядження Кабінету Міністрів України від 04 березня 2015 року № 213);
Коаліційною Угодою від 21 листопада 2014 року, яку уклали учасники коаліції депутатських фракцій, передбачається, зокрема, протягом I кварталу 2015 року прийняття закону, який врегулює адміністративні процедури (підпункт 2.4 пункту 2 «Реформа публічного адміністрування» підрозділу VII «Децентралізація та реформа публічної адміністрації» розділу A «Реформи»).

	2.
	Обґрунтування необхідності прийняття акта

	
	На сучасному етапі розвитку українського суспільства потребують нової оцінки місце і роль держави. Зокрема, Конституція України проголошує головним обов’язком держави утвердження і забезпечення прав і свобод людини і громадянина, а також встановлює принцип, згідно з яким саме ці права і свободи та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави (стаття 3 Конституції України).
Положеннями Конституції України визначено, що усі мають право направляти індивідуальні чи колективні письмові звернення або особисто звертатися до органів державної влади, органів місцевого самоврядування та посадових і службових осіб цих органів, які зобов’язані розглянути звернення і дати обґрунтовану відповідь у встановлений законом строк (стаття 40). Органи державної влади та органи місцевого самоврядування, їх посадові особи зобов’язані діяти лише на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України (частина друга статті 19).
Отже, Україна повинна гарантувати кожній особі право на неупереджене, чесне вирішення її справи за обґрунтований проміжок часу. Це право повинно включати: право особи бути вислуханою до прийняття будь-якого індивідуального рішення, що може на неї негативно вплинути; право кожної особи на доступ до матеріалів справи, які її стосуються; зобов’язання адміністративних органів обґрунтовувати свої рішення тощо. Зазначені права особи повинні бути закріплені на законодавчому рівні та стосуватися всіх органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції.
Визначальною ознакою розвитку законодавства, зокрема адміністративного, у демократичних країнах є його спрямованість на забезпечення прав і законних інтересів осіб у відносинах із державою та її органами. Однією з найважливіших гарантій цього є чітка регламентація процедурного аспекту відносин особи і влади. За таких умов державний службовець чи службовець органу місцевого самоврядування діє не свавільно, а керуючись чітко встановленим порядком. Це, по-перше, забезпечує рівність осіб перед законом, адже до всіх однопорядкових справ застосовується однакова процедура, а, по-друге, існування законодавчо встановленої процедури є вихідною точкою для здійснення контролю, зокрема судового, за законністю діяльності органів влади.
Ці питання є особливо актуальними для України, оскільки досі більшість процедурних елементів відносин органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, з громадянами або не регулюються законодавством взагалі, або ж регулюються підзаконними нормативно-правовими актами. Отже, необхідність законодавчого регулювання порядку діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, і особливо їх відносин із приватними особами сьогодні не викликає сумнівів.
Адміністративне законодавство України потребує радикального оновлення, результатом якого має стати запровадження нової ідеології функціонування органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції.
До того ж прийняття країнами-членами Ради Європи актів, які регулюють адміністративні процедури, передбачено, зокрема, прийнятими Комітетом Міністрів Ради Європи Резолюціями та Рекомендаціями Ради Європи (наприклад, Резолюція (77) 31 про захист особи відносно актів адміністративних органів, Рекомендація 
№ R (80) 2 стосовно здійснення дискреційних повноважень адміністративними органами, Рекомендація № R (87) 16 щодо адміністративних процедур, які зачіпають велику кількість осіб та інші). У більшості європейських країн ефективно діють кодифіковані акти, присвячені детальній регламентації процедур у діяльності органів виконавчої влади та органів місцевого самоврядування в частині їх взаємовідносин з фізичними та юридичними особами.
Отже, саме на реалізацію положень Конституції України та виконання завдань адміністративної реформи в Україні спрямована розробка проекту Закону, який має стати «загальним» нормативно-правовим актом, що запровадить якісно новий рівень законодавчої регламентації процедур зовнішньо-управлінської діяльності органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, та захисту прав і законних інтересів фізичних та юридичних осіб у відносинах із державою. При розробці проекту Закону були використані здобутки сучасної адміністративної науки та зарубіжний досвід.
Проект Закону відповідає стратегічним цілям, визначеним розділом IV «Оновлення влади та антикорупційна реформа» Програми діяльності Кабінету Міністрів України, затвердженої Постановою Верховної Ради України від 14 квітня 2016 року № 1099.

	3.
	Суть проекту акта

	
	Одне із ключових місць у комплексному розумінні суті адміністративної процедури посідають принципи, за якими вона здійснюється, тому розділ І «Загальні положення» проекту Закону майже повністю присвячений принципам, зокрема: верховенства права, законності, рівності учасників адміністративного провадження перед законом, використання повноважень з належною метою, обґрунтованості та визначеності, безсторонності (неупередженості) адміністративного органу, обґрунтованість та визначеність, добросовісності і розсудливості, пропорційності, відкритості, своєчасності і розумного строку, ефективності, офіційності, презумпції правомірності дій та вимог особи, гарантування права особи на участь в адміністративному провадженні, гарантування ефективних засобів юридичного захисту. Ці принципи наповнені також конкретними механізмами через права та обов’язки учасників адміністративної процедури.
Суб’єктний склад адміністративного провадження визначений у розділі II проекту Закону. Так, окремі глави визначають статус адміністративного органу, склад та статус учасників адміністративного провадження (адресат (заявник, оскаржувач, особа, проти якої або стосовно якої ініційовано адміністративне провадження в інтересах суспільства), заінтересована особа) та осіб, які сприяють розгляду адміністративної справи (свідки, експерти, спеціалісти, перекладачі): їх права та обов’язки; запропоновано врегулювати питання забезпечення неупередженості адміністративного органу, а також об’єктивності в діяльності осіб, які сприяють розгляду справи, а саме визначити підстави для їх можливих відводів.
Однією з новацій також є врегулювання в розділі II проекту Закону важливого питання реалізації механізму публічного правонаступництва внаслідок припинення первісного адміністративного органу або внаслідок повного чи часткового припинення його адміністративної компетенції.
Під правонаступництвом, якщо формулювати загально та абстрактно, треба розуміти таку правову ситуацію, особливість якої полягає у тому, що права та обов’язки конкретного суб’єкта права (повністю або лише частково), переходять до іншого суб’єкта права. В юридичному феномені правонаступництва відображається динаміка правової системи та правового обігу у відповідній державі.
Тому правонаступництво є правовим інститутом елементарного значення. Жодна із правових систем не може відмовитись від цього правового інституту. Воно існує як в приватному праві, так і в публічному праві.
Тому, як й у приватному праві, існує нагальна потреба, яка диктується правовою практикою, врегулювати правонаступництво в якості інституту публічного права. Не можна на сучасному рівні розвитку залишати це питання відкритим та невизначеним.
У розділі ІІІ проекту Закону пропонується врегулювати питання документування адміністративного провадження, доказів, а також строків (порядку їх обчислення, поновлення та подовження).
У розділі ІV проекту Закону запропоновано визначити процедуру проведення адміністративного провадження. Запропоновано визначити підхід, за яким адміністративне провадження відкривається залежно від ініціатора справи: за заявою особи, за ініціативою адміністративного органу чи за скаргою особи. Також, щодо відкриття адміністративного провадження за заявою особи в проекті Закону визначено форму та зміст заяви, порядок її реєстрації, залишення заяви без руху, направлення за належністю тощо. 
У цьому ж розділі визначається порядок відкриття та підготовки справи до вирішення (зокрема витребування додаткових документів та відомостей, розгляд клопотань учасників адміністративного провадження, доступ до матеріалів справи, отримання погоджень та висновків від інших органів), тимчасове зупинення та закриття адміністративного провадження, а також розгляду та вирішення справи під час особистого прийому та у письмовому проваджені.
Процедура розгляду індивідуальної справи, як відомо, завершується прийняттям адміністративного акта. У цій частині новелою проекту Закону є доповнення розділу V «Адміністративний акт» главою про чинність та припинення дії адміністративного акта, а саме: визначаються умови, за яких адміністративний акт є нікчемним, умови правомірності адміністративного акта.
Адміністративне оскарження виділено в окремий розділ VI проекту Закону. Суб’єктом розгляду скарги за проектом є вищестоящий адміністративний орган, а також може бути комісія, утворена адміністративним органом для розгляду скарг.
Розділом VII проекту Закону визначається порядок відкликання або визнання акта недійсним, встановлюється можливість перегляду адміністративного акта за нововиявленими обставинами тощо.
У розділі VIІІ проекту Закону встановлюється порядок виконання адміністративного акта.

	4.
	Правові аспекти

	
	На сьогодні питання практичної реалізації громадянами України права на звернення до органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, а також деякі процедурні питання розгляду таких звернень регулюють Конституція України, Закон України «Про звернення громадян», постанова Кабінету Міністрів України від 14 квітня 1997 року № 348 «Про затвердження Інструкції з діловодства за зверненнями громадян в органах державної влади і місцевого самоврядування, об’єднаннях громадян, на підприємствах, в установах, організаціях незалежно від форм власності, в засобах масової інформації», а також інші нормативно-правові акти. 

	5.
	Фінансово-економічне обґрунтування

	
	Реалізація положень проекту Закону додаткових фінансових витрат не потребуватиме, оскільки адміністративне провадження здійснюватиметься за рахунок коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції.

	6.
	Прогноз впливу

	
	Проект Закону спрямований на реалізацію положень Конституції України, згідно з якими головним обов’язком держави є утвердження і забезпечення прав і свобод людини і громадянина. Саме ці права і свободи та їх гарантії визначають зміст і спрямованість діяльності держави.
Одна з найважливіших гарантій забезпечення прав і законних інтересів осіб у відносинах із державою та її органами — чітка регламентація процедурного аспекту відносин особи і влади. 
В адміністративному законодавстві України, як вже зазначалось, саме процедурна частина є найменш розвиненою, тому прийняття проекту Закону дозволить вперше на законодавчому рівні врегулювати всю сукупність багатоманітних відносин між органами виконавчої влади і органами місцевого самоврядування, їх посадовими особами та іншими суб’єктами, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, і фізичними та юридичними особами. 
Проект Закону не стосується питань розвитку адміністративно-територіальних одиниць.
Реалізація проекту Закону не вплине на ринок праці. 
Проект Закону не вплине та громадське здоров’я, екологію та навколишнє природне середовище.

	7.
	Позиція заінтересованих сторін

	
	Консультації із заінтересованими сторонами стосовно проекту Закону не проводилися.
Реалізація проекту Закону матиме вплив на інтереси окремих верств (груп) населення, об’єднаних спільними інтересами, суб’єктів господарювання тощо (прогноз впливу додається).
Проект Закону стосується питань функціонування місцевого самоврядування, оскільки його дія буде поширюватися на відносини органів місцевого самоврядування, їхніх посадових осіб з фізичними та юридичними особами щодо прийняття адміністративного акта та його виконання.
Проект Закону не стосується соціально-трудової сфери та прав осіб з інвалідністю.
Проект Закону не стосується сфери наукової та науково-технічної діяльності.

