Узагальнення практики застосування адміністративними судами положень Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України та іншого законодавства щодо участі  в адміністративному судочинстві прокурора та органів прокуратури

До Дніпропетровського апеляційного адміністративного суду надійшов лист Вищого адміністративного суду України стосовно здійснення узагальнення з питань застосування положень Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України та іншого законодавства щодо участі в адміністративному судочинстві прокурора та органів прокуратури. 
Метою здійснення цього узагальнення є дослідження питань, які виникають з приводу форми участі прокурора в адміністративному судочинстві: як позивача, у тому числі на виконання вимог подання прокурора;  як представника в інтересах держави за позовами інших осіб; як представника в інтересах громадянина за позовами інших осіб; як відповідача, суб’єкта владних повноважень; участі органів прокуратури як сторони в адміністративній справі; підтвердження повноважень прокурора в адміністративному процесі та повноважень органу прокуратури; визначення державного інтересу в адміністративній справі; єдиного розуміння щодо самостійного визначення прокурором інтересів  держави (чи підлягає таке самостійне визначення перевірці судом); судової практики в разі відсутності у прокурора доручення на представництво інтересів прокурора; судової практики в разі відсутності у прокурора доручення на представництво інтересів органу прокуратури; судової практики у разі встановлення відсутності інтересів держави в адміністративній справі; судової практики додержання прокурором балансу інтересів особи, суспільства і держави; судової практики стосовно розгляду спорів після досудового врегулювання (відмови в задоволенні або не розгляді подання прокурора).    

На підставі отриманих  аналітично-статистичних даних, у 2013 та 2014 роках до Дніпропетровського апеляційного адміністративного суду надійшло 1977 апеляційних скарг по справам за участю прокурора та органів прокуратури як позивача у справі.

З вказаної вище кількості:

- оскаржено постанов – 1844, з них: залишено без змін – 1473, змінено – 49, скасовано – 317, визнано нечинними – 5; 

- оскаржено ухвал про повернення позовної заяви – 20, з них: залишено без змін – 11, скасовано – 9;
- оскаржено ухвал про відмову у відкритті провадження у справі –7, з них: залишено без змін – 5, скасовано – 2;
- оскаржено ухвал про закриття провадження у справі – 7, з них: залишено без змін – 2, скасовано – 5;

- оскаржено ухвал про залишення заяви без розгляду – 44, з них: залишено без змін – 16, скасовано – 28;
- оскаржено інших ухвал (з питань залишення позову без руху, забезпечення доказів, поновлення процесуальних строків, призначення експертизи, виправлення описок і очевидних арифметичних помилок, роз’яснення судових рішень тощо) – 55, з них: залишено без змін – 35, змінено – 2, скасовано – 18.

В зазначений період надійшло 164 апеляційних скарг по справам за участю прокурора та органів прокуратури як відповідача у справі.

З вказаної вище кількості:

- оскаржено постанов –103, з них: залишено без змін –72, змінено – 1, скасовано – 29, визнано нечинними – 1; 

- оскаржено ухвал про повернення позовної заяви – 10, з них: залишено без змін – 8, скасовано – 2;
- оскаржено ухвал про відмову у відкритті провадження у справі –12, з них: залишено без змін – 10, скасовано – 2;

- оскаржено ухвал про закриття провадження у справі – 10, з них: залишено без змін – 9, скасовано – 1;

- оскаржено ухвал про залишення заяви без розгляду – 14, з них: залишено без змін – 6, скасовано – 8;

- оскаржено інших ухвал (з питань залишення позову без руху, забезпечення доказів, поновлення процесуальних строків, призначення експертизи, виправлення описок і очевидних арифметичних помилок, роз’яснення судових рішень тощо) – 15, з них: залишено без змін – 12, скасовано – 3. (інф. з таблиць статистики)
Відповідно п. 2 ст. 121 Конституції  України на органи прокуратури покладено обов’язок  представництва інтересів громадянина або держави в суді у випадках визначених законом. Крім того, в пункті 5 ст. 121 Конституції України зазначено, що прокуратура здійснює нагляд за додержанням прав і свобод людини і громадянина,  додержанням законів з цих питань органами виконавчої влади, органами місцевого самоврядування, їх посадовими і службовими особами.

Частиною другою ст. 60 Кодексу адміністративного судочинства України визначено, що з метою представництва інтересів громадянина або держави в адміністративному суді прокурор в межах повноважень, визначених законом, звертається до суду з адміністративним позовом (поданням), бере участь у розгляді справ за його позовами, а також може вступити за своєю ініціативою у справу, провадження в якій відкрито за адміністративним позовом інших осіб, на будь-якій стадії її розгляду, подає апеляційну, касаційну скаргу, заяву про перегляд судового рішення Верховним Судом України, про перегляд судового рішення за нововиявленими обставинами для представництва інтересів громадянина або держави. При цьому прокурор повинен надати адміністративному суду докази, які підтверджують неможливість громадянина самостійно здійснювати представництво своїх інтересів.

Відповідно до частини другої статті 36-1 Закону України « Про прокуратуру» підставою представництва в суді інтересів громадянина є його неспроможність через фізичний стан, недосягнення повноліття, похилий вік, недієздатність або обмежену дієздатність самостійно захистити свої порушені чи оспорювані права або реалізувати процесуальні повноваження.

Згідно з частиною третьою статті 36-1 вказаного Закону підставою представництва в суді інтересів держави є наявність порушень або загрози порушень інтересів держави. При цьому прокурор на власний розсуд визначає, чи є порушення ( загроза порушення) прав, свобод, інтересів громадянина або держави у сфері публічно-правових відносин, та вирішує питання щодо реалізації права на звернення до адміністративного  суду.

