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Львівський апеляційний адміністративний суд

Узагальнення судової практики застосування Львівським апеляційним адміністративним судом та місцевими адміністративними судами у межах апеляційного округу положень Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України та іншого законодавства щодо участі в адміністративному судочинстві прокурора та органів прокуратури у 2013-2014 роках.
Львів – 2014

На виконання листа Вищого адміністративного суду України від 23.09.2014 № 1278_11_14-14 проведено аналіз застосування Львівським апеляційним адміністративним судом та місцевими адміністративним судами у межах апеляційного округу положень Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України, Закону України «Про прокуратуру» щодо участі в адміністративному судочинстві прокурора та органів прокуратури.
Метою зазначеного узагальнення є виявлення проблем у застосуванні Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України, Закону України «Про прокуратуру», щодо участі в адміністративному судочинстві прокурора та органів прокуратури, вивчення найбільш поширених помилок застосування норм матеріального та процесуального права, що допускаються судами при ухваленні судових рішень у справах за участю прокурорів чи органів прокуратури, аналіз причин скасування та зміни судових рішень в 2013-2014 роках, виявлення складних та спірних питань у судовій практиці і законодавстві, підготовка пропозицій для забезпечення правильного і однакового застосування норм права та формування єдиної судової практики.

Мета узагальнення зумовлює розв’язання таких завдань:

1) 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;

2) участь органів прокуратури як сторони в адміністративній справі;

3) підтвердження повноважень прокурора в адміністративному процесі та повноважень органу прокуратури;

4) визначення державного інтересу в адміністративній справі;

5) єдине розуміння щодо самостійного визначення прокурором інтересів держави (чи підлягає таке самостійне визначення перевірці судом);
6) аналіз судової практики в разі відсутності у прокурора доручення на представництво інтересів прокурора;

7) аналіз судової практики у разі встановлення відсутності у прокурора доручення на представництво інтересів органів прокуратури;

8) аналіз судової практики у разі встановлення відсутності інтересів держави в адміністративній справі;

9) аналіз судової практики додержання прокурором балансу інтересів особи, суспільства і держави;

10) аналіз судової практики стосовно розгляду спорів після досудового врегулювання (відмови у задоволенні або нерозгляді подання прокурора).
Під час проведення даного узагальнення аналізувались статистичні дані у категорії справ та встановлено, що у 2013 та 2014 роках Львівським апеляційним адміністративним судом переглянуто 3038 справ за участі прокурорів чи органів прокуратури, з яких:

· 207 справ у 2013 році та 136 – у 2014 році, у яких прокурор чи орган прокуратури брали участь у справі як відповідач, суб’єкт владних повноважень;

· 934 справи у 2013 році та 631 – у 2014 році, у яких прокурор чи орган прокуратури брав участь у справі як позивач;

· 517 справ у 2013 році та 298 – у 2014 році, у яких позов поданий прокурором в інтерсах держави;

 -
     209 справ у 2013 році та 106 справ у 2014 році, у яких позов подано прокурором
в інтересах громадян.

Пунктом 2 статті 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 статті 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 статті 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.

Закон України «Про внесення змін до деяких законодавчих актів України з питань удосконалення діяльності прокуратури» від 18.09.2012 № 5288-VІ (далі – Закон № 5288-VІ) чітко визначив перелік підстав представництва прокурором 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 перелік підстав представництва містив також «інші поважні причини» (частина 2 статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру» в редакції, що діяла до 01.12.2012). 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 № 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.

З метою вирішення питання про наявність підстав для ініціювання перегляду судових рішень у справі, розглянутій без участі прокурора, вступу у розгляд справи за позовом (заявою, поданням) іншої особи прокурор має право знайомитися з матеріалами справи в суді, робити виписки з неї, отримувати копії документів, що знаходяться у справі.

В силу статті 37 Закону України «Про прокуратуру» в редакції Закону № 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 № 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 № 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.
До 01.12.2012 року частиною 2 статті 60 Кодексу адміністративного судочинства України було передбачено звернення прокурора до суду лише з адміністративним позовом з метою представництва інтересів громадянина або держави в адміністративному суді в межах повноважень, визначених законом.

Отже, виходячи з аналізу змін, які внесені в Закон України «Про прокуратуру», Кодекс адміністративного судочинства України, Закон № 5288-VI можна зробити висновок, що наслідком цих змін стало істотне розширення участі прокурора в судових справах на усіх рівнях.


Форми участі прокурора в адміністративному судочинстві.
Як уже зазначалося вище, положеннями частин 2 – 4 статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру» та статті 60 Кодексу адміністративного судочинства України, визначені форми участі прокурора в адміністративному судочинстві, а саме:

1) право звертатися до суду з адміністративними позовами (поданнями);

2) право звертатися до суду з адміністративними позовами в якості представника в інтересах держави чи громадянина;

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

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

Також, слід виокремити категорії адміністративних справ, у яких прокурори та органи прокуратури виступають відповідачами, як суб’єкти владних повноважень.

Розглядаючи питання форми участі прокурора у адміністративному судочинстві в контексті поставленої мети цього узагальнення, можна дійти висновку, що місцевими адміністративним судами у межах Львівського апеляційного адміністративного округу, як правило, правильно застосовуються положення Конституції України, Кодексу адміністративного судочинства України та іншого законодавства щодо участі в адміністративному судочинстві прокурора та органів прокуратури. Проте, подекуди мають місце випадки порушення цих норм права, пов’язаних з неправильним визначенням форми участі прокурора в адміністративному судочинстві, що в свою чергу послужило підставою для скасування Львівським апеляційним адміністративним судом рішень судів першої інстанції.
Як приклад помилкового застосування норм права щодо визначення статусу прокурора у адміністративному судочинстві можна навести постанову Яворівського районного суду Львівської області від 01.03.2012 року у справі № 2а-4430/11 за позовом прокурора Яворівського району Львівської області в інтересах управління Держкомзему у Яворівському районі Львівської області до Новояворівської міської ради Яворівського району Львівської області та її виконавчого комітету, треті особи Новояворівське комунальне підприємство «Виробництво, торгівля, надання послуг», Яворівський районний відділ Головного управління МНС України в Львівській області та управління ДАІ Головного управління Міністерства внутрішніх справ України у Львівській області, про визнання недійсним рішень, яка скасована постановою Львівського апеляційного адміністративного суду від 04.02.2014 року по справі № 180019/12/9104. Скасовуючи вказану постанову Львівський апеляційний адміністративний суд зазначив, що із системного аналізу п. 1 ч. 1 та ч. 2 ст. 18 КАС України видно, що з урахуванням суб’єктного критерію місцевим загальним як адміністративним судам підсудні справи, в яких однією зі сторін є орган чи посадова особа органу місцевого самоврядування. Однак, коли іншою стороною у справі є орган державної влади, інший державний орган, орган влади Автономної Республіки Крим, обласна рада, Київська або Севастопольська міська рада, їх посадова чи службова особа, то така справа підсудна окружному адміністративному суду. Для визначення предметної підсудності справ за позовами прокурора важливо встановити статус прокурора у справі – позивач чи представник. У разі коли прокурор звернувся до суду як представник, то предметну підсудність таких справ необхідно визначати з урахуванням статусу особи, яку він представляє. Так як у цій справі прокурор звернувся до суду в інтересах управління Держкомзему, тобто в інтересах органу державної влади, то така предметно підсудна окружному адміністративному суду. Відповідно справа розглянута і вирішена неповноважним судом.