	8.
	Громадське обговорення

	
	З часу, що минув із початку роботи над проектом Закону, він неодноразово був предметом обговорення науковців, провідних фахівців та правників (і не лише галузі адміністративного права), зарубіжних експертів, представників громадськості як на науково-теоретичних конференціях, семінарах, так і заходах виключно практично-правового характеру (засіданнях робочих груп тощо). 
Так, 23 січня 2018 року Мін’юстом було видано наказ № 167/7 «Про затвердження складу робочої групи з розробки законопроекту про адміністративну процедуру» (зі змінами, внесеними наказами Мін’юсту від 26 лютого 2018 року 
№ 621/7, від 24 квітня 2018 року № 1400/7, від 02 липня 2018 року № 2206/7), яким затверджено персональний склад згаданої робочої групи. До складу робочої групи увійшли представники, зокрема, Секретаріату Кабінету Міністрів України, міністерств та інших центральних органів виконавчої влади, судової гілки влади, Представництва ЄС в Україні, представників громадянського суспільства. Наразі відбулося вісімнадцять засідань згаданої робочої групи.
Активну участь у розробці проекту взяла громадська організація «Центр політико-правових реформ» (дослідження у галузі адміністративного права і, зокрема питання адміністративної реформи є пріоритетними у її діяльності та полягають, перш за все, у теоретичній розробці та нормопроектному забезпеченні проблематики органів виконавчої влади, державної служби, адміністративної процедури, адміністративної юстиції, адміністративних послуг). До проекту також висловлювали свої пропозиції та зауваження інші громадські організації, до сфери діяльності яких належать теоретичне вивчення та практичні дослідження питань, зокрема адміністративного права (EDGE – проект «Експертна пимка врядування та економічного розвитку», Рада бізнес-омбудсмена).
Згаданий проект Закону також був предметом правової експертизи фахівців Програми SIGMA. В цілому, як вбачається з Попереднього висновку 2018 року, наданого фахівцями програми SIGMA, законопроект про адміністративну процедуру є належним підходом до запровадження єдиної загальної адміністративної процедури. З практичної точки зору, на думку експертів, потрібна відповідна система адміністративної процедури, що забезпечує функціонування системи належного врядування і встановлює чіткі норми для прийняття адміністративних рішень.
Проект Закону потребує проведення консультацій з громадськістю.

	9.
	Позиція заінтересованих органів

	
	Проект Закону погоджено з заінтересованими органами в установленому законодавством порядку.

	10.
	Правова експертиза

	
	Проект Закону відповідає Конституції України та узгоджується з актами такої ж юридичної сили, не потребує проведення експертизи на відповідність чинним міжнародним договорам України, відповідає вимогам нормопроектувальної техніки. Крім того, проект Закону не потребує проведення гендерно-правової експертизи.
Проект Закону за предметом правового регулювання не стосується Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод 1950 року та протоколів до неї.

	11.
	Запобігання дискримінації

	
	У проекті Закону відсутні положення, які містять ознаки дискримінації. Громадська антидискрімінаційна експертиза не проводилася.

	12.
	Запобігання корупції

	
	У проекті Закону відсутні правила і процедури, які можуть містити ризики вчинення корупційних правопорушень та правопорушень, пов’язаних з корупцією.
Громадська антикорупційна експертиза не проводилася.

	13.
	Прогноз результатів

	
	Прийняття проекту Закону України «Про адміністративну процедуру» дозволить на законодавчому рівні врегулювати порядок діяльності органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, у частині їх відносин з фізичними та юридичними особами, що у свою чергу дозволить захистити права і законні інтереси особи у відносинах із державою, забезпечити рівність осіб перед законом та забезпечить ефективність здійснення контролю за законністю діяльності органів влади, сприятиме обмеженню проявів бюрократизму, свавілля та корупції з боку службовців, підвищить ефективність роботи органів влади.


	2.5 Стислий висновок на проект Закону України «Про адміністративну процедуру» від Головного науково-експертного управління


ВИСНОВОК
на проект Закону України «Про адміністративну процедуру» 
(реєстр. № 9456 від 28.12.2018 р.)

Головне науково-експертне управління розглянуло поданий проект закону, у якому пропонується врегулювати процедури, які застосовуватимуться у відносинах органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових і службових осіб, інших суб’єктів, які згідно із законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, з фізичними та юридичними особами щодо забезпечення реалізації та захисту прав і законних інтересів осіб та виконання ними визначених законом обов’язків, а також регламентувати процедури розгляду адміністративних справ.
Законопроект складається з преамбули та дев’яти розділів, зокрема: «Загальні положення» (Розділ І, ст. ст. 1-20 проекту), «Адміністративний орган, учасники адміністративного провадження та особи, які сприяють розгляду справи» (Розділ ІІ, ст. ст. 21-36), «Дослідження обставин справи, докази, строки адміністративного провадження» (Розділ ІІІ, ст. ст. 37-43), «Адміністративне провадження» (Розділ ІV, ст. ст. 44-70), «Адміністративний акт» (Розділ V, ст. ст. 71-79), «Адміністративне оскарження» (Розділ VІ, ст. ст. 80-87), «Відкликання або визнання недійсним адміністративного акта» (Розділ VІІ, ст. ст. 88-93), «Виконання адміністративного акта» (Розділ VІІІ, ст. ст. 94-102) та «Прикінцеві та Перехідні положення» (Розділ ІХ). В цілому законопроект врегульовує такі основоположні засади адміністративної процедури та адміністративного провадження, як: принципи адміністративної процедури; засади та особливості адміністративного провадження, прийняття адміністративного акта та порядок його виконання тощо.
Законопроекти аналогічного змісту вже вносились на розгляд парламенту (№ 8413 від 29.12.2001 р.; № 5462 від 29.04.2004 р. (відкликаний 08.02.2005 р.), № 2789 від18.07.2008 р. (відкликаний 11.03.2010 р.), №11472 від 03.12.2012 р. (відкликаний 12.12.2012 р.)), а суб’єктом права законодавчої ініціативи в усіх зазначених вище випадках був Кабінет Міністрів України. Поданий законопроект переважно повторює зміст положень вказаних законопроектів, з приводу змісту яких Головне управління вже висловлювало свою позицію та свої зауваження. Частина з них у даному проекті врахована. Однак, актуальним залишається цілий ряд концептуальних зауважень, висловлених до зазначених проектів. Тому Головне управління змушене повторити ці зауваження, а також висловити деякі нові зауваження, пов’язані зі змістом нових положень законопроекту. 

	1.
	[bookmark: n2741]В сучасній державі обов’язковим елементом правової системи є законодавче регулювання відносин органів публічної адміністрації з приватними (фізичними та юридичними) особами. Впродовж другої половини ХХ сторіччя у цій царині у розвинених країнах напрацьовано низку обов’язкових правил. Так, у переважній більшості держав Європи протягом другої половини ХХ сторіччя відбувалася систематизація законодавства про адміністративну процедуру та прийняття окремих законодавчих актів (Австрія, Польща, Угорщина, Іспанія, ФРН, Данія, Болгарія, Італія, Нідерланди, Португалія, Естонія, Латвія та ін.). На теренах колишнього СРСР декілька держав вже також прийняли загальні закони про адміністративну процедуру, зокрема, в Азербайджані, Білорусі, Вірменії, Грузії, Казахстані. Зауважимо, що в науковій літературі з процесом кодифікації законодавства про адміністративну процедуру в 20-х роках ХХ століття пов’язують виникнення адміністративного процедурного права в Європі. 
Зокрема, при прийнятті адміністративних рішень, тобто рішень органів публічної адміністрації, які стосуються прав і обов’язків конкретних приватних осіб, вимагається забезпечити: права особи: бути вислуханою перед прийняттям негативного (несприятливого) рішення; на допомогу та представництво; на ознайомлення з матеріалами справи; обов’язки адміністративного органу обґрунтовувати несприятливі акти та зазначати порядок їх оскарження тощо. Ці та інші права особи і обов’язки адміністративних органів зафіксовано у законах про загальну адміністративну процедуру. 
В рамках правової системи Ради Європи (далі – РЄ) ці положення відображені у деяких резолюціях та рекомендаціях Комітету міністрів Ради Європи (далі – КМРЄ), зокрема, Резолюції 77 (31) Комітету міністрів РЄ про захист особи відносно актів адміністративних органів (від 28.09.1977 р.), Рекомендації (80) 2 щодо здійснення дискреційних повноважень адміністративними органами (від 11.03.1980 р.) та Рекомендації (87) 16 щодо адміністративних процедур, які зачіпають велику кількість осіб (17.09.1987 р.). Таким чином, можна стверджувати про існування певних стандартів правової регламентації загальної адміністративної процедури. 
На необхідності законодавчого врегулювання відносин органів публічної адміністрації з приватними (фізичними та юридичними) особами наголошується в Угоді про асоціацію між Україною та ЄС (стаття 471 – Доступ до судів та адміністративних органів). 
З огляду на наведене Головне управління загалом погоджується із наявністю потреби прийняття законодавчих актів, спрямованих на впорядкування державного управління, осучаснення відносин між владою та громадянами та подолання проблем в їх організації.
Оцінюючи поданий законопроект за цими критеріями, можна визнати слушними ряд вміщених у проекті новел, зокрема: пропозиції щодо врегулювання взаємовідносин адміністративних органів не лише з фізичними, а й з юридичними особами; зобов’язання адміністративних органів обґрунтовувати свої рішення; наділення учасників адміністративних правовідносин суттєвими процедурними правами (право особи бути вислуханою до прийняття будь-якого індивідуального рішення, що може на неї негативно вплинути, та надати необхідні докази; право кожної особи на доступ до матеріалів справи, які її стосуються), що сприятиме реалізації громадянами конституційного права на звернення; регламентація оскарження адміністративних актів у позасудовому порядку; встановлення принципів діловодства та правил документування діяльності адміністративного органу. Разом із тим, результати аналізу положень проекту дають підстави для висновку про неможливість підтримки багатьох із них. 