Законом України від 18.09.2012 року № 5288-VІ визначено перелік підстав представництва прокурора інтересів громадянина в суді. 

З 01.12.2012 року підставою представництва в суді інтересів громадянина є його неспроможність через фізичний стан, недосягнення повноліття, похилий вік, недієздатність або обмежену дієздатність самостійно захистити свої порушені чи оспорювані права або реалізувати процесуальні повноваження (частина 2 статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру»).  

Раніше в цьому списку були присутні також «інші поважні причини» (частина 2 статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру» в редакції, що діяла до 01.12.2012 року). Тепер наявність перерахованих підстав повинна бути до того ж обґрунтована прокурором за допомогою надання відповідних доказів, чого раніше не передбачалося.

У відповідності до частини 3 статті 36-1 Законом України «Про прокуратуру» в редакції Закону України від 18.09.2012 року № 5288-VІ підставою представництва в суді інтересів держави є наявність порушень або загрози порушень інтересів держави.

За наявності підстав, передбачених частинами другою - четвертою цієї статті, з метою представництва громадянина або держави прокурор має право в порядку, передбаченому процесуальним законом:

1) звертатися до суду з позовами (заявами, поданнями);

2) вступати у справу, порушену за позовами (заявами, поданнями) інших осіб, на будь-якому етапі розгляду;

3) ініціювати перегляд судових рішень, у тому числі у справі, порушеній за позовом (заявою, поданням) іншої особи;

4) брати участь у розгляді справ.

Обираючи форму представництва, передбачену частиною п’ятою цієї статті, прокурор визначає, в чому полягає порушення або загроза порушення інтересів держави чи громадянина, обґрунтовує необхідність їх захисту.

В силу статті 37 Закону України «Про прокуратуру» в редакції Закону України від 18.09.2012 року № 5288-VІ, право подання позовної заяви (заяви, подання) в порядку цивільного, адміністративного, господарського судочинства надається лише Генеральному прокурору України, прокурорам Автономної Республіки Крим, областей, міст Києва і Севастополя, спеціалізованих прокуратур (на правах обласних), міжрайонним прокурорам, прокурорам міст, районів, районів у містах та прирівняних до них спеціалізованих прокуратур, їх першим заступникам і заступникам.

Законом України від 18.09.2012 року № 5288-VІ доповнено статтю 60 Кодексу адміністративного судочинства України.

Так, частиною 2 статті 60 Кодексу адміністративного судочинства України, яка доповнена абзацом другим відповідно до Закону України від 18.09.2012 року № 5288-VІ, передбачено, що прокурор, який звертається до адміністративного суду в інтересах держави, в позовній заяві (поданні) самостійно визначає, в чому полягає порушення інтересів держави, та обґрунтовує необхідність їх захисту, а також зазначає орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах. У разі відсутності такого органу або відсутності у нього повноважень щодо звернення до адміністративного суду прокурор зазначає про це в позовній заяві і в такому разі прокурор набуває статусу позивача.
Отже, прокурор в межах повноважень, визначених законом, звертається до суду з адміністративним позовом (поданням), бере участь у розгляді справ за його позовами, а також може вступити за своєю ініціативою у справу, провадження в якій відкрито за адміністративним позовом інших осіб, на будь-якій стадії її розгляду, подає апеляційну, касаційну скаргу, заяву про перегляд судового рішення Верховним Судом України, про перегляд судового рішення за нововиявленими обставинами для представництва інтересів громадянина або держави.

Представництво інтересів прокурора.
Вирішуючи питання про підтвердження прокурором повноважень на участь у розгляді справи згідно листа Вищого адміністративного суду України від 11.09.2013 року № 1237/12/13-13 судам рекомендується дотримуватися положень пунктів 11, 12 постанови Пленуму Вищого адміністративного суду України від 6 березня 2008 року № 2 «Про практику застосування адміністративними судами окремих положень Кодексу адміністративного судочинства України під час розгляду адміністративних справ».

У відповідності до положень пунктів 11, 12 постанови Пленуму Вищого адміністративного суду України від 6 березня 2008 року № 2 «Про практику застосування адміністративними судами окремих положень Кодексу адміністративного судочинства України під час розгляду адміністративних справ» виходячи з вимог частини третьої статті 56 та частини другої статті 60 Кодексу адміністративного судочинства України прокурор здійснює в суді представництво інтересів громадян або держави в порядку, встановленому цим Кодексом та іншими законами, і може здійснювати представництво на будь-якій стадії адміністративного процесу. 

За правилами частини другої статті 58 Кодексу адміністративного судочинства України повноваження законних представників підтверджуються документами, які стверджують займану посаду. Засвідчені підписом судді копії цих документів приєднуються до справи. 

Повноваження працівників прокуратури, які виконують функції прокурора щодо представництва інтересів держави чи громадянина в адміністративному судочинстві, повинні бути підтверджені довіреністю, виданою керівником прокуратури. 

У справах щодо оскарження рішень, дій чи бездіяльності органів прокуратури як суб'єкта владних повноважень або посадових осіб прокуратури повноваження їх представників, крім керівника прокуратури, не можуть підтверджуватися службовим посвідченням, а підтверджуються іншими документами, визначеними статтею 58  Кодексу адміністративного судочинства України. 

Участь прокурора в адміністративному судочинстві  як позивача, у тому числі на виконання вимог подання прокурора.

Відповідно до статті 50 Кодексу адміністративного судочинства України суб’єкт владних повноважень може бути позивачем у випадках, встановлених законами України.

В частині другій статті 60 Кодексу адміністративного судочинства України чітко визначено, що у разі відсутності державного органу або відсутності у нього повноважень щодо звернення до адміністративного суду прокурор зазначає про це в позовній заяві і в такому разі прокурор набуває статусу позивача.