З аналогічних підстав, ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 31.03.2014 року № 9104/147994/12 скасовано ухвалу Личаківського районного суду м. Львова від 15.08.2012 року про залишення позовної заяви без розгляду по справі № 2а/1312/290/12 за позовом в.о. прокурора Личаківського району м. Львова до Винниківської міської ради про визнання протиправним та скасування рішення, оскільки судом першої інстанції внаслідок неналежного з’ясування статусу прокурора у адміністративній справі (позивач чи представник), не дотримано правил предметної підсудності, передбачених ч. 2 ст. 18 КАС України, що призвело до постановлення оскаржуваної ухвали неповноважним судом.
Як приклад невірного застосування норм права щодо наявності у прокурора підстав звернення до адміністративного суду в інтересах громадянина можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 19.11.2014 року по справі № 876/15329/13, прийняту за результатами розгляду апеляційної скарги Кульбабчук О.В. та Кирилюка Д.В. на постанову Жовківського районного суду Львівської області від 26.11.2013 року у справі № 2а-354/11 за позовом прокурора Жовківського району Львівської області в інтересах Кульбабчук О.В. до Дублянської міської ради Жовківського району Львівської області, треті особи на стороні відповідача, які не заявляють самостійних вимог на предмет спору: управління Держкомзему у Жовківському районі Львівської області, Височенько А.В., Добрянський І.М. та ін. про визнання неправомірними та скасування рішень. Суд апеляційної інстанції, скасувавши постанову суду першої інстанції, якою позов задоволено, залишив позовну заяву прокурора в інтересах громадянина без розгляду, оскільки системний аналіз положень статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру» та статті 60 КАС України (у редакції чинній на час подання позову), дає підстави для висновку про те, що право прокурора на звернення до суду з позовною заявою в інтересах іншої фізичної особи безпосередньо пов’язане із встановленням обставин неможливість громадянина самостійно здійснювати представництво своїх інтересів з об’єктивних причин, про що повинно бути зазначено у відповідному позові з долученням доказів у підтвердження таких обставин. Виходячи із матеріалів справи, апеляційний суд встановив, що прокурор звернувся із даним адміністративним позовом до суду в інтересах Кульбабчук О.В., не наводячи при цьому жодних підстав такого представництва (неспроможність через фізичний чи матеріальний стан, похилий вік або з інших поважних причин самостійно захистити свої порушені чи оспорювані права або реалізувати процесуальні повноваження), а також без обґрунтування того, у чому полягає порушення прав чи охоронюваних інтересів Кульбабчук О.В. З огляду на викладене апеляційний суд дійшов до висновку, що при зверненні до адміністративного суду прокурором не було обґрунтовано необхідність представництва інтересів Кульбабчук О.В., а отже його слід вважати особою, яка не має повноважень на ведення справи від її імені, що у відповідності до п. 2 ч. 1 ст. 155 КАС України є підставою для залишення позовної заяви без розгляду.

Як інший приклад невірного застосування норм права щодо наявності у прокурора підстав звернення до адміністративного суду в інтересах громадянина можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 13.02.2013 року у справі № 2а-11176/10 (апеляційне провадження № 31932/11), якою скасовано ухвалу судді Івано-Франківського міського суду Івано-Франківської області від 27.12.2010 року про повернення позовної заяви заступника прокурора м. Івано-Франківська в інтересах Щепеля В.О. до головного управління Пенсійного фонду України в Івано-Франківській області про стягнення невиплаченого підвищення до пенсії. Повертаючи позовну заяву, суддя першої інстанції виходив з того, що позов від імені позивача подано особою, яка не має повноважень на ведення справи. Однак, суд апеляційної інстанції з такими висновками не погодився та вказав, що виходячи з положень статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру», підставою представництва у суді інтересів громадянина є його неспроможність через фізичний чи матеріальний стан, похилий вік або з інших поважних причин самостійно захистити свої порушені чи оспорювані права або реалізувати процесуальні повноваження. Прокурор самостійно визначає підстави для представництва у судах, форму його здійснення і може здійснювати представництво в будь-якій стадії судочинства в порядку, передбаченому процесуальним законом. Оскільки із матеріалів справи встановлено, що особа, в інтересах якої подано позов, має похилий вік, є інвалідом 2 групи та має незадовільне матеріальне становище, у зв'язку з чим не може самостійно захистити свої порушені чи оспорювані права та реалізувати процесуальні повноваження, прокурор правомірно звернувся в його інтересах з позовом до суду.
Як інший приклад можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 24.04.2013 року у справі № 2а-43/11 (апеляційне провадження № 36624/11/9104), якою скасовано постанову Міжгірського районного суду Закарпатської області від 16.02.2011 року в справі за позовом прокурора Міжгірського району в інтересах держави в особі відділу Держкомзему в Міжгірському районі та в інтересах громадян Міщанина В.І., Бугини В.А., Мокрянина М.М., Шпільки І.В., Іваниша І.Ю., Теслевич Л.М. до Синевирської сільської ради, третя особа, яка не заявляє самостійних вимог на предмет спору, на стороні відповідача Нірода В.Д. про скасування рішення. Суд апеляційної інстанції скасовуючи рішення суду першої інстанції та залишаючи позовну заяву без розгляду, виходив з того, що судом першої інстанції не було досліджено питання строків звернення до адміністративного суду. При цьому, апеляційний суд вказав, що вирішуючи це питання, слід враховувати, що у розглядуваній справі, прокурор діє як представник, а тому позовну заяву повинен подавати в межах строку звернення до суду, який обчислюється з дня коли особа, на захист якої подано позовну заяву, дізналась або повинна була дізнатись про порушення своїх прав, свобод чи інтересів. Оскільки з матеріалів справи встановлено, що позивачі на захист інтересів яких прокурором подано позов, про порушення своїх прав, свобод чи інтересів повинні були дізнатись у вересні 2009 року, суд апеляційної інстанції дійшов висновку про пропуск строку звернення до адміністративного суду, визначеного ч. 2 ст. 99 КАС України, а тому позов залишив без розгляду.

