Новели проекту Кодексу адміністративного судочинства України.
22 березня 2017р. Президентом України подано до Верховної Ради законопроект №6232 від 23.03.2017 «Про внесення змін до Господарського процесуального кодексу України, Цивільного процесуального кодексу України, Кодексу адміністративного судочинства України та інших законодавчих актів». На сьогоднішній день цей проект перебуває на розгляді у Комітеті ВР з питань правової політики та правосуддя.

Потреба внесення змін до процесуальних кодексів України пов’язана, перш за все, зі змінами, що були внесенні минулого року до розділу «Правосуддя» Конституції України, а також з необхідністю формування правової бази для роботи Верховного Суду. Цікавим у законопроекті №6232 є те, що ним пропонуються зміни відразу до трьох кодексів, серед яких і Кодекс адміністративного судочинства України (далі – КАС України). Проектом у нього вноситься ряд цікавих нововведень, що мають як свої плюси, так і мінуси.

Першою позитивною зміною є уточнення термінології у ст. 4, з приводу якої виникали питання на практиці. Так, у проекті чіткіше визначено поняття адміністративного договору, тож стало більш зрозуміло, у яких практичних ситуаціях може бути застосований цей правовий інститут. Зокрема, у п. 15 ч. 1 ст. 4 проекту КАС України передбачається, що інститут адміністративного договору може застосовуватися у випадках:

· делегування публічно-владних управлінських функцій;

· розмежування компетенції чи визначення порядку взаємодії між суб'єктами владних повноважень;

· замість видання індивідуального акта;

· врегулювання питань надання адміністративних послуг. 

Крім того, Кодекс доповнено поняттями «нормативно-правовий акт» та «індивідуальний акт», уточнено та розширено поняття «публічно-правового спору». Значним кроком уперед стало і визначення понять «адміністративна справа незначної складності (малозначна справа)», «типова справа» та «зразкова справа».

У проекті вдосконалені поняття «публічно-правовий спір» та «адміністративний договір», що важливо, оскільки змінюється принцип розмежування юрисдикції — із суб’єктного на предметний.         

Досить дискусійною є п. ст.22 нового кодексу, який робить Верховний Суд судом першої інстанції для справ щодо оскарження актів, дій чи бездіяльності Верховної Ради, Президента, Вищої ради правосуддя, Вищої кваліфікаційної комісії суддів, Кваліфікаційно-дисциплінарної комісії прокурорів. Сьогодні таких справ набігає близько 500 на рік. За новими правилами як перша інстанція їх розглядатиме ВС, а як апеляційна — Велика палата Суду. Тож є побоювання, що ВП не встигатиме слухати такі справи.
 Інша проблема — відсутність касаційного перегляду. А це суперечить п.8 ч.2 ст.129 Конституції, яка гарантує право на апеляційне та касаційне оскарження. Та й Конституційний Суд не раз звертав увагу на дане питання. Із цього приводу висловлювався і Європейський суд з прав людини.

Крім того, ст.45 закону «Про судоустрій і статус суддів» визначає, що повноваженнями Великої палати є забезпечення єдності судової практики та здійснення касаційного перегляду справ. «Якщо в нас не буде касаційних рішень у такій важливій категорії справ, тоді можуть виникнути питання однакового застосування норм та виконання ВП головних функцій, для яких вона створювалася».

В Кодексі визначаються категорії справ, у яких не передбачено касаційного оскарження, що дозволить розвантажити касаційну інстанцію. На 1 квітня цього року у ВАС налічується 24,8 тис. справ (без урахування матеріалів). Водночас автори проекту передбачили й випадки, коли такі справи можуть бути переглянуті в третій інстанції: якщо йдеться про велике значення питання для формування практики, коли справа становить значний суспільний інтерес тощо.

Серед позитивних новел можна відзначити запровадження в адміністративному процесі обов’язкового підготовчого засідання, на якому суд має визначити предмет доказування, зібрати всі докази та визначити, які документи потрібно подавати сторонам. 