Отже, від імені держави прокуратура може використовувати свій статус суб’єкта владних повноважень для оскарження правових актів, дій чи рішень інших суб’єктів владних повноважень. Подаючи позов як суб’єкт владних повноважень, прокуратура реалізовує власну компетенцію. 

При зверненні до суду із заявою про визнання акта незаконним у разі відхилення подання в цілому чи частково або неповідомлення прокурора про результати розгляду подання прокурор діє як суб’єкт владних повноважень, якому відмовлено у задоволенні подання. В такому випадку прокурор виступає позивачем, оскільки зазначеною відмовою у задоволенні відповідного подання порушені інтереси держави, а прокурор набуває статусу позивача.

За аналізу норм Кодексу адміністративного судочинства України випливає, що до позову прокурора про визнання незаконним нормативно-правового акта відповідного органу повністю чи в окремій його частині чи визнання протиправним рішення чи окремих його положень і щодо скасування або визнання нечинним рішення чи окремих його положень, або визнання протиправними дій чи бездіяльності, зобов’язання вчинити певні дії або утриматися від вчинення певних дій встановлюються вимоги, передбачені статтями 105, 106 Кодексу адміністративного судочинства України.

В адміністративній  справі № 16895/13 позовну заяву прокурора Жовтневого району м. Дніпропетровська в інтересах держави в  особі Дніпропетровської міської ради до Інспекції Державного архітектурно-будівельного контролю у Дніпропетровській області, третя особа Товариство з обмеженою відповідальністю «Діалог-плюс», про  скасування реєстрації декларації про початок виконання будівельних робіт залишено без руху.

Судом встановлено, що адміністративний позов подано з порушенням вимог встановлених статтею 106 Кодексу адміністративного судочинства України.

В обґрунтування звернення із цим позовом до адміністративного суду прокурор посилається на положення статті 121 Конституції України, статтю 36-1 Закону України «Про прокуратуру» та зазначає, що звернення прокурора з даним позовом викликано необхідністю захисту порушених інтересів держави в особі Дніпропетровської міської ради.

Проте, при поданні адміністративного позову прокурором не було дотримано вимоги закону, а саме не зазначено, з посиланням на законодавство, в чому полягають порушення інтересів держави, не обґрунтовано необхідність їх захисту, лише зазначено орган, який, відповідно до положень Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» на виконання власних повноважень надає відповідно до закону містобудівні умови і обмеження забудови земельних ділянок.

Згідно пункту 5 частини 2 статті 17 Кодексу адміністративного судочинства України юрисдикція адміністративних судів поширюється на публічно-правові спори, зокрема, спори за зверненням суб'єкта владних повноважень у випадках, встановлених Конституцією та законами України.

Прокурор, подаючи позов від імені міської ради, не зазначив на виконання яких владних повноважень міська рада звертається до суду як позивач, не зазначає встановлений Конституцією та законами України випадок звернення такого суб'єкта владних повноважень із позовом до Інспекції Державного архітектурно-будівельного контролю у Дніпропетровській області.

Згідно до частини 2 статті 23 Закону України «Про прокуратуру» передбачено, що подання, в тому числі, може бути внесено органам місцевого самоврядування.

Частиною 10 статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» передбачено, що акти органів та посадових осіб місцевого самоврядування з мотивів їхньої невідповідності Конституції або законом України визначаються незаконними в судовому порядку.

У відповідності до Рішення Конституційного Суду України  у справі за конституційним поданням Харківської міської ради щодо офіційного тлумачення положень частини другої статті 19, статті 144 Конституції України, статті 25, частини чотирнадцятої статті 46, частин першої, десятої  статті 59 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні» (справа про скасування актів органів місцевого самоврядування) від 16.04.2009 року № 7-рп/2009 за змістом частини другої статті 144 Конституції України, частини десятої статті 59 Закону рішення органів місцевого самоврядування з мотивів їх невідповідності Конституції чи законам України зупиняються прокурором у встановленому Законом України "Про прокуратуру" порядку з одночасним зверненням до суду. При цьому Конституційний Суд України зазначає, що право прокурора оскаржувати до суду рішення органів місцевого самоврядування не є абсолютним, оскільки у Конституції України закріплено, що її норми є нормами прямої дії, а отже, звернення до суду для захисту конституційних прав і свобод людини і громадянина, як і право на оскарження в суді рішень органів місцевого самоврядування гарантується безпосередньо на підставі Конституції України кожному (частина третя статті 8, частина друга статті 55).

Зі змісту частини другої статті 144 Конституції України та частини десятої статті 59 Закону вбачається, що рішення органів місцевого самоврядування та їх посадових осіб з мотивів невідповідності Конституції або законам України визнаються незаконними з ініціативи заінтересованих осіб судом загальної юрисдикції, тобто в судовому порядку. Однак, як вважає Конституційний Суд України, це не позбавляє орган місцевого самоврядування права за власною ініціативою або ініціативою інших заінтересованих осіб змінити чи скасувати прийнятий ним правовий акт ( у тому числі і з мотивів невідповідності Конституції чи законам України).

Таким чином, на підставі статті 23 Закону України «Про прокуратуру» в редакції Закону України № 5288-VІ від 18.09.2012 року, внесення прокурором подання  -  не має обов’язкового характеру, а лише містить вимогу прокурора щодо усунення порушень закону, притягнення осіб до передбаченої законом відповідальності, відшкодування шкоди. 

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

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

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

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

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

Участь прокурора в адміністративному судочинстві як відповідача, суб’єкта владних повноважень.

Адміністративні справі за позовами юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців до органів прокуратури та їх посадових осіб про визнання протиправними та скасування постанов про проведення перевірок. 