Аналогічні підстави для залишення позовної заяви без розгляду були зазначені в ухвалі Тернопільського окружного адміністративного суду від 04.06.2013 року у справі № 819/201/13-а за позовом прокурора Заліщицького району Тернопільської області в інтересах держави в особі Борщівської МДПІ до Підприємства споживчої кооперації торгово-роздрібного об’єднання ТЕКО Заліщицького РайСт про стягнення заборгованості, яка залишена без змін ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 04.06.2013 року (апеляційне провадження № 5165/13).

Як інший приклад невірного застосування норм права, у контексті розглядуваного питання, можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 20.11.2013 року у справі № 813/1827/13-а (апеляційне провадження № 876/9150/13), якою змінено ухвалу Львівського окружного адміністративного суду від 27.05.2013 року про залишення без розгляду позовної заяви першого заступника прокурора м. Львова до виконавчого комітету Львівської міської ради, третя особа, яка не заявляє самостійних вимог на предмет спору, на стороні відповідача Національний університет «Львівська політехніка» про визнання незаконними та скасування рішень. Суд першої інстанції залишаючи позовну заяву без розгляду, дійшов висновку, що прокурором пропущено строк звернення до адміністративного суду, який визначений частиною 2 статті 99 КАС України. Проте, суд апеляційної інстанції з такими висновками суду першої інстанції не погодився, з огляду на те, що у випадку коли прокурор звертається до суду самостійно, після реалізації своїх повноважень передбачених статті 23 Закону України «Про прокуратуру» щодо внесення подання, застосовується спеціально передбачений цією нормою строк звернення до суду - п'ятнадцять днів з моменту одержання повідомлення про відхилення подання або закінчення визначеного прокурором строку для його розгляду. При цьому, суд апеляційної інстанції встановив, що вказаний спеціальний строк прокурором також пропущено без поважних причин. Враховуючи те, що суд першої інстанції правильно залишив позовну заяву без розгляду, однак допустив помилкове застосування норм матеріального і процесуального права, суд апеляційної інстанції оскаржену ухвалу змінив в частині мотивів залишення позовної заяви без розгляду.
Окремо слід виділити справи у яких прокурор або орган прокуратури брав учать у справі, як відповідач – суб’єкт владних повноважень. Зокрема, як приклад, слід навести постанову Львівського апеляційного адміністративного суду від 26.02.2014 року (апеляційне провадження № 876/4092/13), якою скасовано постанову Львівського окружного адміністративного суду від 28.01.2014 року у справі № 2а-10717/12/1370 за позовом ВАТ «Червоноградська автобаза» до прокуратури Сокальського району Львівської області про скасування постанови. Своє рішення про задоволення позову, суд першої інстанції мотивував тим, що прокуратура Сокальського району Львівської області не мала правових підстав для проведення перевірки діяльності ВАТ «Червоноградська автобаза» з питань дотримання вимог Закону України «Про оплату праці» та Кодексу законів про працю України, а питання щодо виникнення та погашення заборгованості позивача перед колишніми працівниками підприємства повинні вирішуватись згідно із Законом України «Про банкрутство». Однак, суд апеляційної інстанції з такими висновками суду першої інстанції не погодився, оскільки пунктом 2.4. Положення про порядок проведення органами прокуратури перевірок при здійсненні нагляду за додержанням і застосуванням законів, затвердженого наказом Генерального прокурора України № 111 від 12.11.2012 року передбачено, що підставами для проведення перевірки прокурором за власною ініціативою є дані, що свідчать про можливі порушення законності. Висновки про наявність підстав для проведення перевірки можуть бути зроблені за наслідками проведених аналізів, узагальнень, опрацювання інформацій про стан законності, вивчень актів та матеріалів органів державного нагляду (контролю), матеріалів розгляду судами цивільних, адміністративних, господарських справ та справ про адміністративні правопорушення, матеріалів кримінальних проваджень, інформаційних баз даних державних органів, повідомлень у засобах масової інформації, мережі Інтернет та з інших джерел. На підставі аналізу наведених норм, колегія суддів зазначила, що перевірка прокуратурою може бути проведена із власної ініціативи прокурора, на підставі повідомлення районної державної адміністрації про порушення законності. Внаслідок проведених перевірок Територіальною державною інспекцією з питань праці у Львівській області ставилось питання про притягнення винних осіб до адміністративної відповідальності та керуючому санацією позивача Гулі Я.О вносились приписи, які, як видно із повідомлення Сокальської РДА від 07.12.2012 року, не виконані. Отже, відповідно колегія суддів суду апеляційної інстанції дійшла висновку, що постанова прокуратури Сокальського району Львівської області про проведення перевірки від 11.12.2012 року № 56-4059 вих.-12 прийнята в межах, визначених Конституцією та законами України повноважень, у визначений законом спосіб та з урахування усіх обставин, а тому у задоволенні позову слід відмовити.
Як інший приклад можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 14.08.2013 року у справі № 0907/12972/12 (апеляційне провадження № 876/6349/13), якою скасовано ухвалу Івано-Франківського міського суду Івано-Франківської області 06.03.2013 року про залишення без розгляду позовної заяви Мойсея Л.О. до начальника Перемишлянського РВ ГУМВС України у Львівській області, прокурора Перемишлянського району Львівської області про визнання неправомірними дій та зобов’язання вчинити дії. Ухвала суду першої інстанції винесена на підставі пункту 4 частини 1 статті 155 КАС України, у зв’язку з повторним неприбуттям позивача у судове засідання. Однак, суд апеляційної інстанції з такими висновками не погодився, з огляду на те, що вони зроблені без належного з’ясування того, чи цю справу належить розглядати у порядку адміністративного судочинства. Із матеріалів справи судом встановлено, що розглядувані правовідносини між сторонами виникли у сфері кримінально-процесуального судочинства. Такі відносини були предметом правового регулювання за нормами КПК України, де, зокрема, статтями 234-236-8 КПК України визначено порядок оскарження до суду рішень, дій чи бездіяльності органів дізнання, досудового слідства і прокурора, вчинених в процесі порушення (відмови у порушенні) кримінальної справи. Тому, розглядуваний спір не підлягає розгляду в порядку адміністративного судочинства, а лежить в площині провадження в галузі кримінально-процесуального судочинства. У зв’язку з викладеним, суд апеляційної інстанції скасував ухвалу суду першої інстанції, а провадження у справі закрив.
З аналогічних підстав Львівський апеляційний адміністративний суд своєю ухвалою від 27.06.2013 року (апеляційне провадження № 17167/10) скасував постанову Чернівецького окружного адміністративного суду від 27.06.2009 та закрив провадження у справі № 2а-478/09/2470 за позовом Стелі В.М. та Стелі М.М. до прокурора Першотравневого району м. Чернівці про зобов’язання вчинити дії, оскільки суд першої інстанції вирішивши справу по суті, не звернув увагу на те, що спір який виник між сторонами  не належить розглядати у порядку адміністративного судочинства.