Корисним є й норма, яка вказує: коли суд уважає, що закон порушує Конституцію, він мусить застосовувати норми прямої дії. Важливою також є норма, що дозволяє суб’єктам владних повноважень використовувати в суді лише ті доводи, які лягли в основу оскаржуваного рішення.

У ч. 2 ст. 12 КАС України передбачено спрощене позовне провадження для справ незначної складності та інших справ, у яких пріоритетним є швидке вирішення. Шляхом внесення таких змін автори законопроекту надали можливість певною мірою зменшити навантаження на суди. Введення таких понять, з одного боку, є позитивним, але має і свої недоліки. Так, ч. 6 ст. 12 КАС України визначений перелік справ, які є малозначними. Цей перелік невичерпний, проте критерії віднесення справ до малозначних у проекті не передбачені, через що на практиці можуть виникати ряд проблем. До малозначних новим Кодексом віднесені й типові справи, але критерії їх визначення, знову ж таки, не передбачені.

Ще одним новим терміном є «похідна позовна вимога», задоволення якої залежить від задоволення іншої (основної) позовної вимоги. У ч. 3 ст. 19 КАС України пропонується, щоб адміністративні суди не мали змоги розглядати позовні вимоги, які є похідними від вимог у приватноправовому спорі, що були заявлені разом з цими вимогами, якщо цей спір підлягає розгляду в порядку іншому, ніж адміністративне судочинство, і знаходиться на розгляді відповідного суду. Такі зміни певною мірою не відповідають Конституції України, у якій визначається, що адміністративні суди діють з метою захисту прав, свобод та інтересів особи у сфері публічно-правових відносин. Саме через це особа у адміністративних судах є більш захищеною, ніж у судах цивільного чи господарського судочинства. Тому таке нововведення, на нашу думку, є не коректним.

Ще одне нововведення до КАС України міститься у ст. 10, якою передбачається можливість проведення фотозйомки, відео- та аудіозапису з використанням портативних відео- та аудіотехнічних засобів без отримання окремого дозволу суду, але з урахуванням обмежень, встановлених КАС України. Таким чином проектом розширюється принцип гласності судового процесу.

Наступне, на що важливо звернути увагу – введення «Електронного суду» шляхом запровадження єдиної судової інформаційно-телекомунікаційної системи. Так, відповідно до ч. 6 ст. 18 нового КАС України, для того, щоб мати змогу подавати процесуальні та інші документи, докази через єдину судову інформаційно-телекомунікаційну систему, потрібно зареєструвати у ній свої офіційні електронні адреси. Адвокати, нотаріуси, приватні виконавці, судові експерти, державні органи та органи місцевого самоврядування, суб'єкти господарювання державного та комунального секторів економіки повинні зареєструвати їх у обов’язковому порядку.

Ряд змін зазнав і розділ, присвячений доказам та доказуванню. По-перше, у проекті нового КАС України до переліку доказів, що можуть підтверджувати обставини, які мають значення для правильного вирішення справи, додано електронні докази. На нашу думку, це є прогресивним кроком, враховуючи сучасні умови розвитку технологій. По-друге, при вирішенні справи по суті суд повинен буде оцінювати не тільки належність та допустимість доказів, але і їх достатність та достовірність. По-третє, у справах про протиправність рішень, дій чи бездіяльності суб'єкта владних повноважень останній позбавляється можливості посилатися на докази, які не були покладені в основу оскаржуваного рішення, за винятком випадків, коли він доведе, що ним було вжито всіх можливих заходів для їх отримання до прийняття оскаржуваного рішення, але вони не були отримані з незалежних від нього причин. По-четверте, суд тепер матиме можливість витребувати у позивача не будь-які докази у справах про протиправність рішень, дій чи бездіяльності суб'єкта владних повноважень, а лише ті, які підтверджують порушення оскаржуваними рішеннями, діями чи бездіяльністю права позивача.