Аналіз судових рішень окружних адміністративних судів, постановлених протягом 2013 року та першого півріччя 2014 року вищезазначеної категорії та рішень Дніпропетровського апеляційного адміністративного суд, прийнятих за результатами розгляду апеляційних скарг на зазначені рішення суду першої інстанції, дає змогу зробити висновок щодо вірного застосування положень Закону України «Про прокуратуру», які визначають правові засади діяльності органів прокуратури, а також визначають завдання прокурорського нагляду за додержанням законів, наказом Генерального прокурора України №3ГН  від 07.11.2012р. «Про організацію прокурорського нагляду за додержанням і застосуванням законів» (далі – Наказ), та нормами Положення по порядок проведення органами прокуратури перевірок при здійснення нагляду за додержанням і застосуванням законів, яке затверджено наказом Генерального  прокурора України №111 від 12.11.2012р. (далі – Положення). 
Адміністративні справі за позовами юридичних осіб, фізичних осіб-підприємців, фізичних осіб до органів прокуратури та їх посадових осіб про визнання протиправними дій, зобов’язання вчинити певні дії та зобов’язання утриматись від певних дій. 
Адміністративні справи даної категорії містили позовні вимоги:

- про визнання протиправними дій та зобов’язання утриматися від вчинення певних дій органами прокуратури при проведенні перевірки в порядку прокурорського нагляду;

- про визнання протиправними дій, бездіяльності по несвоєчасному наданню відповідей на звернення та зобов’язання вчинити певні дії згідно чинного законодавства, стягнути з Державного бюджету в рахунок відшкодування моральної шкоди грошові кошти.     

 Так,  з аналізу інформації наданої адміністративними судами протягом 2013 року, першого півріччя 2014 року було відмовлено у відкритті провадження у справах зазначеної категорії на підставі п.1 ч.1 ст. 109 Кодексу адміністративного судочинства України (справу не належить розглядати в порядку адміністративного судочинства) та рішеннями суду апеляційної інстанції, прийнятими за результатами апеляційного провадження, зазначені ухвали про відмову у відкритті провадження залишені без змін.       

Судами вірно встановлюються обставини справи, висновки суду відповідають фактичним обставинам справи та підтверджуються зібраними по справі доказами, рішення суду про відмову позивачу у задоволенні заявлених ним позовних вимог прийнято без порушення норм матеріального та процесуального права,  тому постанови суду першої інстанції у адміністративних справах даної категорії судом апеляційної інстанції  залишені без змін.

Участь органів прокуратури як сторони в адміністративній справі. 
Адміністративна справа № 804/379/13-а за адміністративним позовом судді Кіровського районного суду м. Дніпропетровська Овчаренко Наталії Григорівни до Прокурора Кіровського району м. Дніпропетровська Токар Роман Миколайович, прокуратури Кіровського району м. Дніпропетровська Дніпропетровської області про визнати дій прокурора Кіровського району м. Дніпропетровська Токар Р.М. за приховування інформації і ненадання своєчасної інформації на інформаційний запит, який було зареєстровано в канцелярії прокуратури від 07.11.2012 р. – неправомірними та зобов’язання прокурора Кіровського району м. Дніпропетровська Токар Р.М. надати відповідь на інформаційний запит.

Ухвалою суду від 18.02.2013 року залучено до участі у справі в якості другого відповідача – Прокуратуру Кіровського району м. Дніпропетровська Дніпропетровської області.

Під час залучення другого відповідача по справі суд виходив з наступного.

Частиною 1 ст.12 Закону України "Про доступ до публічної інформації" визначено, що суб'єктами відносин у сфері доступу до публічної інформації є запитувачі інформації - фізичні, юридичні особи, об'єднання громадян без статусу юридичної особи, крім суб'єктів владних повноважень. 

Згідно з ст.13 Закону України "Про доступ до публічної інформації" розпорядниками інформації для цілей цього Закону визнаються суб'єкти владних повноважень - органи державної влади, інші державні органи, органи місцевого самоврядування, органи влади Автономної Республіки Крим, інші суб'єкти, що здійснюють владні управлінські функції відповідно до законодавства та рішення яких є обов'язковими для виконання.

Інформаційний запит направлено суддею Кіровського районного суду м. Дніпропетровська Овчаренко Н.Г. 

У спірних правовідносинам щодо надання інформації позивач не є суб’єктом владних повноважень, оскільки витребувана інформація не пов’язана з його службовою діяльністю або із здійсненням правосуддя. Позивач направив інформаційний запит до відповідача як фізична особа із додатковим зазначенням своєї посади.

Відповідач 2 у розумінні Закону України “Про доступ до публічної інформації” є розпорядником інформації, оскільки він є суб’єктом, що здійснює владні управлінські функції відповідно до законодавства та рішення якого є обов'язковими для виконання.

Таким чином, відповідач 1 не є розпорядником інформації у розумінні статті 13 Закону України "Про доступ до публічної інформації", оскільки останній є керівником Прокуратури Кіровського району м. Дніпропетровська. 