Підтвердження повноважень прокурора та органу прокуратури у адміністративному процесі, судова практика у разі відсутності у прокурора доручення на представництво інтересів прокурора чи органу прокуратури.
За правилами частини другої статті 58 КАС України повноваження законних представників підтверджуються документами, які стверджують займану посаду. Засвідчені підписом судді копії цих документів приєднуються до справи.
Виходячи з положень частини третьої статті 56 та частини другої статті 60 КАС 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.

У розумінні статті 56 Закону України «Про прокуратуру» прокурором в адміністративному судочинстві є: Генеральний прокурор України та його заступники, підпорядковані прокурори та їх заступники, старші помічники і помічники прокурора, начальники управлінь і відділів, їх заступники, старші прокурори і прокурори управлінь і відділів, які діють у межах своєї компетенції.

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

Розглядуване питання досліджувалось Пленумом Вищого адміністративного суду України, який у пунктах 11-12 своєї постанови від 06.03.2008 року N 2 «Про практику застосування адміністративними судами окремих положень Кодексу адміністративного судочинства України під час розгляду адміністративних справ» звернув увагу судів на необхідність врахування того, що повноваження перелічених вище прокурорів як представників у адміністративному судочинстві, які діють у межах своєї компетенції (про яку відомо суду), підтверджуються службовим посвідченням. Повноваження інших працівників прокуратури, які виконують функції прокурора щодо представництва інтересів держави чи громадянина в адміністративному судочинстві, повинні бути підтверджені довіреністю, виданою керівником прокуратури. Разом з тим, 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 КАС України.
Проте, незважаючи на наявність згаданого вище роз’яснення щодо підтвердження повноважень прокурора у адміністративному процесі та повноважень органів прокуратури, подекуди суди першої інстанції неправильно застосовували норми права з відповідного питання.

Зокрема, ухвалою Закарпатського окружного адміністративного суду від 18.04.2013 року у справі № 807/1157/13-а повернуто позовну заяву заступника прокурора м. Ужгорода до відділу охорони здоров’я Ужгородської міської ради про визнання протиправним та скасування наказу, з огляду на те, що позивачем на виконання вимог ухвали про залишення позовної заяви без руху не усунуто недоліків позовної заяви, яка не відповідала вимогам, встановленим КАС України, а саме: підпис прокурора на позовній заяві не скріплений печаткою та не долучено належним чином оформленої довіреності. Вказана ухвала суду першої інстанції скасована ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 24.10.2013 року (апеляційне провадження № 876/9017/13), а справа направлена на продовження розгляду до Закарпатського окружного адміністративного суду. При цьому, суд апеляційної інстанції виходив з того, що норми статтей 60 КАС України та 56 Закону України «Про прокуратуру» не передбачають обов’язку прокурора, від імені якого подана позовна заява, підтверджувати свої повноваження довіреністю та скріплючати свій підпис печаткою.

Як аналогічний приклад можна навести справу № 2а-272/12, у якій ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 19.03.2013 року (апеляційне провадження № 122286/12) задоволено апеляційну скаргу прокурора Великоберезнянського району Закарпатської області на ухвалу Закарпатського окружного адміністративного суду від 14.03.2012 року про повернення позовної заяви прокурора Великоберезнянського району Закарпатської області в інтересах держави в особі управління ПФУ у Великоберезнянському районі Закарпатської області до ВАТ «Ерстед» про стягнення заборгованості, а справу направлено до суду першої інстанції для продовження розгляду. Суд першої інстанції повертаючи позовну заяву виходив з того, що прокурор не виконав вимог ухвали про залишення позовної заяви без руху, зокрема, не подав позовної заяви підписаної уповноваженою особою та скріпленої печаткою, а також не підтвердив свої повноваження належним чином завіреною довіреністю. Проте, суд апеляційної інстанції з такими висновками не погодився та вказав на те, що вимоги суду першої інстанції стосовно скріплення печаткою позовної заяви і надання довіреності прокурору чинним законодавством України не передбачено, так як відповідно до пункту 11 Постанови Пленуму Вищого адміністративного суду України від 06.03.2008 року № 2 «Про практику застосування адміністративними судами окремих положень Кодексу адміністративного судочинства України під час розгляду адміністративних справ судами», повноваження прокурора в адміністративному судочинстві підтверджується посвідченням, а тому підтвердження повноваження Великоберезнянського районного прокурора Закарпатської області довіреністю та скріплення підпису печаткою не ґрунтується на законі.
Ще як один з прикладів невірного застосування норм права можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 23.01.2014 року (апеляційне провадження № 876/12720/13), якою скасовано ухвалу Закарпатського окружного адміністративного суду від 24.07.2013 року у справі № 807/1966/13-а про залишення без розгляду позовної заяви заступника прокурора Закарпатської області до Ужгородської ОДПІ Закарпатської області про скасування рішення. Суд першої інстанції приймаючи оскаржену ухвалу, виходив з того, що представник прокуратури повторно не прибув у судове засідання, а тому згідно пункту 4 частини 1 статті 155 КАС України позовну заяву слід залишити без розгляду. Суд апеляційної інстанції скасовуючи зазначену ухвалу, виходив з того, що згідно матеріалів справи, прокурор Ужгородської прокуратури прибув за викликом суду у судові засідання, про які зазначає суд першої інстанції, однак він був недопущений до участі в них, з огляду на відсутність довіреності, на обов’язкову наявність якої вказав Закарпатський окружний адміністративний суд. Проте, такі висновки суду першої інстанції судом апеляційної інстанції визнано помилковими, оскільки повноваження прокурора в адміністративному судочинстві, який діє в межах своїх повноважень, в повному обсязі підтверджується службовим посвідченням. Так як з розглядуваним позовом прокурор звернувся в якості позивача, його повноваження не потребують підтвердження довіреністю, оскільки подача такої законодавством не передбачена.

Визначення державного інтересу в адміністративній справі; єдине розуміння щодо самостійного визначення прокурором інтересів держави (чи підлягає таке самостійне визначення перевірці судом); судова практика у разі встановлення відсутності інтересів держави у адміністративній справі.
При розгляді цього питання, слід виходити з положень частини 3 статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру», згідно якої, прокурор на власний розсуд визначає, чи існує 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.
Відповідно до абзацу 2 частини 2 статті 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 відносинах. 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.
Розглядуване питання було предметом дослідження Конституційного Суду України, який у своєму рішенні від 08.04.1999 року № 3-рп/99 «справа про представництво прокуратурою України інтересів держави в арбітражному суді», зазначив, 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 відносинах.

