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АДМІНІСТРАТИВНА ПРОЦЕДУРА ЧЕРЕЗ ПРИЗМУ СТАНДАРТІВ ЄС

Інтеграція України в європейський правовий простір вимагає реформування правової системи з врахуванням стандартів та принципів, що сформувалися на загальноєвропейському рівні. Тому досить знаковою подією є те, що Україна, перебуваючи у стані війни, намагається встановити єдині прозорі правила взаємодії між державою та громадянами й бізнесом. Мова йде про Закон України «Про адміністративну процедуру», який, як зазначено в преамбулі, «регулює відносини органів виконавчої влади, органів влади Автономної Республіки Крим, органів місцевого самоврядування, їх посадових осіб, інших суб’єктів, які відповідно до закону уповноважені здійснювати функції публічної адміністрації, з фізичними та юридичними особами щодо розгляду і вирішення адміністративних справ у дусі визначеної Конституцією України демократичної та правової держави та з метою забезпечення права і закону, а також зобов’язання держави забезпечувати і захищати права, свободи чи законні інтереси людини і громадянина» [1]. Цього закону суспільство чекало досить довго, адже про необхідність кодифікації адміністративно-процедурного законодавства говорилось ще в Концепції адміністративної реформи, затвердженої Указом Президента України від 22 липня 1998 року. З того часу на розгляд до ВРУ було подано щонайменше три проекти Адміністративно-процедурного кодексу України та два законопроекти «Про адміністративну процедуру». І ось, нарешті, 17 лютого 2022 року (майже напередодні широкомасштабного вторгнення росіян) ВРУ ухвалила раніше заветований Закон України «Про адміністративну процедуру» (далі – ЗАП), 13 червня 2022 року його підписав Президент України, а 15 грудня 2023 року ЗАП набуде чинності (крім пункту 8 розділу IX, який вже діє, бо встановлює певні обов’язки КМУ щодо подання відповідних законодавчих пропозицій та прийняття та/або оновлення нормативних актів органів виконавчої влади).
Ми не будемо зупинятись на новелах ЗАП, лише зазначимо, що запровадження загальної адміністративної процедури наближає Україну до стандартів Європейського Союзу, адже подібні закони діють у всіх державах-членах ЄС як невід’ємна частина права на належне врядування. У цьому контексті доцільно згадати справу ЄСПЛ «Рисовський проти України» [2], яка ґрунтується на особливій важливості того, щоб органи публічної влади дотримувалися принципів належного урядування. Вони передбачають, що у разі, коли йдеться про питання публічного інтересу, зокрема якщо справа впливає на такі основоположні права людини, як майнові права, публічні органи повинні діяти вчасно та в належний і якомога послідовніший спосіб. Зокрема, на публічні органи покладено обов’язок запровадити внутрішні адміністративні процедури, які посилять прозорість і ясність їхніх дій, мінімізують ризик помилок і сприятимуть правовій визначеності в цивільних правовідносинах, що торкаються майнових інтересів. 
Доцільно згадати і Хартію Європейського Союзу про основоположні права [3], а саме статтю 41, яка встановлює, що «Кожна людина має право на розгляд своєї справи неупереджено, справедливо та у відповідні терміни установами, органами, офісами та агентствами Європейського Союзу. Це право включає: (а) право кожної особи бути вислуханою до того, як будуть вжиті будь-які індивідуальні заходи, які могли б вплинути на неї чи на нього; (b) право кожної особи на доступ до її файлів із дотриманням законних інтересів конфіденційності та професійної та ділової таємниці; (c) адміністрація має зобов’язання вмотивовувати свої рішення.