Отже, належним відповідачем у справі є саме Прокуратура Кіровського району м. Дніпропетровська Дніпропетровської області

Адміністративна справа № 804/2009/13-а за позовом Берестенка Олега Валентиновича до Жовтневого відділу державної виконавчої служби Дніпропетровського міського управління юстиції, Прокурора Жовтневого району м. Дніпропетровська про зобов’язання  Прокурора Жовтневого району м.Дніпропетровська порушити кримінальну справу щодо Задари Наталії Іванівни, Задари Олега Валерійовича та Дерила Вадима Геннадійовича за невиконання рішення суду та відносно Ігнатенка О.В. за злісне невиконання службових обов’язків, та стягнення коштів на відшкодування шкоди.
Ухвалою суду від 29.04.2013р.  провадження у справі в частині позовних вимог до  Прокурора Жовтневого району м. Дніпропетровська закрито.
Підставою для закриття провадження стало те, що предметом розгляду даної адміністративної справи є, зокрема, бездіяльність прокурора Жовтневого району м.Дніпропетровська щодо не порушення кримінальної справи відносно Задари Наталії Іванівни, Задари Олега Валерійовича та Дерила Вадима Геннадійовича за невиконання рішення суду, Ігнатенка О.В. за злісне невиконання своїх службових обов’язків.
Згідно ч. 1 ст. 24 Кримінального процесуального кодексу України, кожному гарантується право на оскарження процесуальних рішень, дій чи бездіяльності суду, слідчого судді, прокурора, слідчого в порядку, передбаченому цим Кодексом.
Частиною 1 ст. 306 Кримінального процесуального кодексу України передбачено, що скарги на рішення, дії чи бездіяльність слідчого чи прокурора розглядаються слідчим суддею місцевого суду згідно з правилами судового розгляду, передбаченими статтями 318-380 цього Кодексу, з урахуванням положень цієї глави.

Відповідно до частин 3, 4 ст. 110 Цивільного процесуального кодексу України, позови про відшкодування шкоди, завданої каліцтвом, іншим ушкодженням здоров'я або смертю фізичної особи, чи шкоди, завданої внаслідок скоєння злочину, можуть пред'являтися також за зареєстрованим місцем проживання чи перебування позивача, або за місцем завдання шкоди.

Позови, пов'язані з відшкодуванням шкоди, завданої особі незаконними рішеннями, діями чи бездіяльністю органу, що здійснює оперативно-розшукову діяльність, досудове розслідування, прокуратури або суду, можуть пред'являтися також за зареєстрованим місцем проживання чи перебування позивача.

 Отже, з урахуванням вищевикладеного, з огляду на аналіз норм КАС України та Кримінального процесуального кодексу України, Цивільного процесуального кодексу України, беручи до уваги всі обставини справи, суд прийшов до висновку, що даний позов, зокрема, в частині позовної вимоги щодо
зобов’язання прокурора Жовтневого району м. Дніпропетровська порушити кримінальну справу щодо Задари Наталії Іванівни, Задари Олега Валерійовича та Дерила Вадима Геннадійовича за невиконання рішення суду та відносно Ігнатенка О.В. за злісне невиконання службових обов’язків - не може розглядатися в порядку адміністративного судочинства, а належить до юрисдикції місцевого суду та повинен розглядатись в порядку кримінального судочинства.

Адміністративна справа № 804/4251/13-а  за позовом Душко Тетяни Миколаївни до прокурора м.Ялти Автономної Республіки Крим Самойлика Сергія Анатолійовича про визнання протиправною бездіяльність відповідача по направленню Душко Тетяні Миколаївні копії постанови про відмову у порушенні кримінальної справи від 15.08.2012р. та зобов’язання відповідача направити Душко Тетяні Миколаївні  копію постанови про відмову у порушенні кримінальної справи від 15.08.2012р.

Ухвалою суду від 17.04.2013р.  провадження у справі було закрито.

Судом встановлено, що на скаргу позивача відповідачем було надано відповідь від 16.08.2012р. в якій повідомлено про відмову в порушенні кримінальної справи на підставі п.2 ст.6 КПК України за заявою про порушення кримінальної справи за ст.ст.190,364,367,382 Кримінального кодексу України відносно громадянки Ріжко Марини Олександрівни, службових осіб Ялтинського міського відділу Кримського регіонального філіалу Центру Державного земельного кадастру. Разом з тим, прокурор не додав до листа копію зазначеної постанови, враховуючи викладене просить направити на її ім’я копію постанови про відмову в порушенні кримінальної справи.

Не отримавши відповідь позивачка звернулась з повторною скаргою від 08.11.2012р. та проханням направити на її ім’я копію постанови про відмову в порушенні кримінальної справи.  На момент звернення до суду відповіді на свої звернення та /або постанову про відмову у порушенні кримінальної справи позивачка не отримала.

Питання, яке сформовано у запиті позивача утримує в собі, отримання відповідного документу, що містить відповідну інформаційну складову, не в межах Закону України "Про доступ до публічної інформації",  або Закону України “Про звернення громадян”,  а  саме в межах КПК України. Така інформація не є в розумінні вищевказаних законів публічною інформацією. 

Згідно з розділом 1 п. 4.1 Положення про порядок ведення Єдиного реєстру досудових розслідувань, затвердженого Наказом Генерального прокурора України №69 від 17.08.2012 року зазначено, що відомості з реєстру надаються у вигляді витягу в порядку, встановленому Кримінальним процесуальним кодексом України.  

Пунктом 1 ч1. ст.303 КПК України передбачено, що на досудовому провадженні можуть бути оскаржені такі рішення, дії чи бездіяльність слідчого або прокурора: бездіяльність слідчого, прокурора, яка полягає у невнесенні відомостей про кримінальне правопорушення до Єдиного реєстру досудових розслідувань після отримання заяви чи повідомлення про кримінальне правопорушення, у неповерненні тимчасово вилученого майна згідно з вимогами статті 169 цього Кодексу, а також у нездійсненні інших процесуальних дій, які він зобов’язаний вчинити у визначений цим Кодексом строк, - заявником, потерпілим, його представником чи законним представником, підозрюваним, його захисником чи законним представником, володільцем тимчасово вилученого майна.

Частиною 1 ст.304 КПК України скарги на рішення, дії чи бездіяльність слідчого чи прокурора, передбачені частиною першою статті 303 цього Кодексу, можуть бути подані особою протягом десяти днів з моменту прийняття рішення, вчинення дії або бездіяльності. Якщо рішення слідчого чи прокурора оформлюється постановою, строк подання скарги починається з дня отримання особою її копії.

