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ОРГАНІЗАЦІЙНО-ПРАВОВІ ЗАСАДИ ВЗАЄМОДІЇ 

ОРГАНІВ ПРОКУРАТУРИ ТА МИТНИХ ОРГАНІВ 

ІЗ ПРЕДСТАВНИЦТВА ІНТЕРЕСІВ ДЕРЖАВИ
Розглядаються нормативні засади щодо взаємодії митних органів та органів прокуратури під час представництва держави у провадженні адміністративних справ. Аналізується законодавство, визначаються основні проблеми, дається характеристика такої взаємодії та пропозиції щодо її покращання.

Рассмотрены правовые основы взаимодействия таможенных органов и органов прокуратуры в процессе представительства интересов государства во время производства рассмотрении административных дел. Анализируется законодательство, определяются основные проблемы, а также даётся характеристика такого взаимодействия и пред-
ложения относительно его улучшения.

The article deals with the legal basis of customs authorities and public prosecution bodies’ cooperation represented the state’s interests when considering administrative cases. The legislation is analyzed; the basis problems are defined, as well as the characteristic of such cooperation and the suggestion concerning its improvement are given
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Вступ. Реформування діяльності Державної митної служби України та реалізація Концепції “Обличчям до людей” передбачає ряд заходів, спрямованих на лібералізацію відносин між митними органами та суб’єктами ЗЕД. Зокрема, реформування передбачається за такими напрямками: оптимізація та вдосконалення структури митних органів; спрощення митних процедур; удосконалення організації митного контролю в пунктах пропуску, сприяння транзитові; удосконалення законодавства, що регламентує митну справу; удосконалення системи оподаткування; міжнародна діяльність; електронна митниця; розвиток інфраструктури [1].

Однак така лібералізація передбачає й заходи щодо перетворення Державної митної служби України на дійовий інструмент для створення сприятливого клімату в розвитку зов-
нішньої торгівлі та залучення інвестицій і забезпечення надходжень до державного бюджету в повному обсязі. Отже, цілком закономірно, що митні органи приймають рішення, спрямовані на стягнення митних платежів, які оскаржуються суб’єктами ЗЕД в судовому порядку. Одним з механізмів ефективного представництва інтересів держави є участь органів прокуратури. Питання здійснення фіскальних функцій митними органами та представницьких функцій органами прокуратури окремо вже були об’єктом різних досліджень, однак взаємодія цих органів під час представництва інтересів держави у справах, що впливають на дохідну та видаткову частини державного бюджету, ще не досліджувалась.

Постановка завдання. Зважаючи на вищевикладене, наші завдання такі: проаналізувати нормативно-правові засади співпраці органів прокуратури та митних органів при здійсненні адміністративного судочинства; визначити основні проблеми, що виникають у процесі такого представництва; запропонувати шляхи вдосконалення взаємодії цих органів.
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Результати дослідження. У Законі України “Про прокуратуру” ст. 5 “Функції прокуратури” передбачено виключний перелік функцій прокуратури, серед яких, зокрема, зазначається функція представництва інтересів громадянина або держави в суді у випадках, визначених законом. Ст. 36-1 цього ж Закону “Представництво прокуратурою інтересів громадянина або держави в суді” деталізує порядок реалізації цієї функції: “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 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, а інтересів держави – наявність порушень або загрози порушень економічних, політичних та інших державних інтересів унаслідок протиправних дій (бездіяльності) фізичних або юридичних осіб, що вчиняються у відносинах між ними або з державою. 

Слід констатувати, що з метою врегулювання питань, які пов’язані із забезпеченням ефективної взаємодії органів прокуратури України та митних органів України під час судового розгляду справ за участю митних органів, рішення в яких можуть впливати на дохідну або видаткову частини бюджету, оскарження відповідних рішень, постанов, ухвал, прийнятих судами з порушенням норм матеріального і процесуального права, виконання рішень у цих справах спільним наказом Державної митної служби України та Генеральної прокуратури України від 29 вересня 2009 р. № 909/56 було затверджено Порядок взаємодії органів прокуратури України та митних органів України з питань захисту в суді інтересів держави. Цей Порядок комплексно врегульовував питання щодо взаємодії цих органів у запобіганні незаконному звільненню суб’єктів зовнішньоекономічної діяльності від сплати митних платежів, стягненню таких коштів з бюджету на підставі судових рішень та вжиттю інших заходів щодо захисту інтересів держави відповідно до чинного законодавства.