Також слід зазначити, що Вищий адміністративний суд України у своєму інформаційному листі від 11.09.2013 року № 1237/12/13-13 надав роз’яснення адміністративним судам про те, що з огляду на приписи частини 3 статті 60 КАС України відсутність у позовній заяві інформації про зміст порушення інтересів держави, наявності чи відсутності органу, уповноваженого державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах, є недоліком позовної заяви та підставою для залишення такої позовної заяви без руху.
Прикладом помилкового застосування норм права, у контексті розглядуваного питання, можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 27.02.2013 року у справі 2а-1298/11 (апеляційне провадження № 16432/12/9104), якою скасовано ухвалу Сокальського районного суду Львівської області від 12.12.2011 року про повернення позовної заяви прокурора Сокальського району в інтересах держави в особі управління праці та соціального захисту населення Сокальської районної державної адміністрації до Гайдук Софії Михайлівни про стягнення коштів. Суд першої інстанції виходив з того, що позов прокурора слід повернути на підставі пункту 4 частини 3 статті 108 КАС України, оскільки прокурор не мав права звертатися з позовом в інтересах управління праці та соціального захисту населення Сокальської районної державної адміністрації. Проте, суд апеляційної інстанції вказав, що такі висновки є наслідком помилкового застосування положень статті 36-1 Закону України «Про прокуратуру» та статті 60 КАС України, з аналізу яких вбачається право прокурора самостійно вирішувати коли і в який спосіб пред’являти адміністративний позов. У розглядуваному випадку прокурор пред’явив позов про стягнення бюджетних коштів, у якому визначив орган в інтересах якого він поданий, а також зазначив в чому, на його думку, полягає порушення інтересів держави. На підставі викладеного, судом апеляційної інстанції скасовано ухвалу суду першої інстанції, яка перешкоджала подальшому розгляду справи і направлено справу до суду першої інстанції для продовження розгляду.

Також слід виокремити ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 16.10.2013 року у справі № 303/395/13-а (апеляційне провадження № 6492/13), якою скасовано ухвалу Мукачівського міськрайонного суду Закарпатської області від 29.03.2013 року про залишення без розгляду позовної заяви прокурора Мукачівського району Закарпатської області до Кольчинської селищної ради Мукачівського району Закарпатської області про скасування рішення. Суд першої інстанції залишаючи позовну заяву без розгляду, виходив з того, що прокурор не усунув у визначений судом строк недоліків позовної заяви, а саме не зазначив у інтересах якого органу він звернувся до суду. Суд апеляційної інстанції з такими висновками суду першої інстанції не погодився, оскільки виходячи з положень статті 23 Закону України «Про прокуратуру» та статті 60 КАС України прокурор вправі самостійно звернутися до суду з позовом без внесення подання. При цьому, у разі відсутності органу або відсутності у такого органу повноважень щодо звернення до адміністративного суду, прокурор зазначає про це у позовній заяві і в такому разі він набуває статусу позивача. На виконання ухвали суду першої інстанції прокурором була подана заява, у якій він зазначив, що оскільки чинним законодавством визначено орган, уповноважений державою здійснювати функції контролю за використанням та охороною земель - Держсільгоспінспекція України, однак у нього відсутні повноваження щодо звернення до суду, а в інтересах Кольчинської селищної ради звернутися до суду прокурор не вправі, так як оскаржується її рішення, прокурор Мукачівського району пред'явив позов у інтересах держави, як позивач, і належним чином обґрунтував порушення інтересу держави. На підставі викладеного суд апеляційної інстанції дійшов висновку про наявність у прокурора Мукачівського району Закарпатської області усіх підстав для самостійного звернення до адміністративного суду з розглядуваним позовом.

Як інший приклад можна навести ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 18.12.2013 року у справі № 809/2807/13-а (апеляційне провадження № 876/12575/13), якою скасовано ухвалу Івано-Франківського окружного адміністративного суду від 13.09.2013 року про залишення позовної заяви без розгляду по справі № 809/2807/13-а за позовом Прокурора м. Яремче до Микуличинської сільської ради про визнання протиправним та скасування рішення, а справу направлено для продовження розгляду до суду першої інстанції. Суд першої інстанції залишаючи позовну заяву без розгляду керувався положеннями частини 1 статті 182 КАС України, якою визначено особливості провадження у справах за адміністративними позовами суб’єктів владних повноважень про обмеження щодо реалізації права на мирні зібрання. Суд апеляційної інстанції переглядаючи справу в апеляційному порядку, вказав на хибність висновків суду першої інстанції, що позовну заяву слід залишити без розгляду, з огляду на те, що заходи про проведенню мирних зібрань мали відбутись 04.08.2013 року, а позивач з позовом до суду звернувся 11.09.2013 року, оскільки положення вказаної статті стосується випадків звернення до суду органів виконавчої влади чи органів місцевого самоврядування з позовами про заборону зборів, мітингів, походів, демонстрацій тощо, чи про інше обмеження права на мирні зібрання. Проте, у розглядуваному випадку, прокурор звернувся з позовом у порядку ст. 23 Закону України «Про прокуратуру» про скасування рішення органу місцевого самоврядування, а не з позовом про обмеження права на мирні зібрання, тому зазначена норма не стосується спірних правовідносин. Разом з тим, суд апеляційної інстанції зазначив, що судом першої інстанції не досліджено того, що всупереч положень статті 60 КАС України прокурором у позовній заяві не наведено інформації про зміст порушення інтересів держави, наявність чи відсутність органу, уповноваженого державою здійснювати відповідні функції у спірних правовідносинах, що є недоліком позовної заяви та підставою для залишення такої без руху.

Судова практика стосовно розгляду спорів після досудового врегулювання (відмови в задоволенні або нерозгляді подання прокурора).

З 01 грудня 2012 року вступив в законну силу Закон № 5288-VІ, згідно з яким єдиним акт прокурорського реагування на виявлені порушення закону є подання. 

Згідно статті 23 Закону України «Про прокуратуру» в редакції Закону № 5288-VІ подання - це акт реагування прокурора на виявлені порушення закону з вимогою (вимогами) щодо:1) усунення порушень закону, причин та умов, що їм сприяли; 2) притягнення осіб до передбаченої законом відповідальності; 3) відшкодування шкоди; 4) скасування нормативно-правового акта, окремих його частин або приведення його у відповідність із законом; 5) припинення незаконних дій чи бездіяльності посадових і службових осіб.

Слід відмітити, що подання може бути внесено Прем’єр-міністру України, Кабінету Міністрів України, Верховній Раді Автономної Республіки Крим, Раді міністрів Автономної Республіки Крим, міністерствам та іншим центральним і місцевим органам виконавчої влади, органам місцевого самоврядування, військовим частинам, громадським об’єднанням, органам державного нагляду (контролю), посадовим і службовим особам цих органів, підприємствам, установам та організаціям незалежно від форм власності, підпорядкованості чи приналежності, фізичним особам - підприємцям.

Відповідний прокурор має бути повідомлений про результати розгляду подання та вжиті заходи у визначений ним строк, що обчислюється з дня отримання подання та не може бути меншим 10 днів. Колегіальний орган, якому внесено подання, повідомляє про день його розгляду прокурору, який вправі особисто взяти участь у засіданні цього органу.
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.