Слід звернути увагу і на те, що відповідно до вимог нового Кодексу позивач повинен до подання позовної заяви надіслати копії доказів, що подаються до суду, іншим учасникам справи. Якщо він не надасть суду підтвердження надіслання таких копій, суд не буде брати їх до уваги. У такому разі виникає досить логічне запитання щодо доцільності такої вимоги. Наприклад, у справах про оскарження податкового повідомлення-рішення, прийнятого за наслідками податкової перевірки, контролюючий орган і так має можливість ознайомитися з відповідними матеріалами у ході самої перевірки. У такому випадку це положення нового Кодексу видається у певній мірі нелогічним та недоцільним. Тим не менш, змінами передбачено, що ця норма не поширюється на випадки, коли такі докази є у відповідного учасника справи, якщо обсяг доказів є надмірним або вони подані до суду в електронній формі чи є публічно доступними.

Проект КАСУ передбачає можливість застосування у процесі експертизи у сфері права. Зокрема, відповідно до проекту учасником судового засідання є також експерт у сфері права, яким є особа, що має науковий ступінь та є визнаним фахівцем у галузі права. Рішення про допуск до участі в справі такого експерта та долучення його висновку до матеріалів справи ухвалюється судом.

Учасники судового засідання мають право подати висновок експерта у галузі права у наступних випадках:

1) застосування аналогії закону чи аналогії права;

2) змісту норм іноземного права згідно з їх офіційним або загальноприйнятим тлумаченням, практикою застосування, доктриною у відповідній іноземній державі.

Що ж стосується допуску експерта, то це питання повинен буде вирішити суд, провівши своєрідний тест, формула і критерії якого будуть вироблені на практиці. 

Слід також звернути увагу на той момент, що висновок експерта у галузі права не є доказом, він має допоміжний (консультативний) характер і не є обов’язковим для суду. Суд може послатися в рішенні на висновок експерта як на джерело відомостей, які в ньому містяться, та має зробити самостійні висновки щодо відповідних питань.

Новий досвід після прийняття нового КАСУ очікує на суддів, які зможуть спробувати себе у ролі посередника між сторонами. Мова йде про передбачене проектом КАСУ врегулювання спору за участі професійного судді. Механізм застосування наступний. Під час підготовчого засідання суддя повинен запропонувати сторонам вирішити свій спір за участі судді. У разі надходження відповідних заяв від сторін суддя зупиняє провадження у справі. Врегулювання спору в такому форматі не може тривати довше 30 днів.

Безпосередньо врегулювання спору здійснюється у формі спільних та (або) закритих нарад.   Що стосується закритих нарад, то такі зібрання проводяться за ініціативою судді з кожною із сторін окремо. Під час закритих нарад суддя може звертати увагу сторони на судову практику в аналогічних спорах, пропонувати можливі шляхи мирного врегулювання.

Слід звернути увагу на той факт, що розробники проекту КАСУ потурбувались і про стимулювання сторін до врегулювання спору за участю судді. Якщо сторони врегулювали свій конфлікт у такий спосіб, то позивач зможе розраховувати на повернення 50% сплаченого судового збору.

Змінами встановлюється чітке розмежування юрисдикції судів різних спеціалізацій (адміністративних, господарських і загальних), запровадження ефективних механізмів запобігання зловживанню процесуальними правами, дотримання стадійності судового процесу й розумних строків судового розгляду, розширення та посилення ролі альтернативних способів вирішення спорів, вирішення питання групових (або «класових») позовів та інші питання, які дозволять зменшити навантаження на судову систему.

Також в рамках внесення змін до процесуального законодавства вирішується питання практичного впровадження принципів рівності, гласності, змагальності, а також принципів правової визначеності та остаточності судових рішень, в тому числі вдосконалення процедури перегляду судових рішень за нововиявленими обставинами та передачі справи на новий розгляд касаційною інстанцією.