Однак через те, що не було усунуто вимоги Міністерства юстиції України стосовно скасування виявлених у процесі перевірок незареєстрованих нормативно-правових актів та листів і не внесено відповідні зміни до методичних рекомендацій [2], Розпорядженням Кабінету Міністрів України від 19 січня 2011 р. № 32-р згаданий Порядок скасовано як такий, що не набрав чинності та надісланий до виконання з порушенням вимог законодавства про державну реєстрацію нормативно-правових актів [3].

Незважаючи на відсутність спеціального наказу, що регламентує питання співпраці органів прокуратури та митних органів, може бути використаний загальний наказ Генераль-
ної прокуратури України від 29 листопада 2006 р. № 6гн “Про організацію представництва прокурором у суді інтересів громадянина або держави та їх захисту при виконанні судових рішень” [4]. Крім того, за час дії “Порядку взаємодії органів прокуратури України та митних органів України з питань захисту в суді інтересів держави” склалась певна практика такої взаємодії, яка повністю відповідає законодавству України.

Так, відповідно до Закону України “Про прокуратуру” формами представництва є: звернення до суду з позовами або заявами про захист прав і свобод іншої особи, невизначеного кола осіб, прав юридичних осіб, коли порушуються інтереси держави, або про визнання незаконними правових актів, дій чи рішень органів і посадових осіб; участь у розгляді судами справ; внесення апеляційної, касаційної скарги на судові рішення або заяви про їх перегляд за нововиявленими обставинами, заяви про перегляд Верховним Судом України судового рішення. 

З метою з’ясування підстав для внесення апеляційної чи касаційної скарги, заяви про перегляд судових рішень Верховним Судом України, заяви про перегляд судового рішення за нововиявленими обставинами у справі, розглянутій без участі прокурора, прокурор має право знайомитися з матеріалами справи в суді, робити виписки з неї, отримувати копії документів, що містяться у справі. 

Прокурор самостійно визначає підстави для представництва в судах, його форму і може здійснювати представництво на будь-якій стадії судочинства в порядку, передбаченому процесуальним законом.

Слід зазначити, що поняття “інтереси держави”, “орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних відносинах” та “представництво прокуратурою України інтересів держави” (в контексті офіційного тлумачення положень господарського процесуального законодавства) вже було об’єктом розгляду Конституційного Суду. Так, у рішенні Конституційного Суду України від 8 квітня 1999 р. № 3-рп/99 у справі № 1-1/99 за конституційними поданнями Вищого арбітражного суду України та Генеральної прокуратури України щодо офіційного тлумачення положень ст. 2 Арбітражного процесуального кодексу України (справа про представництво прокуратурою України інтересів держави в арбітражному суді) [5] містяться основні вихідні позиції щодо інституту представництва.

Зокрема, у рішенні зазначається, що державні інтереси закріплюються як нормами Конституції України, так і нормами інших правових актів. Інтереси держави відрізняються від інтересів інших учасників суспільних відносин. В основі перших завжди є потреба у здійсненні загальнодержавних (політичних, економічних, соціальних та інших) дій, програм, спрямованих на захист суверенітету, територіальної цілісності, державного кордону України, гарантування її державної, економічної, інформаційної, екологічної безпеки, охорону землі як національного багатства, захист прав усіх суб’єктів права власності та господарювання тощо. Звертається увага на те, що “інтереси держави” є оцінним поняттям, прокурор чи його заступник у кожному конкретному випадку самостійно визначає з посиланням на законодавство, на підставі якого подається позов, у чому саме відбулося чи може відбутися порушення матеріальних або інших інтересів держави, обґрунтовує у позовній заяві необхідність їх захисту і зазначає орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних відносинах.

Також Конституційний Суд звернув увагу, що представництво прокуратурою України інтересів держави в суді є одним із видів представництва в суді. За правовою природою представництво в суді є правовідносинами, в яких одна особа (представник) на підставі певних повноважень виступає від імені іншої особи (довірителя) і виконує процесуальні дії в суді в її інтересах, набуваючи (змінюючи, припиняючи) для неї права та обов’язки. Представництво прокурором інтересів держави в суді відрізняється від інших видів представниц-
тва рядом специфічних ознак: складом представників та колом суб’єктів, інтереси яких вони представляють, обсягом повноважень, формами їх реалізації. 

Враховуючи вищевикладене, Конституційний Суд дійшов таких висновків.

1. Положення абз. 4 ч. 1 ст. 2 Арбітражного процесуального кодексу України в контексті п. 2 ст. 121 Конституції України треба розуміти так, що прокурори та їх заступники подають до арбітражного суду позови саме в інтересах держави, а не підприємств, установ 
і організацій незалежно від їх підпорядкування і форм власності. 