Отже, з наведеного можна дійти висновку, що подання прокурора за своєю суттю спрямоване на досудове усунення порушень законодавства. Проте, за результатами розгляду подання, адресат може прийняти рішення про його задоволення або відхилення, що зумовлює подальше звернення прокурора до суду.

Як приклад можна навести постанову Львівського апеляційного адміністративного суду від 26.02.2014 року (апеляційне провадження № 876/4780/13), якою скасовано постанову Закарпатського окружного адміністративного суду від 15.01.2013 року в адміністративній справі № 2a-0770/2844/12 за позовом Лендєл Наталії Іванівни до прокуратури Іршавського району Закарпатської області про визнання протесту протиправним та його скасування. Суд першої інстанції, задовольняючи позов частково, виходив з того, що протест прокурора є протиправним. Разом з тим, суд відмовив у задоволенні позовних вимог щодо визнання протиправним та скасування оскаржуваного протесту, так як на час розгляду справи в суді протест був відкликаний прокурором для доопрацювання і надалі не був поданий повторно. Суд апеляційної інстанції, скасовуючи рішення суду першої інстанції, виходив з того, що Законом України «Про прокуратуру» оскарження протесту прокурора до суду не передбачено, а внесення прокурором протесту породжує відповідні обов’язки (щодо його розгляду у десятиденний строк після його надходження) лише у органу, якому цей протест адресований, у розглядуваному випадку – відділу освіти Іршавської районної державної адміністрації. Разом з тим, відносно інших осіб, зокрема й позивача, такий протест прокурора не спричиняє виникнення будь-яких прав чи обов’язків та не породжує правовідносин, які можуть бути предметом спору. Рішенням, дією або бездіяльністю, які породжують, змінюють або припиняють права та обов’язки у сфері публічно-правових відносин для позивача, є не сам протест, про визнання протиправним та скасування якого позивачем ставилося питання, а рішення компетентного органу, яким в даному випадку є відділ освіти Іршавської районної державної адміністрації, за наслідками розгляду протесту, або судове рішення за позовом прокурора про визнання акта незаконним у разі відхилення зазначеного протесту компетентним органом.
Також слід виділити справу № 803/1382/13 (апеляційне провадження № 876/10908/13) за адміністративним позовом Прокурора Рожищенського району Волинської області до Вічинівської сільської ради Рожищенського району Волинської області про визнання протиправним та скасування п. 1 рішення від 28.05.2013 № 28/3 «Про розгляд подання прокурора», зобов’язання прийняти рішення про дострокове припинення повноважень Вічинівського сільського голови Шинкарук Г.Ф. Постановою Волинського окружного адміністративного суду від 18.07.2013 року позов задоволено, визнано протиправним та скасовано пункт 1 рішення Вічинівської сільської ради Рожищенського району Волинської області від 28.05.2013 року № 28/3 «Про розгляд подання прокурора» в частині залишення без задоволення подання прокурора щодо дострокового припинення повноважень сільського голови. Також зобов’язано відповідача повторно розглянути подання прокурора Рожищенського району Волинської області про усунення порушень Законів України «Про засади запобігання і протидії корупції», «Про місцеве самоврядування в Україні» в частині дострокового припинення повноважень сільського голови. 
Задовольняючи позов суд першої інстанції виходив з того, що у зв’язку притягненням до адміністративної відповідальності голови Вічинівської сільської ради за корупційне правопорушення, Вічинівська сільська рада зобов’язана була достроково припинити повноваження сільського голови відповідно до частини 2 статті 22 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», пункту 1 частини 7 статті 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». 
Львівський апеляційний адміністративний суд у своїй постанові від 11.12.2013 року погодився з висновками суду першої інстанції про те, що пункт 1 рішення Вічинівської сільської ради Рожищенського району Волинської області від 28.05.2013 року №28/3 «Про розгляд подання прокурора» в частині залишення без задоволення подання прокурора щодо дострокового припинення повноважень сільського голови не відповідає вимогам частини 2 статті 22 Закону України «Про засади запобігання і протидії корупції», пунктів 1-3 частини 1, пункту 1 частини 7 статті 79 Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні». Також суд апеляційної інстанції підтримав висновки суду першої інстанції щодо необхідності зобов’язання відповідача повторно розглянути подання прокурора в частині дострокового припинення повноважень сільського голови, оскільки виключно на пленарних засіданнях сільської, селищної, міської ради вирішуються питання про прийняття рішення щодо дострокового припинення повноважень сільського голови. Однак, суд апеляційної інстанції вказав на те, що суд першої інстанції помилково задовольнив позов повністю, коли прокурор просив у повному обсязі скасувати пункт 1 оскаржуваного рішення, а судом фактично цей пункт скасовано в частині, тобто позов підлягає частковому, а не повному задоволенню. З цих підстав, суд апеляційної інстанції скасував постанову Волинського окружного адміністративного суду та прийняв нову постанову про часткове задоволення позову.
Варто звернути увагу також на ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 20.05.2014 року у справі № 876/19/14 за апеляційною скаргою прокуратури Волинської області на постанову Волинського окружного адміністративного суду від 04 грудня 2013 року у справі за позовом Володимир-Волинського міжрайонного прокурора до фермерського господарства Давидюк М.П. про зобов'язання вчинити дії. Залишаючи без змін рішення суду першої інстанції, суд апеляційної інстанції погодився з висновками суду першої інстанції про те, що подання Володимир-Волинського міжрайонного прокурора про необхідність вжиття заходів з метою усунення виявлених порушень природоохоронного законодавства, не містить конкретних приписів та його неможливо виконати.

Ще одним прикладом є постанова Львівського апеляційного адміністративного суду від 08.10.2014 року у справа № 876/70/13 за апеляційною скаргою першого заступника прокурора міста Львова на постанову Львівського окружного адміністративного суду від 22 листопада 2012 року в справі № 2а-6624/12/1370 за позовом прокурора Пустомитівського району Львівської області до Пустомитівської районної державної адміністрації Львівської області про визнання нечинним та скасування розпорядження, якою скасовано рішення суду першої інстанції та задоволено апеляційну скаргу. Суд апеляційної інстанції обґрунтував своє рішення посиланням на те, що відповідно до положень Земельного Кодексу України, Закону України «Про місцеве самоврядування в Україні, винесений прокурором протест на розпорядження голови Пустомитівської районної державної адміністрації Львівської області від 27.06.2012 року за № 50-1888 вих.12, який було відхилено, містить законні вимоги, а оскаржуване розпорядження прийняте відповідачем поза межами своїх повноважень, оскільки вирішені ним питання, відповідно до положень частини 4 статті 122 ЗК України, віднесено до компетенції обласної державної адміністрації.