	2.
	[bookmark: n66][bookmark: n67][bookmark: n68][bookmark: n1157][bookmark: n1156][bookmark: n69][bookmark: n70]Звертає на себе увагу надзвичайно широке коло відносин, на регулювання яких спрямований даний законопроект, та їх суб’єктний склад. Згідно з ч. 1 ст. 1 проекту «цей Закон регулює відносини органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, інших суб’єктів, які відповідно до закону уповноважені здійснювати владні управлінські функції, з фізичними та юридичними особами щодо прийняття адміністративного акта та його виконання». При цьому згідно з ч. 2 цієї ж статті проекту перелік відносин, на які дія запропонованого Закону не поширюється, є досить обмеженим і вичерпним. Такий підхід не враховує, що у системі органів виконавчої влади традиційно виділяють три основні ланки (рівні): вищий рівень (Кабінет Міністрів України); рівень центральних органів виконавчої влади (міністерства та інші центральні органи виконавчої влади); рівень місцевих органів виконавчої влади (відповідні місцеві державні адміністрації, а також територіальні органи міністерств та інших центральних органів виконавчої влади). За змістом статей 16 та 17 Закону України «Про центральні органи виконавчої влади» інші центральні органи виконавчої влади, які утворюються для виконання окремих функцій з реалізації державної політики, поділяються на служби, агентства, інспекції. А відповідно до статті 5 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» система місцевого самоврядування включає: територіальну громаду; сільську, селищну, міську раду; сільського, селищного, міського голову; виконавчі органи сільської, селищної, міської ради; старосту; районні та обласні ради, що представляють спільні інтереси територіальних громад сіл, селищ, міст; органи самоорганізації населення. Очевидно, що зазначені органи та їх посадові особи вирішують дуже різнопланові завдання різного обсягу і в достатньо різноманітний спосіб. У зв’язку з цим досить важко зрозуміти, яким чином запропоновані у проекті процедурні правила розгляду звернень юридичних та фізичних осіб можуть бути застосовані в діяльності, наприклад, Уряду чи місцевих рад (формою роботи яких є пленарні засідання, підпорядковані специфічним регламентним процедурам) та в діяльності інших колегіальних органів. 
Щоправда у ст. 3 законопроекту передбачено, що для окремих видів справ законом можуть бути установлені особливості адміністративного провадження (ч. 2), а особливості, установлені відповідно до частини другої цієї статті, не повинні суперечити принципам адміністративної процедури, визначеним цим Законом (ч. 3). Однак у цьому контексті постає питання раціональності і виправданості прийняття «загального» нормативно-правового акту (відповідно до Пояснювальної записки), якщо безліч адміністративних процедур, наприклад, порядок ліцензування певних видів господарської діяльності, порядок державної реєстрації юридичних осіб та фізичних осіб-підприємців та багато інших видів адміністративних проваджень будуть регламентуватись іншими відповідними законами і після прийняття даного проекту. При цьому одні державні органи будуть зв’язані необхідністю дотримання складних і тривалих у часі процедур (поширення відповідної інформації, залучення до участі у адміністративному провадженні «осіб, які сприяють розгляду справи» тощо), а інші – ні. Очевидно, що такий стан речей у функціонуванні механізму держави не можна вважати раціональним. 
З огляду на наведене вважаємо, що у запропонованому законодавчому акті мають міститися лише уніфіковані, загальні для державного апарату принципи та правила поведінки суб’єктів владних повноважень, права і обов’язки сторін у процесі вирішення адміністративних справ, вимоги до адміністративних рішень та правил набрання ними чинності. 

	3.
	У своїх висновках на аналогічні законопроекти Головне управління неодноразово звертало увагу на те, що запропоновані у проекті правила процедури є надзвичайно подібними до правил судочинства (зокрема, положення про докази, заперечення, слухання, клопотання, відвід посадової або службової особи, проведення огляду місця та речей, допиту спеціалістів, експертів та свідків тощо). Однак, на наш погляд, адміністративний орган не може бути прирівняний за своїм процесуальним статусом до судових органів. Адже адміністративні органи (на відміну від судових) при здійсненні своїх повноважень вирішують матеріально-правові питання громадян та юридичних осіб і є стороною в цих відносинах. При цьому адміністративні органи мають у вказаних відносинах панівне становище і в цілому суб’єктивну зацікавленість у результатах розгляду питання, обумовлену характером покладених на орган повноважень (наприклад, реєстрація державною службою зайнятості громадянина як безробітного тягне за собою вчинення першою відповідних дій, в тому числі надання грошової допомоги, пошук підходящої роботи; призначення пенсії тягне за собою необхідність пенсійного обслуговування громадянина і т. д.).
Тому впровадження у діяльність адміністративних органів процедурних правил, аналогічних судовому провадженню, на наш погляд, виглядає необґрунтованим і може призвести до суттєвого ускладнення їх функціонування. Зокрема, необхідність залучення до справи заінтересованих осіб та їх вислуховування може спричинити збільшення тривалості та конфліктності розгляду адміністративними органами питань, віднесених до їх компетенції (наприклад, до ускладнень у видачі свідоцтв про народження у разі оспорювання батьківства, розгляду питань щодо реєстрації громадян за місцем проживання тощо). Фактично це призведе до переміщення розгляду спорів про право із судів до адміністративних органів, що, на наш погляд, не узгоджується з положенням ч. 1 ст. 55 Конституції України, яке передбачає, що права і свободи людини і громадянина захищаються судом. Адже в цілому соціально-правовим призначенням системи виконавчих органів є виконання законодавства, а не вирішення правових спорів. 
У контексті наведеного доцільно також окремо звернути увагу, що за запропонованої правової моделі адміністративний орган при розгляді адміністративної справи на власний розсуд визначає потребу в з’ясуванні тих чи інших обставин, витребуванні документів, залученні інших осіб, збиранні доказів, оцінює допустимість і достатність доказів і навіть примусово виконує свої акти, причому за рахунок зобов’язаної сторони. Такі процесуальні повноваження адміністративних органів, на наш погляд, насправді не укріплюють правове становище громадянина чи юридичної особи, не гарантують безстороннього вивчення питання, не ставлять на перше місце людину і право, а лише підсилюють панівне становище адміністративного органу у відповідних правовідносинах, особливо юридичну «підготовленість» адміністративних актів, оскаржувати які в судових інстанціях громадянам та юридичним особам стане набагато складніше як з юридичної, так і з організаційної точок зору. 

	4.
	Незважаючи на те, що адміністративні органи виконують певні правоохоронні функції (які є частиною, хоч і не основною, їх діяльності), їх діяльність не є правосуддям і методи її здійснення не можуть бути такими ж, як у судочинстві. У цьому зв’язку не може бути схвально оцінена ініціатива ввести до адміністративного провадження інститут «осіб, які сприяють розгляду адміністративної справи» (свідки, експерти, спеціалісти, перекладачі), наділивши їх правами та обов’язками по аналогії з судовим (цивільним, кримінальним, адміністративним) процесом. Особливо необхідним вважаємо виключення з тексту положень стосовно свідків. Інститут свідка використовується лише для потреб судочинства (причому навіть не у всіх його видах). Правовий статус цих осіб є досить специфічним, характеризується особливим порядком допиту. Не лише для свідків, але й для експертів, перекладачів встановлена кримінальна відповідальність за завідомо неправдиве показання, неправдивий висновок, завідомо неправильний переклад, також за відмову свідка від давання показань або відмову експерта чи перекладача від виконання покладених на них обов'язків (ст. ст. 384, 385 Кримінального кодексу України), а також адміністративна відповідальність за проступки, передбачені ст. ст. 185-3 та 185-4 Кодексу України про адміністративні правопорушення. Зазначене дає підстави для висновків про неможливість існування в інших правовідносинах осіб з такою ж назвою, але з іншим правовим статусом. Тому використання інституту свідків у діяльності адміністративних органів вважаємо юридично некоректним.

	5.
	Численні зауваження змістовного та редакційного характеру викликають конкретні положення проекту. 

	
	1)
	У проекті розрізняються та одночасно застосовуються поняття «адміністративна процедура» та «адміністративне провадження». Аналіз наукової літератури в контексті питання їх співвідношення дозволяє виділити принаймні декілька точок зору щодо відповіді: адміністративна процедура і адміністративне провадження – це тотожні поняття; ці поняття співвідносяться як загальне та особливе; адміністративна процедура виступає як модель адміністративного провадження, натомість адміністративне провадження є власне розгляд та вирішення конкретної адміністративної справи (тобто конкретна активна діяльність). На думку авторів юридичного словника «Адміністративне право України: словник термінів», адміністративна процедура – це передбачені спеціальним нормативно-правовим актом (кодексом, законом, положення, інструкція) послідовні, цілеспрямовані дії суб’єктів владних повноважень (суб’єктів публічної адміністрації) щодо: 1. Задоволення суб’єктивних прав, свобод; 2. Виконання правового обов’язку, покладеного на органи державної влади, місцевого самоврядування, або ж 3. Завдань держави. Змістовним наповненням адміністративних процедур є такі їх елементи, як учасники (орган публічної влади як адміністративний орган та особа): особи, які сприяють розгляду справи, стадії та адміністративні акти.
Таким чином, як випливає з аналізу зазначених вище доктринальних підходів, об’єднуючим в такій дискусії є висновок про взаємопов’язаність цих двох понять. Натомість, у поданому законопроекті «адміністративне провадження» пропонується розуміти як «сукупність процедурних дій, послідовно вчинених адміністративним органом, і прийнятих процедурних рішень з розгляду та вирішення адміністративної справи…» (п. 4 ч. 1 статті 2 проекту), а «адміністративну процедуру» як «визначений законодавством порядок здійснення адміністративного провадження» (п. 5 ч. 1 статті 2 проекту). На нашу думку, запропоновані визначення фактично вступають між собою в протиріччя, а отже є незрозумілим їх співвідношення. Цілком логічно у зв’язку з цим постають наступні питання: чи адміністративна процедура складається з адміністративних проваджень, або, навпаки, адміністративне провадження складається з певних процедур (процедурних дій) (в такому разі предметом правового регулювання законопроекту мають виступати не адміністративні процедури, а адміністративні провадження)? На нашу думку, поняття адміністративної процедури як порядку здійснення адміністративного провадження у поєднанні із визначенням адміністративного провадження як сукупності процедурних дій (стаття 2 проекту) призводить до логічного висновку, що «адміністративна процедура» - це порядок здійснення адміністративних процедур, що є некоректним в контексті вимог законодавчої техніки. 
Видається, що вищезазначені терміни потребують відповідного корегування. У цьому зв’язку слід зазначити, що в законодавстві переважної більшості зарубіжних держав поняття «адміністративне провадження», як правило, відсутнє. 
Водночас, не сприяє однозначному розумінню згаданих вище понять і визначення предмету регулювання проекту Закону (ч. 1 ст. 1 проекту), де міститься перелік осіб, на яких він поширюється, та йдеться виключно про результат здійснення адміністративної процедури – прийняття та виконання адміністративного акту. При цьому в абз. 2 ч. 1 ст. 1 проекту зазначається, що «принципи адміністративної процедури, визначені цим Законом, поширюються також і на іншу адміністративну діяльність адміністративного органу», але з тексту законопроекту неможливо зрозуміти, про що йдеться в даному випадку.