Прокурор або його заступник самостійно визначає та обґрунтовує в позовній заяві, в чому полягає порушення інтересів держави або в чому існує загроза інтересам держави, і ця заява, за ст. 2 Арбітражного процесуального кодексу України, є підставою для порушення справи в арбітражному суді. 

2. Під поняттям “орган, уповноважений державою здійснювати відповідні функції у спірних відносинах”, зазначеним у ч. 2 ст. 2 Арбітражного процесуального кодексу України, потрібно розуміти орган державної влади чи орган місцевого самоврядування, якому законом надано повноваження органу виконавчої влади. 

3. Під представництвом прокуратурою України інтересів держави в арбітражному суді за змістом п. 2 ст. 121 Конституції України та ст. 2 і 29 Арбітражного процесуального кодексу України треба розуміти правовідносини, в яких прокурор, реалізуючи визначені Конституцією та законами України повноваження, вчиняє в суді процесуальні дії з метою захисту інтересів держави. 

Ці дії включають подання прокурором до арбітражного суду позовної заяви, його участь у розгляді справи за позовною заявою, а також у розгляді судом будь-якої іншої справи за ініціативою прокурора чи за визначенням суду, якщо це необхідно для захисту інтересів держави.

Вважаємо, що усвідомлення цих засадничих моментів має надзвичайно велике значення в процесі взаємодії органів прокуратури та митних органів. Відповідно до Митного кодексу України [6] митні органи – спеціально уповноважені органи виконавчої влади в галузі митної справи, на які відповідно до цього Кодексу та інших законів України покладено безпосереднє здійснення митної справи.

У ст. 12 зазначено, що митна служба України – це єдина загальнодержавна система, яка складається з митних органів та спеціалізованих митних установ і організацій. Митними органами є спеціально уповноважений центральний орган виконавчої влади в галузі мит-
ної справи, регіональні митниці, митниці.

Ч. 1 ст. 17 цього ж Кодексу визначено, що в межах бюджетних коштів, передбачених для утримання митної служби України, виключно для забезпечення виконання завдань, покладених на митні органи, відповідно до цього Кодексу та законів України в митній служ-
бі можуть створюватися експлуатаційні, транспортні, інформаційно-аналітичні, кінологічні спеціалізовані установи та освітні організації.

Отже, як правило, враховуючи вимоги Конституції України, Закону України “Про прокуратуру”, Митного кодексу та позицію Конституційного суду, зважаючи на те, що спеціалізовані митні установи та організації не здійснюють владних повноважень, а їх діяль-
ність спрямована на забезпечення діяльності митних органів, прокуратура представляє інтереси держави переважно в особі митних органів. Однак за належного обґрунтування органи прокуратури можуть вступити у справу для захисту інтересів держави і на боці спеціалізованих митних установ та організацій, оскільки інтереси держави можуть збігатися повністю, частково або не збігатися зовсім з інтересами державних органів, державних підприємств та організацій чи з інтересами господарських товариств з часткою державної влас-
ності у статутному фонді.

З огляду на викладене прокурор може звертатися до суду в інтересах держави, які, у свою чергу, можуть бути пов’язані з необхідністю захисту прав державних органів, а також підприємств, установ, організацій незалежно від їх підпорядкування та форм власності.

Визначення необхідності залучення органів прокуратури для захисту інтересів держави здійснюється митними органами в оперативному порядку. Так, відповідно до Примірного положення про порядок органiзацiї роботи регіональної митниці, митниці, спецiалiзованої митної установи та органiзацiї при провадженні в адмiнiстративних, господарських i цивiльних справах [7] юридичний відділ (сектор) (наразі – підрозділ правового забезпечення) формує пропозиції начальникові митного органу щодо внесення клопотань до органів прокуратури про вступ у справу з метою захисту інтересів держави, проведення експертиз, спрямування в установленому порядку відповідних запитів до митних органів країн-експортерів та вчинення інших дій, пов’язаних із забезпеченням підготовки належних доказів.

При визначенні потреби внесення клопотань до органів прокуратури про вступ у справу з метою захисту інтересів держави необхідно враховувати вимоги ст. 36-1 Закону України “Про прокуратуру” щодо наявності порушення або загрози порушення економічних, політичних та інших державних інтересів внаслідок протиправних дій (бездіяльності) фізичних або юридичних осіб, що вчиняються у відносинах між ними або з державою.

Відповідно до ч. 1 ст. 3 Митного кодексу України митна справа складається з такого: порядок переміщення через митний кордон України товарів і транспортних засобів; митне регулювання, пов’язане з установленням та справлянням податків і зборів; процедури митного контролю та оформлення; боротьба з контрабандою та порушеннями митних правил. Усе перелічене спрямовано на реалізацію митної політики України.