На увагу заслуговує і проект Модельних правил адміністративних процедур Європейського Союзу, що були підготовлені науково-дослідницькою групою Європейського Союзу з адміністративного права у 2014 р. [4]. Як зазначено в документі, адміністративні процедури в ЄС мають бути засновані на конституційних принципах, що вже містяться в установчих угодах Європейського Союзу, а це принцип верховенства права та принцип належної адміністрації. Наголошується, що будь-яка адміністративна діяльність має базуватися на зобов’язаннях забезпечити рівноправність усіх приватних осіб і відсутність будь-якої дискримінації, правову визначеність, справедливість, неупередженість та об’єктивність. Крім того, до переліку принципів віднесено пропорційність, захист законних очікувань, прозорість і доступ до ефективних правових засобів. Окремий наголос зроблено на безперечності додержання принципу субсидіарності, щирого співробітництва та чіткого розподілу обов’язків [5, c. 112].
Необхідно слід сказати і про принципи належного урядування. Зазначимо, що концепція Good Governance була запроваджена в ЄС ще на початку ХХІ ст. Як управлінська модель Governance оформилася, коли вийшла у світ Програма розвитку ООН «Governance» для сталого розвитку людських ресурсів» (1997 р.). У Програмі ООН основними принципами «Goоd Governance» було зазначено: 1) участь у прийнятті державних управлінських рішень; 2) консенсус під час прийняття рішень; 3) зворотний зв’язок; 4) ефективність у проведенні державної політики; 5) відповідальність усіх учасників процесу; 6) прозорість; 7) рівноправність; 8) верховенство закону; 9) стратегічне бачення [6].
Порівняльний аналіз положень законодавства ЄС з вітчизняним ЗАП свідчить про те, що законодавець врахував європейські стандарти адміністративної процедури. Так, ч.1 ст.4 ЗАП виділяє такі принципи адміністративної процедури: 1) верховенство права, у тому числі законності та юридичної визначеності; 2) рівність перед законом; 3) обґрунтованість; 4) безсторонність (неупередженість) адміністративного органу; 5) добросовісність і розсудливість; 6) пропорційність; 7) відкритість; 8) своєчасність і розумний строк; 9) ефективність; 10) презумпція правомірності дій та вимог особи; 11) офіційність; 12) гарантування права особи на участь в адміністративному провадженні; 13) гарантування ефективних засобів правового захисту. А вже у статтях 5-18 деталізується зміст принципів адміністративної процедури. Зупинимось на окремих проблемних моментах закріплення вітчизняних принципів адміністративної процедури.
По-перше, якщо п.1 ч.1 ст.4 ЗАП виділяє принцип верховенства права, у тому числі законності та юридичної визначеності, то статті 5-6 присвячені конкретизації окремо принципу верховенства права та принципу законності, а от зміст юридичної визначеності взагалі відсутній. Зазначимо, що у редакції законопроекту 2019 року (до якого навіть було розроблено ґрунтовний науково-практичний коментар [7]), була ст. 9 «Обґрунтованість та визначеність», ч.5 якої встановлювала, що адміністративний акт за змістом повинен бути належно визначеним та зрозумілим. На думку авторів коментаря, ця вимога стосувалась і чіткості положень адміністративного акта, і його мови [7, с.58].
По-друге, дещо сумнівною вважаємо юридичну конструкцію ч.4 ст.5 – «висновки про застосування норм права, викладені у постановах Верховного Суду, є обов’язковими для всіх адміністративних органів, які застосовують у своїй діяльності нормативно-правовий акт, що містить відповідну норму права». Але ж відповідно до ч.2 ст.19 Конституції України «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» [8]. Чи зможуть на практиці відповідні адміністративні органи використовувати висновки Верховного Суду? А якщо такий обов’язок не буде виконано, то що тоді?
По-третє, ст.7 ЗАП, яка присвячена принципу рівності перед законом, поширює цей принцип на всіх фізичних осіб незалежно від раси, кольору шкіри, політичних, релігійних та інших переконань, статі, віку, стану здоров’я, етнічного та соціального походження, громадянства, сімейного та майнового стану, місця проживання, мовних або інших ознак, а також на усіх юридичних осіб незалежно від організаційно-правової форми, форми власності, підпорядкування, місцезнаходження, місця створення та реєстрації, законодавства, відповідно до якого створена юридична особа, та інших ознак чи обставин. Але ж потенційним учасником адміністративної процедури можуть бути не лише фізичні та юридичні особи, а і громадське об’єднання, що не має статусу юридичної особи (п.8 ч.1 ст.2 ЗАП). Отже закріплений у ЗАП принцип стосується не всіх?