	
	2)
	У проекті визначені принципи адміністративних процедур, які, виходячи зі ст. ст. 4-19 даного законопроекту, є одночасно і принципами адміністративних проваджень. У статті 4 проекту перераховуються загальні принципи адміністративної процедури, зокрема, принцип верховенства права, законності, рівності учасників адміністративного провадження перед законом та інші. Проте, ґрунтовний аналіз переліку запропонованих у статті 4 проекту принципів дає підстави для висновку, що поряд із загальними принципами публічно-правових відносин в ньому закріплено й низку нових для національної правотворчості та правозастосовної практики спеціальних принципів адміністративної процедури (зокрема, принципи ефективності, використання повноважень з належною метою, пропорційності, безсторонності (неупередженості) адміністративного органу, добросовісності, розсудливості, презумпції правомірності дій і вимог особи). Видається доцільним розмежовувати загальні та спеціальні принципи адміністративної процедури, як це, наприклад, традиційно має місце в європейському адміністративному процедурному праві. 
Так, аналіз європейських стандартів взаємовідносин органів публічної адміністрації з громадянами дозволяє дійти висновку про застосування класифікації принципів за двома основними групами стосунків органів публічної адміністрації з громадянами: 1. Матеріальні (базові): принцип законності, принцип рівності перед законом, принцип відповідності статутним цілям, принцип пропорційності, принцип об’єктивності та безсторонності, принцип захисту довіри до закону та законодавчо закріплених прав, принцип відповідальності та 2. Процедурні: принцип доступу до адміністративних (публічних) послуг; право бути почутим; право на представництво та допомогу; принцип розумного строку (терміну), принцип повідомлення, пояснення причин та визначення засобів захисту прав і апеляцій, принцип виконання адміністративних рішень. У європейській науці адміністративного права такий поділ принципів на матеріальні (базові) та процедурні є традиційним.
Крім того, європейська наука адміністративного права виокремлює принципи адміністративного права в аспекті діяльності публічної адміністрації (принципи належної адміністрації (good administration) та принципи належного урядування (good governance)), більшість з яких можуть бути віднесені до принципів, що впливають на адміністративну процедуру. 
Слід звернути увагу й на те, що адміністративні процедури виступають формалізованим порядком надання адміністративних послуг, у зв’язку з чим, очевидно, потребуватиме узгодження з принципами адміністративної процедури перелік принципів, закріплених у статті 4 Закону України «Про адміністративні послуги». 

	
	3)
	У статті 5 законопроекту закріплюється принцип верховенства права в адміністративній процедурі. Не вдаючись до ґрунтовного аналізу його змісту, який, по суті, збігається із ч. 1 статті 6 Кодексу адміністративного судочинства України (далі – КАС України), вважаємо доцільним звернути увагу на ч. 2 статті 5 проекту, в якій закріплюється положення про те, що «адміністративний орган застосовує принцип верховенства права з урахуванням судової практики України та Європейського суду з прав людини». Така юридична конструкція є невиправданою з точки зору чинного законодавства України. Адже, по-перше, відповідно до Конституції України органи державної влади та їх посадові особи повинні діяти у межах та у спосіб, встановлені законом (ч. 2 статті 19); по-друге, обов’язок враховувати практику Європейського суду з прав людини у своїй діяльності передбачений КАС України (ч. 2 статті 6) та Законом України «Про виконання рішень та застосування практики Європейського Суду з прав людини» для судових інстанцій, а не для адміністративних органів. Видається, що для адміністративного органу така специфіка тлумачення принципу верховенства права є досить сумнівною. 


Узагальнюючий висновок: за результатами розгляду у першому читанні законопроект доцільно повернути суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Перший заступник керівника
Головного управління С.О. Гудзинський 
Вик.: О.П. Мірошниченко, І.Й. Снігур 	

2.6 Висновок на проект Закону України «Про адміністративну процедуру» від Комітету з питань державного будівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування


ВЕРХОВНА РАДА УКРАЇНИ

За дорученням Голови Верховної Ради України А. Парубія Комітет Верховної Ради України з питань державного будівництва, регіональної політики та місцевого самоврядування на своєму засіданні 5 червня 2019 року розглянув проект Закону України «Про адміністративну процедуру» (реєстр. № 9456 від 28.12.2018 р.), поданий Кабінетом Міністрів України.
Законопроектом пропонується врегулювати процедури, які застосовуватимуться у відносинах органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, з фізичними та юридичними особами щодо розгляду їх справ. Зокрема, законопроектом визначаються принципи адміністративної процедури, засади та особливості адміністративного провадження, прийняття адміністративного акту та порядок його виконання.
Головне науково-експертне управління Апарату Верховної Ради України у висновку від 1 березня 2019 року № 16/3-167/9456 висловлює ряд концептуальних зауважень та зауважень техніко-юридичного характеру до законопроекту. Виходячи з висловлених зауважень, Головне управління пропонує за результатами розгляду в першому читанні повернути законопроект суб’єкту права законодавчої ініціативи на доопрацювання.
Комітет Верховної Ради України з питань бюджету за наслідками розгляду законопроекту на своєму засіданні 20 березня 2019 року (Протокол № 169) дійшов висновку, що він не має прямого впливу на показники державного і місцевих бюджетів, оскільки його реалізація буде здійснюватися за рахунок коштів, передбачених на утримання органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції. У разі прийняття відповідного закону, він може набирати чинності згідно із законодавством.
До Комітету надійшов лист Всеукраїнської асоціації органів місцевого самоврядування «Асоціація міст України» від 13 травня 2019 року № 5-237 в якому Асоціація не заперечуючи проти необхідності законодавчого врегулювання загальних положень для всіх адміністративних процедур, водночас висловлює низку зауважень та пропозицій до змісту законопроекту. 
Листом від 14 лютого 2019 року № 08/03/3787 Національна комісія з цінних паперів та фондового ринку за наслідками експертизи законопроекту направила до Комітету довідку, в якій висловлює зауваження та пропозиції до нього.
Науково-дослідний інститут державного будівництва та місцевого самоврядування Національної академії правових наук підготував науково-консультативний висновок та пропозиції до законопроекту, яким також висловлюється низка зауважень та пропозицій до нього.
Заслухавши інформацію підкомітету з питань адміністративних послуг, державних символів та нагород, обговоривши законопроект на круглому столі Комітету, який відбувся 13 травня 2019 року за участі всіх зацікавлених сторін, беручи до уваги висновок Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України, з’ясувавши позицію народних депутатів України – членів Комітету, запрошених на засідання осіб, та всебічно обговоривши питання, Комітет вирішив рекомендувати Верховній Раді України відповідно до пункту 1 частини першої статті 114 Регламенту Верховної Ради України проект Закону України «Про адміністративну процедуру» (реєстр. № 9456 від 28.12.2018 р.), поданий Кабінетом Міністрів України, за наслідками розгляду в першому читанні прийняти за основу.
Виступити із співдоповіддю на пленарному засіданні Верховної Ради України під час розгляду цього питання доручено народному депутату України, голові підкомітету з питань адміністративних послуг, державних символів та нагород О. Дехтярчуку.
Висновки Головного науково-експертного управління Апарату Верховної Ради України, Комітету Верховної Ради України з питань бюджету, листи Всеукраїнської асоціації органів місцевого самоврядування «Асоціація міст України» і Національної комісії з цінних паперів та фондового ринку, і проект відповідної постанови Верховної Ради України додаються.

Голова Комітету							С. ВЛАСЕНКО



	2.7 Деякі розділи проєкту Закону України «Про адміністративну процедуру»	


ПРОЕКТ
Вноситься 
Кабінетом Міністрів України
ЮВ. ГРОЙСМАН
“      ” 			2018 р.

Закон УкраЇни
Про адміністративну процедуру

Цей Закон регулює відносини органів виконавчої влади і органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб та інших суб’єктів, які законом уповноважені здійснювати владні управлінські функції, з фізичними та юридичними особами щодо розгляду їх справ у дусі визнаної Конституцією України демократичної та правової держави та з метою забезпечення права і закону, а також зобов’язання держави забезпечувати і захищати права та свободи людини і громадянина. 