Отже, взаємодія органів прокуратури та митних органів у процесі захисту інтересів з питань митної справи має реалізовуватись саме за цими напрямками. Разом з тим органи прокуратури не повинні підміняти діяльність юридичних служб митних органів. Слід звернути увагу, що п. 4 наказу Генеральної прокуратури України від 29 листопада 2006 р. № 6гн “Про організацію представництва прокурором у суді інтересів громадянина або держави та їх захисту при виконанні судових рішень” наголошено на тому, що слід вважати пріоритетним захист соціальних і майнових прав неповнолітніх, інвалідів, людей похилого віку, осіб, які постраждали внаслідок Чорнобильської катастрофи, а також захист державних інтересів, що стосуються оподаткування, стягнення сум до бюджету, відчуження державного майна, у тому числі через процедуру банкрутства, земельних відносин, усунення порушень, пов’язаних з корупційними діяннями.

Також слід враховувати, що можливі порушення інтересів держави в галузі митної справи в першу чергу пов’язані з діяльністю митних органів як органів державної влади, а отже, відповідно до п. 1 ч. 1 ст. 3 Кодексу адміністративного судочинства [8] є справою адміністративної юрисдикції – переданим на вирішення адміністративного суду публічно-правовим спором, у якому хоча б однією зі сторін – орган виконавчої влади, орган місцевого самоврядування, їхня посадова чи службова особа або інший суб’єкт, який здійснює владні управлінські функції на основі законодавства, в тому числі на виконання делегованих повноважень.

Таким чином, органи прокуратури та митні органи з питань представництва інтересів держави у галузі митної справи взаємодіють у справах, що розглядаються за правилами адміністративного судочинства стосовно публічно-правових спорів фізичних чи юридичних осіб із митними органами щодо оскарження їх рішень (нормативно-правових актів чи правових актів індивідуальної дії), дій чи бездіяльності, які пов’язані зі стягненням податків і зборів, справляння яких згідно із законодавством покладено на митні органи, та можуть вплинути на дохідну та видаткову частини Державного бюджету України.

За результатами аналізу поданої пропозиції митні органи звертаються до органів прокуратури з умотивованою пропозицією представляти інтереси держави в суді у справах, рішення в яких можуть впливати на дохідну або видаткову частини бюджету. Органи прокуратури за результатами розгляду звернення повинні прийняти рішення про участь у представництві інтересів держави, а відповідно до ч. 2 ст. 71 КАС України в адміністративних справах про протиправність рішень, дій чи бездіяльності суб’єкта владних повноважень обов’язок стосовно доказування правомірності свого рішення, дії чи бездіяльності покладається на відповідача. Якщо він заперечує проти адміністративного позову, до звернення додаються необхідні докази, наявні копії позовів (скарг) інших осіб, судових докумен-
тів, інші матеріали, що мають суттєве значення для справи.

З метою ефективного та своєчасного застосування повноважень щодо захисту в суді інтересів держави шляхом участі у справах за позовами інших осіб, ініціювання перегляду судових рішень у справах, розглянутих без участі прокурора, виявлення та відслідковування відомостей про наявність на розгляді в судах справ чи винесених судових рішень, що порушують інтереси держави та потребують застосування представницьких повноважень прокурора, органи прокуратури можуть здійснювати моніторинг таких справ. Зважаючи на те, що органи прокуратури мають право вступити у справу із представництва інтересів держави з власної ініціативи, доцільно запровадити регулярне подання органам прокуратури інформації від митних органів щодо адміністративних справ за участю митного органу, які можуть вплинути на дохідну та видаткову частини Державного бюджету із зазначенням найменування сторони, предмета позову, суми стягнення, стадії розгляду справи, найменування суду, що розглядає справу, прізвища та ініціалів судді.

Якщо органи прокуратури приймають рішення про участь у розгляді справи у ролі представника держави, вони мають право зажадати копії матеріалів перевірок, що свідчать про порушення законодавства суб’єктами зовнішньоекономічної діяльності і безпосередньо стосуються судової справи, зазначеної у зверненні або в поданій інформації, залежно від стадії розгляду справи приймають рішення про здійснення представницьких функцій шляхом: підготовки та звернення до суду з позовами, заявами, адміністративними позовами; участі у розгляді судами справ; ініціювання перегляду незаконних судових рішень; захисту інтересів держави при виконанні судових рішень; вжиття передбачених законом заходів щодо усунення порушень закону при здійсненні судочинства, відповідальності винних у цьому осіб.