Крім того, статтями 303, 304 КПК України встановлена можливість для заявника про злочин у встановлені строки здійснити оскарження рішення, дії чи бездіяльності слідчого або прокурора під час досудового розслідування. В даному випадку має місце оскарження дій органів прокуратури, під час досудового розслідування (як обов'язкова ознака) щодо (на думку позивача) нездійснення певного виду процесуальної дії. 

Правові наслідки подання скарги, порядок розгляду таких скарг під час досудового розслідування, рішення, які приймаються за наслідками такого розгляду відповідним слідчим суддею, встановлені статтями 305-307 КПК України. 

Судом зазначено, що питання отримання копії постанови про відмову в порушенні кримінальної справи у певні строки особою, яка є заявником, як учасник кримінального провадження в порядку КПК України, та питання отримання інформації, яка визначається, як публічна в межах Закону України "Про доступ до публічної інформації",  або Закону України “Про звернення громадян”, є різними не тільки за своєю правовою природою, але ж і порядком її отримання, та  можливістю оскарження. Такі правовідносини є взаємовиключними один одному, та врегульовані положеннями різних нормативно-правових актів. 

Постанова про відмову в порушенні кримінальної справи є відповідним документом, як носій певного виду інформації за наслідками подання повідомлення про злочин відповідно до КПК України, відповідно позивач помилково вважає за можливе здійснити захист свого права в межах КАС України. 

Спірні відносини, які виникають між заявником та прокурором під час організації досудового провадження, не є управлінськими, а повноваження цих органів та їх посадових осіб щодо порядку прийняття заяв і повідомлень про злочин, порядок їх вирішення та прийняття відповідних рішень, регламентовані Кримінально-процесуальним кодексом України. 

Захист прав заявників, з урахуванням обов'язковості дотримання вимог частини ч.3 ст.2 КАС України, вимагав би від адміністративного суду, до якого надійшов такий позов, перевіряти та надавати оцінку, не властивим суду адміністративної юрисдикції, дотримання відповідачем інших приписів, встановлених Кримінально-процесуальним кодексом. 

Адміністративний суд не має повноважень на здійснення такої перевірки та відновлення порушених у рамках кримінального процесу прав заявника. 

Адміністративна справа №804/5391/13-а за позовом Жука Юрія Вікторовича до  Дніпропетровської прокуратури з нагляду за додержанням законів у воєнній сфері в особі Різниченка Р.В., Маньковського К.Л., Курача Д.О. Аракеляна В., Кальчева В., Орешка С.І., прокуратури південного регіону України з нагляду за додержанням законів у воєнній сфері, в особі Продуна В., Товбійчук В.  про зобов’язання вчинити певні дії.
Ухвалою суду від 19.04.2013р.  відмовлено у відкритті провадження у справі.
В позовній заяві, позивачем оскаржуються  “незаконні” дії працівників Дніпропетровської прокуратури з нагляду за додержанням законів у воєнній сфері. Зазначений спір повинен вирішуватись за нормами КПК України, оскільки згідно з ч. 1 ст. 306 КПК України від 13.04.12р. (який набрав чинності 20.11.12р.) скарги на рішення, дії чи бездіяльність слідчого чи прокурора розглядаються слідчим суддею місцевого суду згідно з правилами судового розгляду, передбаченими статтями 318 - 380 цього Кодексу, з урахуванням положень цієї глави.
Приймаючи до уваги, що юрисдикція адміністративних суддів згідно пункту 2 частини 3 статті 17 Кодексу адміністративного судочинства України не поширюється на публічно-правові справи, що належить вирішувати в порядку кримінального судочинства, суд прийшов до висновку, що спір, який виник між позивачем та відповідачами належить розглядати у порядку кримінального судочинства.

Таким чином, у розумінні положень частини першої статті 2, пунктів 1, 7 і 9 статті 3, статті 17, частини третьої статті 50 Кодексу адміністративного судочинства України прокурор, слідчий, орган дізнання або суддя при розгляді ними заяв про злочин не є суб'єктами владних повноважень, які здійснюють владні управлінські функції, і не можуть бути відповідачами у справах про оскарження їх рішень, дій чи бездіяльності, вчинених у зв'язку з розглядом заяв у відповідності до норм КПК України.

Справа № 804/9136/13-а за позовом Валового Максима Андрійовича до прокурора Новомосковської міжрайонної прокуратури Дніпропетровської області Степанова І.В. про стягнення шкоди яка була нанесена  фактом переслідування за звернення від 25.06.2011 року, яке призвело до незаконного засудження позивача  згідно кримінального законодавства, стягнення матеріальної шкоди в сумі 850 грн., стягнення вартості путівки на санаторно – курортне  лікування для реабілітації.

Ухвалою суду від 19.07.2013р.  відмовлено у відкритті провадження у справі.
Відмовляючи у відкритті провадження суд виходив з того, що відповідно до Закону України “Про порядок відшкодування шкоди, завданої громадянинові незаконними діями органів дізнання, досудового слідства, прокуратури і суду”, підлягає відшкодуванню шкода, завдана громадянинові внаслідок незаконного засудження, незаконного повідомлення про підозру у вчиненні кримінального правопорушення, незаконного взяття і тримання під вартою, незаконного проведення    в ході кримінального провадження обшуку, виїмки, незаконного накладення арешту на майно, незаконного відсторонення від роботи (посади) та інших процесуальних дій, що обмежують права громадян. Питання про відшкодування шкоди розглядається відповідно до положень цивільно-процесуального законодавства.