Розділ I
ЗАГАЛЬНІ ПОЛОЖЕННЯ

Стаття 1. Предмет регулювання та сфера дії Закону
1. Цей Закон регулює відносини органів виконавчої влади, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, інших суб’єктів, які відповідно до закону уповноважені здійснювати владні управлінські функції, з фізичними та юридичними особами щодо прийняття адміністративного акта та його виконання.
Принципи адміністративної процедури, визначені цим Законом, поширюються також на іншу адміністративну діяльність адміністративних органів. 
2. Дія цього Закону не поширюється на відносини, що виникають під час:
1) розгляду звернень осіб, що містять пропозиції, поради, рекомендації стосовно формування державної, регіональної та місцевої політики, а також стосовно врегулювання суспільних відносин, удосконалення нормативно-правових актів;
2) кримінального провадження, провадження у справах про адміністративні правопорушення, оперативно-розшукової діяльності, виконавчого провадження (крім виконання адміністративних актів), вчинення нотаріальних дій, виконання покарання, застосування законодавства про захист економічної конкуренції; 
3) державної служби, дипломатичної та військової служби, проходження служби особами рядового і начальницького складу, служби в органах місцевого самоврядування, а також іншої публічної служби; 
4) реалізації конституційного права громадян брати участь у всеукраїнському та місцевих референдумах, обирати і бути обраними до органів державної влади та органів місцевого самоврядування;
5) оскарження процедур публічних закупівель.
Стаття 2. Визначення термінів
1. У цьому Законі терміни вживаються у такому значенні:
1) адміністративний орган — орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова особа, інші суб’єкти, які відповідно до закону уповноважені здійснювати владні управлінські функції;
2) адміністративна справа — це справа, що стосується публічно-правових відносин щодо забезпечення реалізації та захисту прав та законних інтересів фізичної або юридичної особи, а також виконання нею визначених законом обов’язків, розгляд якої здійснюється адміністративним органом відповідно до цього Закону (далі — справа);
3) адміністративний акт — рішення індивідуальної дії, прийняте адміністративним органом, спрямоване на набуття, зміну чи припинення прав та виконання обов’язків фізичною/юридичною особою (особами);
4) адміністративне провадження — сукупність процедурних дій, послідовно вчинених адміністративним органом, і прийнятих процедурних рішень з розгляду та вирішення адміністративної справи, що завершується прийняттям і, в необхідних випадках, виконанням прийнятого адміністративного акта;
5) адміністративна процедура — визначений законодавством порядок здійснення адміністративного провадження;
6) публічний інтерес — інтерес держави, суспільства, громади, а також важливі для значної кількості фізичних та/або юридичних осіб інтереси та потреби.
7) дискреційне повноваження — повноваження, надане законом адміністративному органу діяти на свій розсуд при прийнятті рішення або право вибору одного із можливих рішень відповідно до закону.
Стаття 3. Правові засади адміністративної процедури 
1. Адміністративна процедура визначається Конституцією України, цим Законом, іншими законами та міжнародними договорами України, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України.
2. Для окремих видів справ законом можуть бути установлені особливості адміністративного провадження.
Надання адміністративних послуг, державний нагляд (контроль) у сфері господарської діяльності здійснюються з урахуванням Законів України “Про адміністративні послуги”, “Про основні засади державного нагляду (контролю) у сфері господарської діяльності”. 
3. Особливості, установлені відповідно до частини другої цієї статті, не повинні суперечити принципам адміністративної процедури, визначеним цим Законом. 
Стаття 4. Загальні принципи адміністративної процедури
1. Загальними принципами адміністративної процедури є:
1) верховенство права;
2) законність;
3) рівність учасників адміністративного провадження перед законом;
4) використання повноважень з належною метою;
5) обґрунтованість та визначеність;
6) безсторонність (неупередженість) адміністративного органу;
7) добросовісність і розсудливість;
8) пропорційність;
9) відкритість;
10) своєчасність і розумний строк;
11) ефективність;
12) презумпція правомірності дій та вимог особи;
13) офіційність;
14) гарантування права особи на участь в адміністративному провадженні;
15) гарантування ефективних засобів правового захисту.
Стаття 5. Верховенство права в адміністративній процедурі 
1. Адміністративний орган під час розгляду та вирішення справи керується принципом верховенства права, відповідно до якого людина, її права і свободи визнаються найвищими цінностями та визначають зміст і спрямованість діяльності держави.
2. Адміністративний орган застосовує принцип верховенства права з урахуванням судової практики України та Європейського суду з прав людини.
Стаття 6. Законність
1. Адміністративний орган здійснює адміністративне провадження та приймає адміністративні акти виключно на підставі, в межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією України, цим Законом та іншими законами України, а також на підставі міжнародних договорів, згода на обов’язковість яких надана Верховною Радою України.
2. Адміністративний орган застосовує інші нормативно-правові акти, прийняті відповідним державним органом або органом місцевого самоврядування на підставі, у межах повноважень та у спосіб, що передбачені Конституцією та законами України.
3. Здійснення дискреційних повноважень адміністративним органом вважається законним при дотриманні наступних умов:
1) дискреційні повноваження передбачені законом;
2) дискреційні повноваження здійснюються в межах закону; 
3) правомірний вибір був здійснений адміністративним органом задля досягнення мети, для якої дозволяється здійснення дискреційних повноважень, і відповідає загальним принципам цього Закону;
4) правомірний вибір адміністративного органу не становить собою необґрунтований обхід попередніх рішень, прийнятих тим самим адміністративним органом у однакових чи подібних справах.
4. Висновки щодо застосування норм права, викладені у постановах Верховного Суду, мають братися до уваги всіма суб’єктами владних повноважень, які застосовують у своїй діяльності нормативно-правовий акт, що містить відповідну норму права.
5. Адміністративний орган та\або уповноважена посадова особа, які порушили права та законні інтереси інших осіб, зобов’язані негайно після виявлення порушення, відновити їх ефективним способом запобігаючи стверджуваному порушенню і роблячи неможливим вказане порушення у майбутньому, не чекаючи подання позовної заяви.
Стаття 7. Рівність учасників адміністративного 
провадження перед законом
1. Усі учасники адміністративного провадження є рівними перед законом.
2. Не може бути обмеження прав учасників адміністративного провадження за ознаками раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, гендеру, етнічного та соціального походження, майнового стану, місця проживання, за мовними або іншими ознаками.
Стаття 8. Використання повноважень з належною метою
1. Адміністративний орган зобов’язаний використовувати свої повноваження з метою, з якою такі повноваження надані.
Стаття 9. Обґрунтованість та визначеність
1. Адміністративний орган забезпечує належність та повноту з’ясування обставин справи, безпосередньо досліджує докази та інші матеріали.
2. Адміністративний орган під час здійснення адміністративного провадження та прийняття адміністративного акта враховує всі обставини, що мають значення для вирішення справи.
3. Адміністративний орган зобов’язаний обґрунтовувати адміністративні акти, які він приймає.
4. Якщо адміністративний орган змінює оцінку й висновки у подібних справах, він зобов’язаний навести/вказати належне обґрунтування.
5. За змістом адміністративний акт повинен бути належно визначеним та зрозумілим.
Стаття 10. Безсторонність (неупередженість) адміністративного органу
1. Адміністративний орган забезпечує однакове ставлення до всіх учасників адміністративного провадження. 
2. Не допускається будь-яка неправомірна заінтересованість адміністративного органу в результатах розгляду та вирішення справи.
3. Адміністративний орган запобігає виникненню конфлікту інтересів, не допускаючи участі посадових осіб у розгляді та вирішенні справи, якщо це пов’язано або може бути пов’язано з їх особистою, прямою чи опосередкованою (непрямою) заінтересованістю у результатах розгляду та/або вирішенні справи або з інтересами їх близьких осіб.
Стаття 11. Добросовісність і розсудливість
1. Адміністративний орган зобов’язаний діяти добросовісно для досягнення мети, визначеної законом.
2. Адміністративний орган, здійснюючи адміністративне провадження та приймаючи адміністративний акт, повинен діяти, керуючись здоровим глуздом, логікою, загальноприйнятими нормами моралі й справедливості.
3. Особа має здійснювати надані їй права добросовісно та не зловживати ними. 
Стаття 12. Пропорційність
1. Адміністративний акт повинен відповідати меті, з якою він приймається. Негативні наслідки для особи та публічних інтересів повинні бути найменшими.
2. Адміністративний орган також дотримується принципу пропорційності під час вчинення процедурних дій і прийняття процедурних рішень.
Стаття 13. Відкритість
1. Адміністративний орган зобов’язаний у порядку, встановленому законом, забезпечувати реалізацію права кожного на доступ до інформації, що пов’язана із прийняттям та виконанням адміністративного акта.
2. Учасник адміністративного провадження має право на ознайомлення з матеріалами справи.
3. Забороняється розголошення наявних у справі відомостей, що становлять інформацію з обмеженим доступом, крім випадків, встановлених законом.
Стаття 14. Своєчасність і розумний строк
1. Адміністративний орган розглядає та вирішує справу, а також вчиняє процедурні дії протягом розумного строку, тобто у найкоротший строк, достатній для здійснення адміністративного провадження без невиправданих зволікань.
2. Адміністративний орган вирішує справу своєчасно, тобто до настання обставин, за яких прийняття адміністративного акта може втратити актуальність.
Стаття 15. Ефективність
1. Адміністративний орган організовує розгляд та вирішення справ, що належать до його компетенції, з найменшою витратою коштів та інших ресурсів у простий та ефективний спосіб.
2. Адміністративний орган забезпечує розгляд і вирішення справи з вчиненням процедурних дій, які є достатніми для належного вирішення справи.
Стаття 16. Презумпція правомірності дій та вимог особи
1. Дії та вимоги особи вважаються правомірними, поки інше не буде доведено під час розгляду та/або вирішення справи.
Стаття 17. Принцип офіційності
1. Адміністративний орган зобов’язаний встановлювати обставини, що мають значення для вирішення справи, і за необхідності збирати для цього документи або інформацію з власної ініціативи, у тому числі без залучення особи організовувати витребування документів та відомостей, отримувати погодження та висновки, необхідні для вирішення справи.
Адміністративний орган не може вимагати від особи документи або інформацію, що перебувають у володінні адміністративного органу або у володінні державних органів, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, підприємств, установ або організацій, що належать до сфери їх управління.
2. Адміністративний орган має право вимагати від інших державних органів, до сфери управління яких віднесено ведення державних реєстрів, будь-які дані та документи, необхідні для вирішення справи. 
Стаття 18. Гарантування права особи на участь в адміністративному провадженні 
1. Особа має право бути вислуханою адміністративним органом надавши пояснення та/або заперечення у будь-якій формі до прийняття адміністративного акта, який за своїм характером може негативно вплинути на права, свободи або інтереси особи. 
2. Адміністративний орган зобов’язаний здійснювати інформування та консультування учасників адміністративного провадження з питань, що стосуються адміністративного провадження. 
Стаття 19. Гарантування ефективних засобів правового захисту
1. Особа має право на оскарження рішень, дій чи бездіяльності адміністративного органу в порядку адміністративного оскарження відповідно до цього Закону та/або до суду. 
2. Адміністративний орган зобов’язаний повідомляти строки та порядок оскарження адміністративного акта, який за своїм характером може негативно вплинути на права та законні інтереси особи.
Стаття 20. Мова здійснення адміністративного провадження 
1. Адміністративне провадження здійснюється державною мовою з урахуванням положень закону, який регулює питання використання мов в Україні.
2. Особи, які не володіють або недостатньо володіють державною мовою, під час адміністративного провадження мають право користуватися послугами перекладача в порядку, встановленому законодавством.
3. У разі подання документів недержавною мовою адміністративний орган має право вимагати їх перекладу на державну мову.
4. Особи з вадами слуху під час адміністративного провадження мають право користуватися послугами перекладача для перекладу жестовою мовою в порядку, встановленому законодавством.

Розділ IX
ПРИКІНЦЕВІ ТА ПЕРЕХІДНІ ПОЛОЖЕННЯ

1. Цей Закон набирає чинності через дванадцять місяців після його опублікування.
2. Закон України “Про звернення громадян” (Відомості Верховної Ради України, 1996 р., № 47, ст. 256), інші закони застосовуються в частині, що не суперечить цьому Закону.
3. Кабінету Міністрів України протягом 12 місяців з дня прийняття цього Закону:
1) привести власні акти у відповідність з цим Законом;
2) прийняти нормативно-правові акти, необхідні для реалізації цього Закону;
3) забезпечити приведення нормативних актів органів виконавчої влади у відповідність із цим Законом;
4) забезпечити прийняття органами виконавчої влади нормативних актів, необхідних для реалізації цього Закону;
5) підготувати і подати на розгляд Верховної Ради України законопроекти про приведення законів України у відповідність із цим Законом.
 Голова 
Верховної Ради України



	2.8 Особливості адміністративного провадження з великою кількістю осіб


	2.8.1 Стаття 62 проєкту Закону України «Про адміністративні процедури»


	Проєкт Закону України «Про адміністративні процедури»
	Стаття 62. Особливості адміністративного провадження з великою кількістю осіб
1. Для розгляду та вирішення справи, яка стосується великої кількості осіб, до участі в адміністративному провадженні можуть залучатися представники таких осіб, а також представники громадських організацій.
У справах, що стосуються великої кількості осіб з однаковими інтересами, адміністративний орган може звернутися до таких осіб з вимогою призначити спільного представника, якщо інше перешкоджатиме належному здійсненню адміністративного провадження. Якщо протягом встановленого адміністративним органом строку вимога не буде виконана, адміністративний орган має право призначити спільного представника з власної ініціативи. 
У повідомленні, яке надсилається спільному представнику, зазначаються всі учасники адміністративного провадження, яким таке повідомлення адресовано.
2. Адміністративний орган розміщує повідомлення про початок адміністративного  провадження,  передбаченого  частиною  першою  цієї  статті,  та  суть справи в засобах масової інформації та/або на своєму офіційному веб-сайті або в інший прийнятний для громадян спосіб. 
У повідомленні зазначаються порядок ознайомлення заінтересованих осіб з матеріалами справи та порядок подання ними документів, заперечень та пояснень, інформація про інші обставини, що мають значення для розгляду та вирішення справи, порядок залучення представників, у тому числі представників громадських організацій.
3. Адміністративний орган повинен регулярно інформувати учасників адміністративного провадження та громадськість про стан провадження в справах, передбачених частиною першою цієї статті.
4. Про рішення, прийняте за результатами розгляду передбаченої частиною першою цієї статті справи, адміністративний орган повідомляє всім заінтересованим особам та громадськості. Таке повідомлення може здійснюватися через засоби масової інформації із зазначенням строків та порядку оскарження при-йнятого рішення.