Причини скасування, зміни судових рішень судом касаційної інстанції; характерні помилки у правозастосуванні та причини їх виникнення.
Здійснений аналіз причин скасування та зміни Вищим адміністративним судом України судових рішень, ухвалених Львівським апеляційним адміністративним судом, у справах, в яких вирішувалось питання реалізації прокуратурою конституційної функції представництва та участі прокурора в адміністративному процесі, засвідчує, що причинами такого скасування та зміни в більшості випадків є порушення норм матеріального та процесуального права, невідповідність судових рішень правовим позиціям Вищого адміністративного суду України та Верховного Суду України, поверхневе дослідження матеріалів справи.

Слід зазначити, що за результатами касаційного перегляду мали місце випадки скасування судових рішень Львівського апеляційного адміністративного суду з підстав розгляду ним по суті апеляційних скарг у справах, на які не поширюється юрисдикція адміністративних судів.
Як приклад можна навести справу № 2а-3450/10/0770 (№ 13905/11/9104) за позовом Бабідорич Д.С. до Генеральної прокуратури України та прокуратури Закарпатської області про визнання протиправними дії заступника Генерального прокурора України Кудрявцева В.В. щодо надіслання його звернення прокурору Закарпатської області, протиправні дії якого оскаржував; зобов’язання Генеральної прокуратури України розглянути його в порядку, передбаченому статтею 97 КПК України з винесенням відповідної постанови; визнання протиправною бездіяльності прокурора Закарпатської області щодо нерозгляду звернення про вчинення злочинних дій слідчими прокуратури, службового підроблення та корупційних діянь заступником прокурора області, стягнення матеріальної та моральної шкоди з прокуратури Закарпатської області.

Ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 13 вересня 2011 року залишено без змін ухвалу Закарпатського окружного адміністративного суду від 14 лютого 2011 року про закриття провадження у справі в частині зобов’язання Генеральної прокуратури України розглянути звернення Бабідорича Д.С. в порядку, передбаченому статтею 97 Кримінально-процесуального кодексу України, з винесенням відповідної постанови.

Решту позову судами першої та апеляційної інстанції розглянуто по суті заявлених вимог, виходячи з того, що дана справа є справою адміністративної юрисдикції, з чим Вищий адміністративний суд України не погодився.

Ухвалою Вищого адміністративного суду України від 25 вересня 2013 року ухвалу Закарпатського окружного адміністративного суду від 14 лютого 2011 року та ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 13 вересня 2011 року скасовано. Вказане рішення обґрунтоване тим, що органи прокуратури під час перевірки заяви про злочин та її вирішення, виконують не владні управлінські функції, а владні процесуальні функції. Оскільки позивач звернувся із заявою про злочин в порядку статті 97 Кримінально-процесуального кодексу України, то і повноваження відповідача щодо порядку прийняття, направлення до нижчестоящої прокуратури, розгляду таких заяв повністю регламентовані нормами Кримінально-процесуального кодексу України, а справи про порушення процедури їх розгляду не належить розглядати в порядку адміністративного судочинства.
Також мали місце випадки скасування рішень Львівського апеляційного адміністративного суду у зв’язку з неврахуванням при вирішенні справи кола повноважень органів прокуратури.

Як приклад можна навести справу № 803/348/14 (№ 876/3587/14) за позовом відділу державної виконавчої служби Камінь-Каширського районного управління юстиції Волинської області до прокуратури Камінь-Каширського району Волинської області про визнання незаконною та скасування постанови заступника прокурора Камінь-Каширського району Федчика С.В. від 22 січня 2014 року № 5 про проведення перевірки у порядку нагляду за додержанням та застосуванням законів. 

Постановою Волинського окружного адміністративного суду від 04 березня 2014 року, залишеною без змін ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 19 червня 2014 року, в задоволенні вказаного позову відмовлено.

Скасовуючи постанову Волинського окружного адміністративного суду від 04 березня 2014 року і ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 19 червня 2014 року та приймаючи нову постанову про задоволення позовних вимог, суд касаційної інстанції зазначив, що оскаржувана постанова була прийнята за власної ініціативи прокурора згідно з пунктами 2.1, 2.4. Положення про порядок проведення органами прокуратури перевірок при здійсненні нагляду за додержанням і застосуванням законів, затвердженого Наказом Генерального прокурора України від 12 листопада 2012 року №111, а також у зв’язку з низьким рівнем стягнення коштів державним виконавцем, в результаті чого сума несплачених коштів по виконавчих провадженнях постановлених за позовами прокурорів ставить одну із найвищих у області, а саме: 2,2 млн. грн.

Натомість, судами першої та апеляційної інстанції не враховано, що порядок здійснення контролю за законністю виконавчого провадження та виключний перелік осіб і державних органів, які мають право проводити перевірку виконавчого провадження та витребовувати їх з відповідного органу ДВС, закріплено у статтях 8, 8-1, 8-2, 8-3 Закону України «Про виконавче провадження». Частина 4 статті 8 зазначеного Закону також забороняє втручання інших державних або недержавних органів та їх посадових осіб у виконавче провадження, крім випадків, передбачених цим Законом, та встановлює, що виїмка чи вилучення документа виконавчого провадження здійснюється лише за рішенням суду.

Таким чином, законодавством до повноважень прокуратури України не віднесено нагляд за законністю виконавчого провадження у цивільних, господарських та адміністративних справах. Такий нагляд поширюється лише на виконання судових рішень у кримінальних справах, які пов’язані із обмеженням особистої свободи громадян.

Крім того, підкреслено, що у Законі України «Про виконавче провадження» поняття «виконавче провадження» розуміється як завершальна стадія судового провадження (стаття 1). Наведене узгоджується із практикою Європейського суду з прав людини щодо застосування статті 6 Конвенції про захист прав людини і основоположних свобод, яка гарантує право на справедливий суд. Так, у справі «Горнсбі проти Греції» (Саse of Hornsby v. Gгеесе) названий суд у своєму рішенні від 19 березня 1997 року зазначив, що для цілей статті 6 Конвенції виконання рішення, ухваленого будь-яким судом, має розцінюватися як складова частина «судового розгляду».

При цьому, Закон України «Про прокуратуру», як і інші джерела національного законодавства України, не наділяє прокуратуру повноваженнями щодо нагляду за додержанням і застосуванням законів у ході судового провадження.

Наведені висновки повністю узгоджуються з правової позицією Верховного Суду України з даних правовідносин, викладеною в постанові Верховного Суду України від 21 лютого 2011 року № 21-10а11.
Також, судом касаційної інстанції було встановлено порушення норм матеріального та процесуального права при розгляді Львівським апеляційним адміністративним судом спорів після застосування процедури досудового врегулювання.

Як приклад справа № 813/3637/13-а (№ 876/9793/13) за позовом прокурора Городоцького району Львівської області до Городоцької районної державної адміністрації Львівської області про визнання протиправними дій Городоцької районної державної адміністрації Львівської області щодо відхилення подання прокуратури Городоцького району від 25 березня 2013 року №53-1077вих13 про усунення порушень вимог чинного земельного законодавства в частині відмови усунути порушення вимог чинного законодавства, допущені при прийнятті розпорядження Городоцької районної державної адміністрації від 04 січня 2013 року № 9 «Про внесення часткових змін і доповнень до розпорядження голови районної державної адміністрації від 11.09.2008 року №825 «Про затвердження технічної документації по передачі земельних часток (паїв) в натурі і видачі державних актів на право власності на землю громадянам на території Шоломиницької сільської ради» та його скасування.