Відповідно до частини другої статті 21 КАС України вимоги про відшкодування шкоди, заподіяної протиправними рішеннями, діями чи бездіяльністю суб'єкта    владних повноважень або іншим порушенням прав, свобод та інтересів суб'єктів    публічно-правових відносин, розглядаються адміністративним судом, якщо вони заявлені в одному провадженні з вимогою вирішити публічно-правовий спір, що відсутній в даному випадку. Інакше вимоги про відшкодування шкоди вирішуються судами в порядку цивільного або господарського судочинства.

Зі змісту позовних вимог вбачається про те, що позивач просить відшкодувати шкоду як результат неправомірних дій суб'єкта владних повноважень. 

Оскільки, питання щодо відшкодування шкоди, інші способи відшкодування майнової шкоди, а також моральної шкоди регулюються актами цивільного законодавства, зокрема, Цивільним кодексом України, спір не підлягає розгляду в порядку адміністративного судочинства, оскільки позивач не оскаржує дії відповідачів у сфері їх управлінської діяльності, а вимога про відшкодування шкоди може бути вирішена за правилами, встановленими Цивільним процесуальним кодексом України. 

Справа № 804/14079/13-а за позовом Лапшина Володимира Валентиновича до  прокуратури м. Жовті Води Дніпропетровської області про визнання дій відповідача щодо визначення в позові державними органами – Жовтоводської міської ради та Комунального підприємства “Виробниче житлово-ремонтне експлуатаційне об’єднання” Жовтоводської міської ради протиправними.

Ухвалою суду від 28.10.2013р.  відмовлено у відкритті провадження у справі.

Позивачем оскаржувалися дії прокуратури м.Жовті Води Дніпропетровської області як учасника судового процесу, що здійснюється за правилами господарського судочинства по справі №904/6809/13 за позовом прокурора м. Жовті Води в інтересах держави в особі Жовтоводської міської ради та Комунального підприємства “Виробниче житлово-ремонтне експлуатаційне об’єднання” Жовтоводської міської ради до приватного підприємця Лапшина Володимира Валентиновича про примусове виселення. Позивач зазначає, що протиправність дій полягає у тому, що прокуратура не може звертатись до суду в інтересах підприємств, установ і організацій незалежно від їх підпорядкування і форми власності, таким чином, відповідач перевищив надані йому повноваження.

Статтею 4 Кодексу адміністративного судочинства України передбачено, що юрисдикція адміністративних судів поширюється на всі публічно-правові спори, крім спорів, для яких законом встановлений інший порядок судового вирішення.

Згідно положень статті 2 Господарського процесуального кодексу України господарський суд порушує справи за позовними заявами прокурорів, які звертаються до господарського суду в інтересах держави.

Прокурор, який звертається до господарського суду в інтересах держави, в позовній заяві самостійно визначає, в чому полягає порушення інтересів держави, та обґрунтовує необхідність їх захисту, а також вказує орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних відносинах. У разі відсутності такого органу або відсутності у нього повноважень щодо звернення до господарського суду прокурор зазначає про це в позовній заяві.

Оцінка правомірності дій прокурора при поданні позовної заяви в інтересах Жовтоводської міської ради та Комунального підприємства “Виробниче житлово-ремонтне експлуатаційне об’єднання” Жовтоводської міської ради до господарського суду має бути вирішена саме господарським судом у межах розгляду господарського спору в рамках Господарського процесуального кодексу України.

Суд дійшов висновку, що у спірних правовідносинах відповідач не здійснює щодо позивача владних управлінських функцій, а вжив процесуальні дії згідно правил господарського судочинства.

Таким чином, заявлений спір не належить розглядати в порядку адміністративного судочинства, спірні відносини не є публічно-правовими, а справа не має встановлених нормами Кодексу адміністративного судочинства України ознак справи адміністративної юрисдикції.

Судова практика у разі встановлення відсутності інтересів держави в адміністративній справі.

Під час розгляду справ вказаної категорії виникали питання щодо форми участі прокурора в адміністративному судочинстві.

Наприклад, справа № П/811/3268/14 за позовом прокурора Олександрівського району до Олександрівської селищної ради про визнання протиправним рішення. В ході розгляду матеріалів адміністративного позову суд встановив, що прокурор Олександрівського району, виявивши в ході перевірки порушення органом місцевого самоврядування інтересів держави шляхом прийняття, на його думку, незаконного рішення, не звертався до цього органу з поданням про усунення порушень. Ухвалою суду від 24.09.2014 позовну заяву прокурора було залишено без руху та запропоновано прокуророві подати письмове обґрунтування з приводу законодавчо закріпленого права прокурора, саме як суб’єкта владних повнеоважень, на звернення до суду з позовом без визначення органу, в інтересах якого він звертається. У зв’язку з неусуненням недоліків позовної заяви, яку залишено без руху, заяву повернуто прокурору ухвалою суду від 13.10.2014.

Прикладом звернення прокурора з позовною заявою до суду без дотримання досудового врегулювання спору, встановленого ст.ст. 20, 23 Закону України «Про прокуратуру» є справа № 811/876/13-а за позовом Світловодського міжрайонного прокурора до Микільської сільської ради, товариства з обмеженою відповідальністю «Русь-2012» про визнання протиправним та скасування рішення, визнання недійсними установчих документів та скасування державної реєстрації юридичної особи, ухвалою суду від 21.03.2013 відмовлено у відкритті провадження на підставі п. 1 ч. 1 ст. 109 КАС України. Суд зазначив, що при відсутності даних щодо звернення прокурора з поданням до Микільської сільської ради про визнання протиправним та скасування рішення, Світловодський міжрайонний прокурор не має повноважень на звернення до адміністративного суду в статусі «позивач», оскільки законодавчо визначена спеціальна процедура щодо оскарження рішення. З визначеною позицією суду погодився суд апеляційної інстанції та ухвалою від 05.12.2013 апеляційна скарга прокурора була залишена без задоволення, а ухвала суду першої інстанції залишена без змін.