		2.8.2 Коментар статті 62 проєкту Закону України «Про адміністративні процедури»


	1.
	Предмет регулювання

	
	Статтею передбачені особливі правила як для адміністратив-них органів, так і учасників при здійсненні проваджень, що торка-ються прав і законних інтересів великої кількості осіб.

	2.
	Цілі статті (мета норми)

	
	Норми статті спрямовано на досягнення таких цілей:

	
	1)
	спрощення  адміністративної  процедури  у  провадженнях  з  великою кількістю осіб;

	
	2)
	підвищення якості участі у таких адміністративних справах учасників (у т.ч. заінтересованих осіб), а також громадськості.

	3.
	Правова основа коментованого положення

	
	1)
	Норми коментованої статті базуються на кількох актах soft law (м’якого права) уповноважених органів Ради Європи, до Статуту якої Україна приєдналась ще у 1995 році. Зазначеним питанням присвячено спеціальну Рекомендацію R (87) 16 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам щодо адміністративних процедур, які зачіпають велику кількість осіб.

	
	
	Також коментована стаття базується на двох принципах, якими повинні керуватись адміністративні органи відповідно до Рекомендації (2007) 7 Комітету Міністрів Ради Європи державам-членам про добре адміністрування:

	
	
	а)
	на принципі участі, за яким публічна влада повинна забезпечити приватним особам можливість за допомогою адекватних засобів взяти участь у підготовці та імплементації адміністративних рішень, які впливають на їх права та інтереси;

	
	
	б)
	на принципі ефективності як одного з аспектів доброго вря-дування, відповідно до якого використання публічних ресурсів повинно бути найменшим, але достатнім для належного вирішення справи.

	
	
	Поєднання цих принципів на практиці є достатньо складним, адже, з одного боку, правила адміністративної процедури передбачають юридичну можливість усіх заінтересованих осіб до адміністративного провадження, а з іншого боку, у випадках, якщо таких заінтересованих осіб багато, це негативно впливатиме на дотримання встановлених законом строків адміністративного провадження та його фактичне ускладнення. Адже заслуховування усіх заінтересованих осіб може перетворитись на процедуру, що буде тягнутись протягом тривалого періоду.

	
	2)
	У пояснювальній записці до названої вище Рекомендації 87 називаються найбільш очевидні сфери її застосування:

	
	
	а)
	просторове планування;

	
	
	б)
	здійснення великих будівельних робіт;

	
	
	в)
	охорона навколишнього природного середовища.

	
	
	Однак цими сферами дія особливих правил адміністративної процедури не обмежується і вони можуть бути застосовані в інших сферах адміністративної діяльності.

	
	3)
	Також у Рекомендації 87 розмежовано три категорії суб’єктів адміністративної процедури у справах, які стосуються великої кількості осіб:

	
	
	а)
	особи, яким адміністративні акти адресовані (адресати), якими очевидно у переважній більшості випадків будуть інвестори;

	
	
	б)
	особи, права, свободи або інтереси яких може зачіпати адміністративний акт (заінтересовані особи), наприклад, мешканці відповідних прилеглих територій чи суб’єкти господарювання, що здійснюють там свою діяльність;

	
	
	в)
	особи, які згідно з національним правом мають право заявляти певний колективний інтерес, що може зачіпатись адміністративним актом, зокрема, громадські організації, діяльність яких спрямована на захист довкілля.

	
	4)
	З метою реалізації принципу участі адміністративний орган у справах, які зачіпають велику кількість осіб, повинен повідомити про основні характеристики запропонованого заходу, тобто сутність справи, що розглядається. Таке повідомлення може відбуватись різними методами поширення інформації, зокрема, повідомлення на місці майбутнього розташування проекту, публічне оголошення в місцевій пресі, виставка з планами і макетами та ін.

	
	5)
	З метою реалізації принципу участі адміністративний орган у справах, які зачіпають велику кількість осіб, повинен повідомити про основні характеристики запропонованого заходу, тобто сутність справи, що розглядається. Таке повідомлення може відбуватись різними методами поширення інформації, зокрема, повідомлення на місці майбутнього розташування проекту, публічне оголошення в місцевій пресі, виставка з планами і макетами та ін.

	
	
	У свою чергу, особи третьої категорії повинні бути представлені асоціаціями (у разі їх наявності).

	
	
	Також для осіб другої та третьої категорії адміністративний орган визначає форми їх участі в адміністративній процедурі:

	
	
	а)
	письмові зауваження;

	
	
	б)
	залучення до закритого або відкритого слухання;

	
	
	в)
	представництво в дорадчому органі компетентного органу.

	
	
	Зазначені форми участі сприятимуть прийняттю виваженого адміністративного акта, що тою чи іншою мірою враховуватиме інтереси всіх учасників адміністративної процедури.

	4.
	[bookmark: bookmark0]Місце коментованого положення у цілісному механізмі, умови й особливості застосування

	
	1)
	Правила коментованої статті застосовуються в адміністративних провадженнях, які можна охарактеризувати таким чином:

	
	
	а)
	у них вирішуються важливі питання загальнодержавного або місцевого значення;

	
	
	б)
	у них розглядаються питання, що мають широкий громадський (публічний) інтерес;

	
	
	в)
	ці провадження стосуються великого кола осіб.

	
	
	У перших двох випадках визначення відповідності конкретного адміністративного провадження названим критеріям здійснюється адміністративним органом або за відповідними зверненнями учасників чи громадськості, або ж з власної ініціативи.

	
	
	У третьому випадку, з’ясувавши, що кількість учасників адміністративного провадження є великою, адміністративний орган застосовує передбачені коментованою статтею особливості ex officio, реалізовуючи свої повноваження. Пропонована редакція норми коментованої статті не визначає, яку кількість осіб необхідно вважати великою. Очевидно, мова йде про принаймні кілька десятків осіб, і при тому зазначимо, що в одній з попередніх редакцій законопроекту пропонувалось до цієї категорії відносити адміністративні справи з кількістю понад 50 заінтересованих приватних осіб.

	
	2)
	Прикладом таких проваджень може слугувати, зокрема, надання дозволу на будівництво об’єктів підвищеної небезпеки в безпосередній близькості від населених пунктів, адже таке будівництво безпосередньо може вплинути на реалізацію конституційного права на безпечне довкілля мешканців відповідних територій. Спеціальне законодавство, зокрема, Закон України «Про об’єкти підвищеної небезпеки»67 у статті 12, передбачає для суб’єкта господарської діяльності, який планує будівництво і/або реконструкцію об’єкта підвищеної небезпеки на території села, селища, міста, перед провадженням з одержання дозволу на зазначені дії також обов’язково одержати згоду відповідної ради на розміщення об’єкта.

	
	
	Таким чином, норми спеціального закону передбачають обов’язкове залучення представницького органу місцевого самоврядування відповідної адміністративно-територіальної одиниці до процедури надання дозволу на розміщення об’єктів підвищеної небезпеки, притому також згадуючи, що суб’єкт господарської діяльності разом з документами на одержання дозволу подає «висновки громадських експертиз за їх наявності». Однак цей Закон не передбачає безпосередньої участі мешканців, на умови життя яких впливатиме розміщення об’єкта підвищеної небезпеки, у зазначеному провадженні. Коментована ж стаття ЗАП якраз і стосується порядку участі в такому адміністративному провадженні громадян (передусім у статусі заінтересованих осіб), а також — громадських організацій (у нашому прикладі — працюючих у сфері охорони навколишнього природного середовища).

	
	3)
	Порядок здійснення проваджень з участю великої кількості осіб.

	
	
	У разі виявлення вище перелічених обставин, в першу чергу, при участі великої кількості осіб з однаковими вимогами чи інтересами, адміністративний орган має право звернутись до цих учасників провадження з вимогою призначити спільного представника. Таке призначення очевидно може спростити розгляд адміністративної справи у разі досягнення згоди між учасниками та відповідне уповноваження.

	
	
	Однак навіть у випадку невиконання учасниками такої вимоги адміністративний орган може самостійно призначити спільного представника. Таке положення, на перший погляд, видається не надто демократичним, але у провадженнях, де учасники мають ідентичні вимоги чи інтереси, на нашу думку, є цілком виправданим. З іншого боку, якщо один або кілька учасників виявлять незгоду з призначенням спільного представника, вони, очевидно, не можуть бути позбавлені права самостійної участі в провадженні, а адміністративний орган зобов’язаний допустити їх до участі в провадженні.

	
	4)
	Призначення спільного представника у більшості випадків мало би відбуватись на стадії підготовки адміністративної справи. Однак розміщення цієї норми у главі про початок і підготовку адміністративної справи зовсім не виключає її застосування і на стадії розгляду. Адже цілком може трапитись ситуація, коли лише на стадії розгляду буде виявлено наявність обставин, що є підставою застосування особливих правил цієї статті.

	
	5)
	Положення коментованої статті встановлюють також додаткові обов’язки самого адміністративного органу, спрямовані на покращення інформованості можливих заінтересованих осіб та й загалом громадськості щодо адміністративного провадження у суспільно важливих справах.

	
	
	Зокрема, адміністративний орган зобов’язаний:

	
	
	а)
	на стадії початку адміністративного провадження — повідомити в засобах масової інформації або в інший прийнятний для громадян спосіб про початок та суть такої адміністративної справи, а також процедурні права можливих його учасників;

	
	
	б)
	на стадіях підготовки та розгляду — регулярно інформувати учасників адміністративного провадження та громадськість про стан провадження в таких справах;

	
	
	в)
	відразу після прийняття рішення — також повідомити заінтересованих осіб та громадськість.

	
	
	Такі норми мали б сприяти ширшому залученню потенційних адресатів адміністративних актів та заінтересованих осіб до суспільно важливих адміністративних проваджень та, відповідно, забезпечити максимальне врахування їх інтересів перед набуттям чинності рішень у цих справах.