Постановою Львівського окружного адміністративного суду від 11 червня 2013 року, залишеною без змін ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 19 вересня 2013 року, вказаний позов задоволено повністю.

Суди першої та апеляційної інстанцій виходи з того, що дії відповідача щодо відхилення протесту прокурора є неправомірними, а спірне рішення прийняте з перевищенням наданих повноважень та всупереч вимогам статті 122 Земельного кодексу України.

Суд касаційної інстанції не погодився із зазначеними рішеннями судів першої та апеляційної інстанції, посилаючись на те, що вони не ґрунтуються на всебічному, повному і об’єктивному розгляді в судовому засіданні всіх обставин справи в їх сукупності, що послужило підставою для їх скасування та направлення справи на новий розгляд до суду першої інстанції ухвалою від 24 червня 2014 року.

Зокрема, судом касаційної інстанції вказано, що спірне розпорядження від 04 січня 2013 року №9 прийняте на підставі рішення Городоцького районного суду Львівської області від 11.02.2010 року, яке набрало законної сили, а відтак, судами, при прийнятті рішень, не враховано вимоги статті 14 Цивільного процесуального кодексу України, відповідно до якої судові рішення, що набрали законної сили, обов'язкові для всіх органів державної влади і органів місцевого самоврядування, підприємств, установ, організацій, посадових чи службових осіб та громадян і підлягають виконанню на всій території України, а у випадках, встановлених міжнародними договорами, згода на обов'язковість яких надана Верховною Радою України, - і за її межами. Невиконання судового рішення є підставою для відповідальності, встановленої законом.

Також підкреслено, що задовольняючи частину позовних вимог, судами не проведено належний правовий аналіз частини 5 статті 20 Закону України «Про прокуратуру», яка не містить імперативного обов’язку органу державної влади приймати позитивне рішення за наслідками розгляду прокурорського протесту.

Також як приклад можна навести справу № 2а-4709/08 (№ 66101/09) за позовом Товариства з обмеженою відповідальністю «Агро Україна Захід» до Міністерства охорони навколишнього природного середовища України про скасування наказів від 04 березня 2008 року № 110 та від 18.06.2008 року № 310 про анулювання спеціального дозволу на користування надрами Товариством з обмеженою відповідальністю за участю Генеральної прокуратури України та прокуратури Івано-Франківської області.

Постановою Івано-Франківського окружного адміністративного суду від 30 березня 2009 року, залишеною без змін ухвалою Львівського апеляційного адміністративного суду від 27 травня 2010 року, в задоволенні позовних вимог відмовлено.

Постановою Вищого адміністративного суду України від 10 вересня 2013 року постанову Івано-Франківського окружного адміністративного суду від 30 березня 2009 року та ухвалу Львівського апеляційного адміністративного суду від 27 травня 2010 року скасовано та прийнято нову постанову про задоволення позову.

Судом касаційної інстанції зазначено, що поза увагою судів першої та апеляційної інстанцій залишився той факт, що відповідно до оскаржуваного наказу Міністерства охорони навколишнього природного середовища України від 18 червня 2008 року № 310 підставою анулювання Спеціального дозволу від 18 грудня 2007 № 4596, виданого ТзОВ «Агро Україна Захід», був припис Генеральної прокуратури України від 03 березня 2008 року № 7/4-53.

Натомість, перелік підстав анулювання дозволів на користування надрами, встановлений Кодексом України про надра та Порядком надання у 2007 році спеціальних дозволів на користування надрами, затвердженим постановою Кабінету Міністрів України від 14 березня 2007 року № 480, є вичерпним і розширеному тлумаченню не підлягає.

Припис прокуратури не являється підставою для анулювання дозволу на користування надрами. Припис прокуратури являється підставою для проведення перевірки, за результатами якої відповідно до вимог Кодексу України про надра та Порядку надання спеціальних дозволів на користування надрами, які передбачають підстави анулювання дозволів, приймається відповідне рішення. Отже, відповідач, приймаючи оскаржуваний наказ діяв не на підставі та не у спосіб, передбачений законами України та іншими нормативними актами.

Висновки; пропозиції щодо заходів, які необхідно вжити для формування єдиної практики.

Узагальнюючи судову практику щодо форми участі прокурора у адміністративному процесі, можна дійти висновку, що судами першої інстанції не завжди належним чином досліджується статус прокурора у адміністративній справі (позивач, представник в інтересах держави чи громадян), внаслідок чого допускаються порушення правил предметної підсудності. Неповне з’ясування цих обставин також призводить до неправильного вирішення питання щодо дотримання строків звернення до адміністративного суду, та як наслідок подальшого скасування рішень судів у апеляційному порядку.
За результатами системного аналізу рішень місцевих адміністративних судів у межах Львівського апеляційного округу, можна дійти також висновку, що в загальному у судів першої інстанції не виникають труднощі та правильно застосовуються норми права під час вирішення питання щодо підтвердження повноважень прокурора та органів прокуратури у адміністративному процесі. Проте, мають місце поодинокі випадки помилкового застосування норм права з цього питання, що є наслідком неналежного ознайомлення та вивчення правових позицій викладених у постановах Пленуму Вищого адміністративного суду України.

Також місцевими адміністративним судами не завжди надається належна правова оцінка обґрунтованості визначення прокурором «державного інтересу» в адміністративній справі, який, як уже зазначалося вище, є оціночним поняттям. Тому, доцільним є обговорення на нарадах суддів підстав, що призводять до скасування судових рішень, проведення круглих столів та семінарів з цього питання, продовження надання методичної допомоги в застосуванні законодавства. 

Адміністративним судам першої інстанції за результатами апеляційного перегляду постановлених ними рішень, необхідно своєчасно вживати передбачених законом заходів з метою виявлення та усунення помилок у діяльності суддів, систематично вивчати судову практику по окремим категоріям справ, при розгляді справ слід ширше застосовувати практику Верховного Суду України, Вищого адміністративного суду України, а також практику Європейського Суду з прав людини.
Львівським апеляційним адміністративним судом постійно проводяться наради на яких обговорюються та беруться до уваги правові позиції Вищого адміністративного суду України, викладені у судових рішення за результатами касаційного оскарження, які у подальшому суддями застосовуються під час здійснення правосуддя.

Для забезпечення єдності практики та розуміння самостійного визнання прокурором інтересів держави, необхідним є прийняття Пленумом Вищого адміністративного суду України постанови, яка б охоплювала проблемні питання, які виникають під час розгляду спорів за участі прокурорів чи органів прокуратури.
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