При цьому підрозділи представництва інтересів громадян і держави в судах за наявності підстав готують позови, заяви, протести і надсилають їх до суду за підписом прокурорів або їх заступників. При підготовці позовів слід забезпечити їх повноту і вмотивованість, що досягається, в тому числі, шляхом взаємодії з митними органами, проведенням консультацій та отриманням пояснень. Органи прокуратури зобов’язані дотримуватися вимог закону до форми і змісту позовів, заяв та підсудності спорів, посилатися на норми матеріального і процесуального права, якими регулюються відповідні правовідносини, на конкретні докази, долучати їх до позовів, заяв.

Залежно від стадії розгляду справи може бути прийнято також рішення про вступ у справу, оскарження рішення (постанови, ухвали) суду. Судові рішення, прийняті з порушенням норм матеріального та процесуального права, незалежно від участі органів прокуратури у розгляді зазначених справ, у разі необхідності, оскаржує прокурор вищого рівня в установленому порядку. При внесенні касаційної скарги (скарги про перегляд рішення за винятковими обставинами) вживають заходів щодо зупинення виконання судових рішень. У разі прийняття цих рішень органи прокуратури інформують митні органи про подання таких позовів, оскарження рішень (постанов, ухвал) суду.

Зі свого боку, митні органи у провадженні зобов’язані неухильно дотримуватись вимог Примірного положення про порядок органiзацiї роботи регіональної митниці, митниці, спецiалiзованої митної установи та органiзацiї при провадженні в адмiнiстративних, господарських i цивiльних справах та розроблених на його базі власних положень. Зокрема, виконання цих положень покладається на працівників відділів (секторів) правового забезпечення, керівників і посадових осіб підрозділів митних органів, які безпосередньо причетні до виникнення спірних правовідносин і виконання судових рішень.

Підрозділи правового забезпечення митних органів зі свого боку готують проекти позовів, відгуків (заперечень) на позов і подають їх на розгляд начальнику митного органу; визначають коло посадових осіб митного органу, яких необхідно залучити до розгляду справи, і готують на них відповідні довіреності, а в разі потреби залучення до розгляду справи певних спеціалістів – відповідні клопотання; одержують від структурних підрозділів митниці на свою вимогу необхідні відомості й документи, що стосуються предмета судового спору; забезпечують своєчасність направлення скарги до суду апеляційної або касаційної інстанції, а також належне обґрунтування апеляційних або касаційних вимог.

Наразі можна виділити основні категорії адміністративних справ у сфері митної справи, які впливають на дохідну та видаткову частину Державного бюджету, щодо яких взаємодіють органи прокуратури та митні органи з питань захисту інтересів держави: справи щодо визначення митної вартості товарів, які імпортуються в Україну; справи щодо визначення класифікаційного коду товару за Українською класифікацією товарів зовнішньоекономічної діяльності; справи щодо прийняття митними органами податкових повідомлень про донарахування суб’єктам господарювання зобов’язань зі сплати податків чи митних платежів.

Потрібно зауважити, що внаслідок діяльності митних органів та органів прокуратури, розгляду адміністративними судами позовів суб’єктів ЗЕД останнім часом сформувалась достатньо усталена практика розгляду перелічених категорій справ. Крім того, Верховним судом України, Вищим адміністративним судом України постійно даються узагальнення, довідки, оглядові листи щодо позицій судів під час розгляду окремих категорій митних спорів.

Серед них, зокрема, слід зазначити узагальнення практики Верховного суду України “Практика розгляду судами адміністративних справ щодо спорів, пов’язаних зі справлянням податків і зборів митними органами” [9], Довідку про результати вивчення та узагальнення практики розгляду ВАСУ касаційних скарг на судові рішення у справах про порядок справляння митними органами передбачених законами податків і зборів [10], Оглядовий лист Вищого адміністративного суду України “Про деякі питання практики вирішення справ, пов’язаних із застосуванням митного законодавства (за матеріалами справ, розглянутих у касаційному порядку Вищим адміністративним судом України)” [11] тощо.

Висновки. Таким чином, можна зробити висновок, що наразі є всі підстави для забезпечення ефективної співпраці органів прокуратури та митних органів у процесі захисту інтересів держави під час розгляду справ, що впливають на дохідну та видаткову частини Державного бюджету. Також слід зауважити, що останнім часом формується й стала практика адміністративних судів у таких категоріях справ. Разом з тим наявність спеціального спільного наказу Державної митної служби України та Генеральної прокуратури України, який би врегульовував таку взаємодію з урахуванням специфіки митних справ, могла б покращити їх співпрацю, чіткіше визначити порядок обміну інформацією та вступу у справу.
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