	2.9 Рекомендація Комітету міністрів Ради Європи державам-членам «Про адміністративні процедури, що стосуються більшості зацікавлених осіб»


РЕКОМЕНДАЦИЯ № R (87) 16* КОМИТЕТА МИНИСТРОВ СОВЕТА ЕВРОПЫ ГОСУДАРСТВАМ-ЧЛЕНАМ

Об административных процедурах, затрагивающих большинство заинтересованных лиц
(Принята Комитетом Министров 17 сентября 1987 г. на 410-ой встрече Представителей Министров)

ПРИЛОЖЕНИЕ К РЕКОМЕНДАЦИИ № R (87) 16

Комитет Министров согласно статье 15.b Устава Совета Европы,
учитывая цель Совета Европы по осуществлению более тесного сотрудничества между его членами;
принимая во внимание, что в постоянно увеличивающихся сферах применения, администрация принимает решения, которые затрагивают интересы многих лиц; в частности, в вопросах производства оборудования, промышленных установок и контроля за окружающей средой;
предполагая, что эти решения предопределяют общие принципы государств — членов Совета Европы, обеспечивающих защиту многим лицам посредством требования эффективных административных действий;
учитывая, вместе с тем, что некоторые административные решения этого типа могут интересовать также лиц, проживающих или имеющих интересы на территориях соседних государств;
учитывая существующие тенденции международного права, касающиеся пограничной деятельности, осуществляемой в пределах юрисдикции или под контролем государства;
предполагая, что администрация принимает к рассмотрению пожелания заинтересованных лиц относительно решений на территории соседних государств;
учитывая общие принципы, отраженные в Резолюции (77) 31 о защите лица в соответствии с решениями администрации, а также принципы Рекомендации № R (80) 2 о неограниченных полномочиях администрации;
принимая во внимание необходимость осуществления этих принципов и дополнения их для справедливой и эффективной защиты большинства лиц, в том числе тех, на которых распространяются международные административные решения,
Рекомендует Правительствам государств — членов Совета Европы осуществлять в административной практике и во взаимных отношениях принципы, отраженные в приложении к настоящей Рекомендации;
Просит Генерального Секретаря Совета Европы ознакомить с содержанием настоящей Рекомендации Правительство Финляндии.
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ОБЛАСТЬ ПРИМЕНЕНИЯ И ПОНЯТИЯ

Настоящая Рекомендация определяет защиту прав, свобод и интересов заинтересованных лиц по отношению к административным ненормативным решениям (административным актам), а именно:
A. Лиц, на которых распространяется административное решение, в дальнейшем именуемых лицами первой категории.
B. Лиц, на которых не распространяется административное решение, но права, свободы или индивидуальные интересы которых могут быть затронуты, в дальнейшем именуемых лицами второй категории.
C. Лиц, которые по законодательству государства заинтересованы в принятии определенного административного решения, в дальнейшем именуемых лицами третьей категории.
Заинтересованные лица трех категорий.
Раздел I содержит принципы процедуры подготовки вышеупомянутых административных решений и принципы контроля.
Раздел II содержит дополнительные принципы защиты заинтересованных лиц, когда административное решение действует на территории соседнего государства.
При осуществлении данных принципов следует иметь в виду требования администрации, интересы взрослого населения и интересы третьих сторон, в частности касающиеся защиты данных личного характера и защиты промышленной или коммерческой тайны. При соблюдении вышеупомянутых интересов могут быть нарушены один или несколько принципов или их применение может быть ограничено в некоторых областях деятельности администрации или в официально признанных случаях.
Цели настоящей Рекомендации могут быть достигнуты:
совокупностью правил общего характера;
правилами или методами при решении специфических вопросов в специальных сферах.

РАЗДЕЛ I Административная процедура и контроль

Административное решение, затрагивающее большое число лиц, принимается в результате процедуры участия согласно нижеуказанным принципам.
I
Если компетентные органы предлагают принять административное решение, следует информировать заинтересованных лиц любыми методами и сообщать сведения, которые позволяют оценивать воздействие указанного решения на их права, свободы и интересы.
II
Учитывая цели, предполагаемые результаты, качество административного решения, интересы затронутых лиц и необходимость обеспечения
эффективной администрации, компетентные органы могут принимать решения на всех стадиях процедуры участия или в некоторых из них:
A. Лица второй категории, имеющие общие интересы, могут назначать одного или нескольких своих представителей.
B. Лица третьей категории могут быть представлены объединениями или организациями.
III
По их просьбе и при соблюдении условий принципа II лица первой категории и лица других категорий имеют доступ ко всей необходимой информации, в рамках которой должно быть принято административное решение.
IV
Учитывая цели, предполагаемые результаты, качество административного решения, интересы затронутых лиц и необходимость обеспечения эффективного отправления правосудия, компетентные органы принимают решения об осуществлении процедуры в одной или нескольких из следующих форм:
a) рекомендации;
b) слушания, при необходимости, публичные;
c) отчеты консультативного органа.
Если выбранная процедура основывается на рекомендации заинтересованных лиц внутри консультативного органа, лица первой категории и, при соблюдении принципа II, лица второй категории имеют право представлять факты и аргументы и при необходимости средства доказательства.
V
Компетентные органы учитывают факты, аргументы и доказательства, представленные заинтересованными лицами во время процедуры участия.
VI
Административные решения должны быть оглашены. Независимо от форм информирования заинтересованные лица могут ознакомиться со следующими элементами административной процедуры: со свободными от административной процедуры заключениями; с мотивами, на которых основывается административное решение; с открытыми возражениями против административного решения и сроков применения.
Лица первой категории лично информируются об административном решении и мотивах, на которых оно основывается. Мотивы могут быть указаны в самом решении или сообщаться письменно этим лицам по их запросу в установленный срок. Одновременно эти лица уведомляются о ходатайствах, предметами которых являются решение или сроки применения.
VII
Административное решение контролируется судебным или другим независимым органом. Не исключается возможность предварительного контроля административной власти.
Органы контроля имеют право при соблюдении основополагающих принципов прав и интересов сторон применять различные меры в ходе осуществления процедуры, такие, как обязательство участвующих лиц, обладающих общими интересами, выбрать одного или нескольких представителей, отбор и обсуждение ходатайств путем общественного уведомления.

РАЗДЕЛ II Международные аспекты

VIII
Когда административное решение затрагивает права, свободы или интересы соседнего государства, административная процедура участия согласно разделу I должна быть доступна заинтересованным лицам в государстве на недискриминационной основе согласно нижеуказанным условиям.
a) Компетентные органы должны информировать этих лиц о сведениях, указанных в принципе I, если они касаются заинтересованных лиц на их территории. Эти сведения предоставляются непосредственно, любым способом с той оговоркой, что правила или практика, регулирующие отношения между этими государствами, это позволяют, либо через посредничество с властями соседнего государства.
b) Методы предоставления, указанные в случае необходимости компетентными органами, прилагаются к рекомендации этих лиц.
c) Вышеупомянутые лица осуществляют наблюдение непосредственно в соответствии с процедурой публичности на территории государства путем принятия административного решения при посредничестве властей соседних государств, если они готовы взять на себя такую роль в интересах населения.
d) Компетентные органы знакомят с административным решением этих лиц в соответствии с вышеупомянутыми методами.
e) Компетентные органы могут передавать вышеуказанную информацию пунктов (а) и (d) на своем родном языке. Они не обязаны учитывать сведения, представленные на других языках.
IX
Доступ к процедуре контроля не зависит от гражданства или от местопребывания.
X
Доступ к административной процедуре участия и к процедуре контроля должен строиться на принципах взаимности.
XI
Осуществление принципов настоящего раздела может проводиться на основе заключенных соглашений между заинтересованными государствами.
Учитывая право каждого государства и принципы международных соглашений, государства, группы лиц или местные власти должны обеспечивать эффективность участия всех заинтересованных лиц. Они обязаны способствовать обмену информацией между компетентными органами и заинтересованными лицами. Они могут заключать общие сделки и соглашения на основе взаимности и эквивалентности:
a) определять органы соседних государств, к которым следует обращаться по результатам административного решения;
b) предоставлять заинтересованным лицам в соседнем государстве данные, на основании которых принимается административное решение;
c) органы соседних государств должны принимать возражения заинтересованных лиц-резидентов и передавать их компетентным органам;
d) использовать языки этих государств.




	2.10 Принцип розумного строку в адміністративній процедурі
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2.11 Призначення принципу оперативності в адміністративній процедурі
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	2.12 Рекомендація CM / Rec (2007) 7 Комітету міністрів державам-членам щодо належного адміністрування (неофіційний переклад)


Кодекс хорошего управления
Статья 1 - Сфера применения
1. Этот кодекс устанавливает принципы и правила, которые должны применяться государственными органами в их отношениях с частными лицами для достижения хорошего управления.
2. Для целей настоящего кодекса «государственные органы» означают:
а. любой субъект публичного права любого рода и любого уровня, включая государственные, местные и автономные органы власти, предоставляющий общественные услуги или действующий в общественных интересах;
б. любое юридическое лицо частного права, осуществляющее прерогативы государственного органа, ответственного за предоставление государственных услуг или действующее в общественных интересах.
3. Для целей настоящего кодекса под «частными лицами» понимаются физические и юридические лица частного права, в отношении которых осуществляется деятельность государственных органов.
Раздел I
Принципы хорошего администрирования
Статья 2 - Принцип законности
1. Органы государственной власти действуют в соответствии с законом. Они не должны принимать произвольных мер, даже если они действуют по своему усмотрению.
2. Они должны соблюдать внутреннее право, международное право и общие принципы права, регулирующие их организацию, функционирование и деятельность.
3. Они действуют в соответствии с правилами, определяющими их полномочия и процедуры, изложенными в их руководящих правилах.
4. Они осуществляют свои полномочия только в том случае, если установленные факты и применимое право дают им право на это и исключительно для цели, для которой они были предоставлены.
Статья 3 - Принцип равенства
1. Органы государственной власти действуют в соответствии с принципом равенства.
2. Они должны одинаково относиться к частным лицам, находящимся в таком же положении. Они не должны проводить различие между частными лицами по таким признакам, как пол, этническое происхождение, религиозные убеждения или другие убеждения. Любое различие в обращении должно быть объективно обосновано.
Статья 4 - Принцип беспристрастности
1. Органы государственной власти действуют в соответствии с принципом беспристрастности.
2. Они действуют объективно, учитывая только соответствующие вопросы.
3. Они не должны действовать предвзято.
4. Они обеспечивают, чтобы их государственные служащие выполняли свои обязанности беспристрастно, независимо от их личных убеждений и интересов.
Статья 5 - Принцип соразмерности
1. Органы государственной власти действуют в соответствии с принципом соразмерности.
2. Они должны принимать меры, затрагивающие права или интересы частных лиц, только в случае необходимости и в той степени, которая требуется для достижения преследуемой цели.
3. Осуществляя свое усмотрение, они должны поддерживать надлежащий баланс между любыми неблагоприятными последствиями, которые их решение имеет для прав или интересов частных лиц, и преследуемой целью. Любые принимаемые ими меры не должны быть чрезмерными.
Статья 6 - Принцип правовой определенности
1. Органы государственной власти действуют в соответствии с принципом правовой определенности.
2. Они не могут принимать какие-либо меры обратной силы, кроме как при юридически оправданных обстоятельствах.
3. Они не должны вмешиваться в законные права и окончательные правовые ситуации, за исключением случаев, когда это настоятельно необходимо в общественных интересах.
4. В некоторых случаях, в частности, когда налагаются новые обязательства, может возникнуть необходимость предусмотреть переходные положения или предоставить разумный срок для вступления в силу этих обязательств.
Статья 7 - Принцип принятия мер в разумные сроки
Органы государственной власти действуют и исполняют свои обязанности в разумные сроки.
Статья 8 - Принцип участия
Если не требуется принятия срочных мер, государственные органы должны предоставить частным лицам возможность с помощью соответствующих средств участвовать в подготовке и выполнении административных решений, затрагивающих их права или интересы.
Статья 9 - Принцип уважения частной жизни
1. Государственные органы должны уважать неприкосновенность частной жизни, особенно при обработке личных данных.
2. Когда государственные органы уполномочены обрабатывать личные данные или файлы, особенно с помощью электронных средств, они должны принять все необходимые меры для обеспечения конфиденциальности.
3. К личным данным, обрабатываемым государственными органами, применяются правила, касающиеся защиты личных данных, в частности, в отношении права на доступ к личным данным и обеспечения исправления или удаления любых данных, которые являются неточными или не были зарегистрированы.