Адміністративна справа № 804/5158/13-а за адміністративним позовом Микитенко В.І. до Інспекції Державного архітектурно-будівельного контролю у Дніпропетровській області, третя особа - Конопльова Ольга Михайлівна про скасування реєстрації до декларації про початок будівельних робіт з реконструкції квартири № 5 в будинку 3 по вул. 20-річчя Перемоги у м. Дніпропетровську, яка зареєстрована Інспекцією державного архітектурно-будівельного контролю у Дніпропетровській області 21.12.2011 р. за № ДП 08311110301.

В даній справі суд дійшов висновків про наявність у прокурора підстав для звернення до суду із зазначеним позовом в порядку представництва інтересів держави, про дотримання ним строку звернення до суду, з огляду на наступне. 

У відповідності до ч. 2 статті 121 Конституції України, на прокуратуру України покладається представництво інтересів громадянина або держави в суді у випадках, визначених законом.

Такими законами, серед інших, є Закон України “Про прокуратуру”.

Згідно п. 3 ч. 3 ст. 20 Закону України “Про прокуратуру” від 05.11.1991 р. № 1789-ХІІ (в редакції Закону від 18.09.2012 р.), при виявленні порушень закону прокурор у межах своєї компетенції має право звертатись до суду у передбачених законом випадках.

У відповідності до ч. 1, ч. 3 ст. 36-1 Закону України “Про прокуратуру”, представництво прокуратурою інтересів громадянина або держави в суді полягає у здійсненні прокурорами від імені держави процесуальних та інших дій, спрямованих на захист у суді інтересів громадянина або держави у випадках, передбачених законом. Підставою представництва в суді інтересів держави є наявність порушень або загрози порушень інтересів держави.

У відповідності до абз. 2 ч. 2 ст. 60 Кодексу адміністративного судочинства України, прокурор, який звертається до адміністративного суду в інтересах держави, в позовній заяві (поданні) самостійно визначає, в чому полягає порушення інтересів держави, та обґрунтовує необхідність їх захисту, а також зазначає орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах. У разі відсутності такого органу або відсутності у нього повноважень щодо звернення до адміністративного суду прокурор зазначає про це в позовній заяві і в такому разі прокурор набуває статусу позивача.

В даному випадку, прокурор зазначив, що звертається до суду з даним позовом як позивач у зв’язку з відсутністю у органу, уповноваженого державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах, повноважень на звернення до суду, та з метою захисту інтересів держави, що полягають у наявності можливої загрози життю та здоров’ю оточуючих після завершення будівництва об’єкту, який будується на підставі декларації про початок виконання будівельних робіт із внесеними недостовірними даними, та з огляду на відсутність у Інспекції ДАБК у Дніпропетровській області, яка за законом повинна здійснювати контрольні функції, можливості самостійно вжити заходи для скасування зареєстрованої декларації з недостовірними даними у зв’язку з відсутністю нормативного акту, яким має визначатися процедура скасування такої декларації.   

У Рішенні Конституційного Суду України від 08.04.1999 р. № 3-рп/99 (справа про представництво прокуратурою України інтересів держави в арбітражному суді) зазначено, що прокурори та їхні заступники подають до суду позови в інтересах держави. Із врахуванням того, що “інтереси держави” є оціночним поняттям, прокурор чи його заступник у кожному конкретному випадку самостійно визначає з посиланням на законодавство, на підставі якого подається позов, в чому саме відбулося чи може відбутися порушення матеріальних або інших інтересів держави, обґрунтовує у позовній заяві необхідність їх захисту та зазначає орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах (п. 4 Рішення КСУ).

Враховуючи, що станом на час звернення прокурора до суду із зазначеним адміністративним позовом Кабінетом Міністрів України не прийнято підзаконних нормативно-правових актів, які б регулювали питання, пов’язані із скасуванням інспекціями державного архітектурно-будівельного контролю декларацій про початок будівельних робіт (хоча ч. 2 ст. 39-1 Закону України “Про регулювання містобудівної діяльності” прямо передбачено, що у разі виявлення інспекцією державного архітектурно-будівельного контролю факту подання недостовірних даних, наведених у надісланому повідомленні чи зареєстрованій декларації, які є підставою вважати об’єкт самочинним будівництвом, реєстрація такого повідомлення чи декларації підлягає скасуванню інспекцією державного архітектурно-будівельного контролю у порядку, встановленому Кабінетом Міністрів України), суд погодився з обґрунтуванням прокурора щодо відсутності у органу, уповноваженого державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах (зокрема, у Інспекції ДАБК у Дніпропетровській області), повноважень як щодо звернення до суду з позовом, так і щодо самостійного скасування зареєстрованої декларації про початок виконання будівельних робіт з недостовірними даними. 

З огляду на вимоги ч. 2 ст. 19 Конституції України, згідно якої 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, відповідач як контролюючий державний орган на даний час позбавлений можливості самостійно вжити заходи для усунення виявлених з боку третьої особи порушень, а тому у спірних правовідносинах прокурор набуває статусу позивача у відповідності до абз. 2 ч. 2 ст. 60 Кодексу адміністративного судочинства України.

Отже, за період 2013-2014 років при розгляді справ за участі прокурора та органів прокуратури як позивача, а також як представника в інтересах держави чи громадянина вірно застосовуються приписи Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України, Закону України «Про прокуратуру».

За результатами підготовки узагальнення щодо розгляду адміністративних справ щодо спорів про приватизацію і оренду державного та комунального майна за 2010-2012 роки, вбачається, що суддями окружних адміністративних судів додержувалась єдина практика розгляду цієї категорії справ.
Суддя                                                                          С.В. Чабаненко