По-четверте, заслуговують на увагу думки щодо розширення переліку адміністративної процедури принципом конфіденційності (або захисту персональних даних) [9, c.173; 10, c.50], адже цей принцип є одним із базових принципів чинного законодавства України, визначений він і в європейських стандартах адміністративного урядування. Редакція ч.3 ст.12 ЗАП (яка присвячена принципу відкритості) містить лише заборону  розголошення наявних у справі відомостей, що відповідно до закону становлять інформацію з обмеженим доступом. Для дотримання принципу збереження конфіденційної інформації слушною вважаємо пропозицію закріпити такі вимоги до органів публічної адміністрації в адміністративній процедурі: «1) зобов’язання зберігати конфіденційну інформацію про фізичну особу (персональні дані) та юридичну особу (за виключенням тієї інформації, що підлягає розголошенню); 2) право поширювати конфіденційну інформацію лише за бажанням особи у визначеному нею порядку відповідно до законодавства; 3) зобов’язання щодо неможливості використовувати у своїх інтересах або в інтересах третіх осіб конфіденційної інформації, а у випадку її розголошення нести відповідальність» [10, с. 51].
Отже, ми розглянули лише окремі проблемні моменти законодавчого закріплення принципів адміністративної процедури. Підготовка до введення ЗАП в дію включає численні зміни до спеціального законодавства, адже предмет його правового регулювання охоплює дуже широке коло відносин, а Прикінцеві та перехідні положення передбачають часткові зміни лише до двох законів – «Про звернення громадян» та «Про адміністративні послуги». ЗАП повинен стати загальним законом, який визначає спільні процедурні правила для всіх сфер публічного адміністрування, а у спеціальних законах мають залишитися лише обґрунтовані винятки щодо особливостей адміністративного провадження для окремих категорій адміністративних справ, але при цьому ці особливості повинні відповідати принципам адміністративної процедури, визначеним ЗАП. 
[bookmark: _GoBack]Частина 2 статті 1 встановлює перелік відносин, на які не поширюється дія ЗАП. Серед цього переліку слід звернути увагу на пункт 2 у якому зазначено про відносини, що виникають під час «судового провадження». Отже, провадження у справах про адміністративні правопорушення, що розглядаються адміністративними комісіями при виконавчих комітетах сільських, селищних, міських рад, виконавчими комітетами (а в населених пунктах, де не створено виконавчих комітетів, - виконавчими органами, що виконують їх повноваження), органами Національної поліції, органами державних інспекцій та іншими органами (посадовими особами), уповноваженими на те Кодексом України про адміністративні правопорушення, має здійснюватися з дня набрання чинності Законом України «Про адміністративну процедуру» відповідно до його положень. Очевидно це правильно, адже по своїй суті і формі, притягнення до адміністративної відповідальності за Кодексом України про адміністративні правопорушення (далі – КУпАП) – це така ж адміністративна діяльність і такі ж самі адміністративні акти. Але належна реалізація таких положень потребує концептуального осмислення щодо одночасного внесення відповідних змін до КУпАП та інших законодавчих актів України, які регулюють правовідносини, пов’язані із адміністративною відповідальністю (зокрема Митний кодекс України, Податковий кодекс України, Господарський кодекс України тощо). Доцільніше було б ці зміни вже викласти у розділі Прикінцеві та перехідні положення. Але там міститься лише п.8 (що вже діє), який надає доручення КМУ протягом 12 місяців з дня опублікування цього Закону подати на розгляд Верховної Ради України пропозиції щодо приведення законодавчих актів України у відповідність із цим Законом. Висловлюємо сподівання, що доручення буде виконано, зміни буде розроблено, законодавство гармонізовано і у визначений час ЗАП запрацює та запровадить якісно новий рівень законодавчої регламентації процедур зовнішньо-управлінської діяльності адміністративних органів і забезпечить належний баланс публічних та приватних інтересів. 
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