Статья 10 - Принцип прозрачности
1. Органы государственной власти действуют в соответствии с принципом прозрачности.
2. Они обеспечивают, чтобы частные лица были проинформированы соответствующими средствами о своих действиях и решениях, которые могут включать публикацию официальных документов.
3. Они должны уважать право доступа к официальным документам.
4. Принцип прозрачности не наносит ущерба секретам, охраняемым законом.
Раздел II.
Правила, регулирующие административные решения
Статья 11 - Определения
1. Для целей настоящего кодекса «административные решения» означают решения регулирующего или ненормативного характера, принимаемые государственными органами при осуществлении прерогатив государственной власти.
2. Регулирующие решения состоят из общеприменимых правил.
3. Нерегулирующие решения могут быть индивидуальными или иными. Индивидуальные решения - это решения, адресованные только одному или нескольким лицам.
Статья 12 - Инициирование административных решений
Административные решения могут приниматься государственными органами либо по собственной инициативе, либо по запросу частных лиц.
Статья 13 - Запросы от частных лиц
1. Частные лица имеют право требовать от государственных органов принятия индивидуальных решений, которые находятся в их компетенции.
2. Решения по запросу в государственные органы принимаются в разумный срок, который может быть определен законом. Следует предусмотреть средства правовой защиты в случаях, когда такое решение не было принято.
3. Когда такой запрос направляется в орган, не обладающий соответствующей компетенцией, получатель должен направить его в компетентный орган, где это возможно, и сообщить заявителю, что он это сделал.
4. Все запросы об отдельных решениях, поданные в государственные органы, должны быть подтверждены с указанием ожидаемого времени, в течение которого будет принято решение, и средств правовой защиты, которые существуют, если решение не будет принято. Письменное подтверждение может быть отменено, если государственные органы незамедлительно отреагируют на решение.
Статья 14 - Право частных лиц быть заслушанными в отношении индивидуальных решений
Если государственный орган намеревается принять индивидуальное решение, которое прямо и отрицательно повлияет на права частных лиц, и при условии, что не была предоставлена ​​возможность выразить свое мнение, такие лица должны, если это явно не является ненужным, иметь возможность выражать свое мнение в разумные сроки и в порядке, предусмотренном национальным законодательством, и при необходимости с помощью лица по своему выбору.
Статья 15 - Право частных лиц участвовать в принятии некоторых ненормативных решений
1. Если государственный орган предлагает принять ненормативное решение, которое может повлиять на неопределенное количество людей, он должен установить процедуры, позволяющие их участие в процессе принятия решений, такие как письменные замечания, слушания, представительство в консультативном орган компетентного органа, консультации и общественные запросы.
2. Те, кто участвует в этих процедурах, должны быть четко проинформированы о рассматриваемых предложениях и иметь возможность полностью высказать свое мнение. Судопроизводство должно быть проведено в разумные сроки.
Статья 16. Участие частных лиц в покрытии административных расходов.
Расходы, уплачиваемые частными лицами государственным органам за административные решения, должны быть справедливыми и разумными.
Статья 17 - Форма административных решений
1. Административные решения должны быть сформулированы просто, ясно и понятно.
2. Для любого принятого индивидуального решения должны быть указаны соответствующие причины с указанием юридических и фактических оснований, на которых было принято решение, по крайней мере, в тех случаях, когда они затрагивают права личности.
Статья 18 - Публикация административных решений
1. Административные решения должны публиковаться, чтобы те, кого они касаются, могли иметь о них точную и полную информацию. Публикация может осуществляться посредством личного уведомления или может иметь общий характер.
2. Те, кого затрагивают отдельные решения, должны быть лично уведомлены, за исключением исключительных обстоятельств, когда возможны только общие методы публикации. Во всех случаях должны быть указаны процедуры обжалования, включая сроки.
Статья 19 - Вступление в силу административных решений
1. Административные решения не имеют обратной силы в отношении даты, предшествующей их принятию или опубликованию, за исключением случаев, когда это юридически обосновано.
2. За исключением экстренных случаев, административные решения не вступают в силу до тех пор, пока они не будут надлежащим образом опубликованы.
Статья 20 - Исполнение административных решений
1. Органы государственной власти несут ответственность за исполнение административных решений, относящихся к их компетенции.
2. В принципе, должна быть установлена ​​соответствующая система административных или уголовных наказаний для обеспечения того, чтобы частные лица выполняли решения государственных органов.
3. Государственные органы должны предоставлять частным лицам разумный срок для выполнения возложенных на них обязательств, за исключением экстренных случаев, когда они должным образом заявляют.
причины этого.
4. Принуждение к исполнению со стороны публичных властей прямо устанавливается законом. Частные лица, подлежащие исполнению решения, информируются о процедуре и ее причинах. Меры принудительного исполнения должны быть соразмерными.
Статья 21 - Изменения в индивидуальных административных решениях
Государственные органы могут при необходимости изменять или отзывать отдельные административные решения в общественных интересах, но при этом они должны учитывать права и интересы частных лиц.
Раздел III.
Апелляции
Статья 22 - Обжалование административных решений
1. Частные лица имеют право требовать, прямо или в порядке исключения, о судебном пересмотре административного решения, которое напрямую затрагивает их права и интересы.
2. В принципе возможны административные апелляции до судебного надзора. В некоторых случаях они могут быть обязательными. Они могут касаться апелляции по существу или апелляции по поводу законности административного решения.
3. Частные лица не должны страдать от каких-либо предубеждений со стороны государственных органов при обжаловании административного решения.
Статья 23 - Компенсация
1. Государственные органы должны предоставлять средства правовой защиты частным лицам, которым причинен ущерб из-за незаконных административных решений или халатности со стороны администрации или ее должностных лиц.
2. Прежде чем подавать иски о компенсации к государственным органам в суд, частные лица могут сначала потребовать передать свое дело в соответствующие органы.
3. Судебные постановления против государственных органов о возмещении ущерба должны быть выполнены в разумные сроки.
4. Должна быть возможность, когда это уместно, для публичных органов или частных лиц, пострадавших от этого, возбуждать судебные дела против публичных должностных лиц в их личном качестве.



ВИСНОВКИ


У роботі досягнуто поставленої наукової мети – з’ясовано особливості адміністративних продур, які впливають на права великої кількості людей, в Україні та країнах ЄС, а також розроблено науково обгрунтовані пропозиції та рекомендації для вдосконалення вітчизняного законодавства і практики його реалізації. До основних висновків належать:
1. Під адміністративною процедурою як складовим елементом механізму публічного управління необхідно розуміти визначену процесуальну діяльність суб‘єктів владних повноважень, спрямовану на прийняття ними адміністративних актів або укладення публічно-правових договорів, з метою розгляду й вирішення конкретних індивідуальних адміністративних справ шляхом реалізації дозвільно-ліцензійних, контрольно-наглядових, адміністративно-деліктних проваджень, проваджень із забезпечення доступу до публічної інформації та інших видів адміністративних проваджень.
2. Правове регулювання реалізації адміністративних процедур в Україні в сучасних умовах характеризується домінуванням застосування підзаконних нормативно-правових актів, що є неприйнятним з т. з. необхідності дотримання європейських стандартів правового регулювання адміністративно-процедурної діяльності органів публічного управління і вимагає активізації процесів з розробки та прийняття єдиного універсального законодавчого акту у досліджуваній сфері.
3. Розвиток адміністративно-процедурного законодавства країн Західної Європи свідчить про доцільність та ефективність визначення на рівні окремого законодавчого акту поняття, ознак, стадій реалізації адміністративних процедур. Встановлено, першою серед вказаних держав, в якій було прийнято законодавчий акт про адміністративні процедури, є Федеративна Республіки Німеччина. Закон Федеративної Республіки Німеччина про адміністративні процедури став основою для розробки відповідного законодавства інших держав-членів Європейського Союзу, у т. ч. таких країн пострадянського простору, як Естонська Республіка, Латвійська Республіка, Литовська Республіка.
На підставі проведеної порівняльно-правової характеристики положень адміністративно-процедурного законодавства держав-членів Ради Європи визначено, що його метою є забезпечення захисту особи від свавілля з боку адміністрації. Встановлено, що до структури законів країн Європи, відповідно до вимог міжнародних актів, входять такі складові, як: 1) визначення особливостей розгляду заяв та надання адміністративних послуг (Резолюція № 77 (31) Комітету міністрів Ради Європи про захист особи відносно актів адміністративних органів від 28 вересня 1977 р.); 2) визначення меж втручання у здійснення дискреційних повноважень суб‘єктом публічного адміністрування (Рекомендація №	(80) 2 щодо здійснення дискреційних повноважень адміністративними органами від 11 березня 1980 р., Рекомендація № (87) 16 щодо адміністративних процедур, які зачіпають велику кількість осіб від 17 вересня 1987 р. та ін.); 3) регламентація діяльності зі здійснення контролю та нагляду суб‘єктом публічного адміністрування за власною ініціативою; 4) визначення особливостей розгляду адміністративних звернень та адміністративних скарг.
4. До принципів забезпечення ефективності здійснення адміністративних процедур належить сукупність процедурних засад захисту прав особи: «бути почутою» перед вирішенням адміністративної справи; гарантія особи на інформаційний доступ до матеріалів адміністративної справи; право особи на отримання юридичної допомоги та представництво її інтересів у адміністративній справі.
З урахуванням досвіду правового регулювання здійснення адміністративних процедур у Федеративній Республіці Німеччина наголошено на необхідності вирішення на законодавчому рівні питань реалізації принципу координаційної взаємодії, що має бути втілено у визначенні процедури взаємодії суб‘єктів публічного управління за умов, що суб‘єкт публічного адміністрування нездатний самостійно вирішити службове завдання через відсутність у нього відповідних повноважень; або суб‘єкт публічного адміністрування нездатний самостійно вирішити службову справу через існування фактичних перепон (відсутність належного технічного оснащення тощо); або суб‘єкт публічного адміністрування не володіє необхідним обсягом інформації для вирішення адміністративної справи; або ефективність вирішення адміністративної справи у іншого суб‘єкта публічного адміністрування є вищою, ніж у суб‘єкта, якому адресовано звернення про здійснення адміністративної процедури.
5. В результаті діяльності із систематизації адміністративно-процедурного законодавства має бути ухвалено єдиний законодавчий акт. Підкреслено, що прийняття такого законодавчого акту з питань реалізації адміністративних процедур вирішить проблему співвідношення нормативно-правових положень загального та спеціального законодавства з питань забезпечення реалізації функцій публічного управління, сприяючи встановленню єдності підходів до визначення основних адміністративно-правових категорій, понять, видів та стадій адміністративних проваджень, визначення структури та видів адміністративних актів та ін.
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