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Лекція 1.

Тема: 1. Публічна адміністрація як об'єкт адміністративно-правового регулювання
Переважна частина норм адміністративного права регулює суспільні відносини у сфері, яку у доктрині більшості зарубіж​них країн окреслюють як «публічна адміністрація».

В Україні до останнього часу цей термін широко не викорис​товувався, більш популярним був термін «державне управлін​ня», що невиправдано звужувало зміст поняття. Адже, по-пер ше, говорячи про державне управління, ми свідомо вилучаємо з нього діяльність органів місцевого самоврядування, які завжди виконують ті чи інші функції держави. По-друге, що головніше, термін державне управління не відображає глибинної сутності аналізованої категорії. Публічна ж адміністрація самою назвою передбачає свою спрямованість на реалізацію публічних, тобто, народних інтересів.

Що стосується конкуренції слів адміністрація — управлін​ня, то між ними варто ставити знак рівності, відмінною є лише їх етимологія, а зміст — той самий. З огляду на розгляд у цьому посібнику зарубіжної доктрини, в якій латинський корінь сло​ва адміністрація застосовується у більшості європейських мов, вважаємо за доцільне застосовувати виключно цей термін. Тим більше, що його переклад на російську та українську мови спри​чинив однобоке тлумачення сутності адміністрації в радянсь​кий період. Мається на увазі те, що в більшості українських підручників з адміністративного права наводиться лише одне із значень перекладу терміну адміністрація — управління, керу​вання, а не згадується інше — служіння. Адже саме ідея служін​ня публічної адміністрації інтересам народу проходить «черво​ною ниткою» в адміністративному праві багатьох країн.

Що ж таке публічна адміністрація? Однозначної відповіді на це запитання просто не існує. У наступному підрозділі ми з'ясуємо, що публічну адміністрацію вивчають не лише пред​ставники юриспруденції, але й економісти, соціологи, політоло​ги та інші науковці. Проте навіть серед юристів немає єдиного підходу, хоча й можна зробити певні узагальнення.

Публічна адміністрація розглядається, здебільшого, у двох аспектах: структурному та процедурному.
Відповідно до структурного підходу, публічна адміністрація окреслюється як сукупність різних організацій, що виконують публічні функції. До цих організацій, за українською юридич​ною термінологією, доцільно віднести:

· органи виконавчої влади;

· виконавчі органи місцевого самоврядування1.

У контексті структурного підходу термін адміністрація за​стосовується доволі часто і в Україні. Зокрема, в нашому зако​нодавстві закріплені такі назви органів як Державна податкова адміністрація, обласні державні адміністрації та ін.

Що стосується процедурного підходу, то його сутність про​ілюструємо дефініцією відомого польського експерта у сфері адміністративної реформи Міхала Кулеші: «Публічна адміністрація — це сукупність організаційних дій, діяльності та заходів, які виконуються різними суб'єктами та інституціями на основі закону та у межах, визначених законом для досягнення пуб​лічного інтересу2. В українській літературі також переважним є функціональний підхід. Зокрема, в академічному курсі «Ад​міністративне право України» професор В. Б. Авер'янов визна​чає державне управління як «нормотворчу і розпорядчу діяль​ність органів виконавчої влади з метою владно-організуючого впливу на відповідні суспільні відносини і процеси в економіч​ній, соціально-культурній та адміністративно-політичній сфе​рах, а також внутрішньоорганізаційну діяльність апарату всіх державних органів щодо забезпечення належного виконання покладених на них завдань, функцій і повноважень»3. Незважа​ючи на те, що це є дефініцією поняття, яке є лише складовою частиною публічної адміністрації, проте спрямованість визна​чення видається очевидною.

Обидва підходи мають право на життя, адже розглядають одну і ту ж категорію під різними кутами зору. Тобто, для повно​го розуміння поняття публічна адміністрація треба враховувати обидва підходи до її розуміння: структурний та процедурний. Ця позиція знайшла своє втілення у дефініції російського ад- міністративіста М. А. Штатіної, яка визначає публічну адмініст​рацію як «організацію та діяльність органів і установ, які під​порядковані політичній владі, забезпечують виконання закону, діють в публічних інтересах і наділені прерогативами публіч​ної влади»4. Вважаємо, що ця дефініція є цілком прийнятною для окреслення сутності публічної адміністрації, тим більше, що вона відображає її основні риси:

публічна адміністрація підпорядковується політичній владі (тобто, парламенту та главі держави);

публічна адміністрація забезпечує виконання і застосу​вання законів (тобто, реалізовує на практиці політичні рішення парламенту);

публічна адміністрація діє (повинна діяти) в публічних ін​тересах (під якими доцільно розуміти розумне поєднання інте​ресів окремої особи та суспільства загалом);

публічна адміністрація наділена прерогативами публічної влади (тобто, владними повноваженнями, які дозволяють від імені суспільства давати обов'язкові вказівки приватним осо​бам5).

Закінчуючи коротку характеристику базового для зарубіж​ного адміністративного права поняття, звернемо увагу, що оби​два аспекти публічної адміністрації — структурний та проце​дурний — будуть детальніше висвітлені в окремих частинах цього посібника. Зокрема, його другий розділ буде присвячено характеристиці структур, що належать до публічної адмініст​рації, а четвертий — формам та процедурам адміністративної діяльності.

1.2. Теорія публічної адміністрації та її взаємодія з адміністративним правом
Окремий аналіз одного, хоча б і найважливішого для адміністративного права поняття зумовлений не лише його ши​роким застосуванням в зарубіжній адміністративно-правовій доктрині та адміністративному законодавстві. Вагомішою при​чиною є значний вплив окремої науки — теорії публічної адміністрації (яка, знову ж таки, у нас до цього часу зветься те​орією державного управління) на адміністративне право. Ця наука, як уже зазначалось, має міждисциплінарний характер і науковці з різних сфер розглядають публічну адміністрацію під своїм кутом зору.

Економісти вивчають публічну адміністрацію з погляду співвідношення сукупних витрат на її утримання для суспільства та результатами, які досягаються внаслідок її діяльності. Вони на​магаються пропонувати способи підвищення продуктивності та ефективності, соціального ефекту адміністративної діяльності.

Соціологи розглядають публічну адміністрацію в контексті її впливу на впорядкування суспільних процесів. Саме соціологіч​ною є концепція «ідеальної» бюрократії Макса Вебера як окре​мого соціального стану.

Політологи досліджують публічну адміністрацію як об'єкт впливу політичної влади, а з іншого боку можуть окреслювати і форми зворотного впливу адміністративних структур на органи, що формують політику в державі.

Психологи аналізують публічну адміністрацію як складний механізм психологічної взаємодії людей. Зокрема, вони відзначають істотний вплив характеру взаємин між публічними служ​бовцями на ефективність адміністративної діяльності, обґрунто​вують способи погодження інтересів у конфліктних ситуаціях.

Цей перелік впливу окремих наук на розвиток теорії публічної адміністрації можна продовжувати, проте навіть в такому обсязі він підтверджує дуже широкий предмет дослідження, що можна окреслити як пошук способів покращення організації та діяльності адміністративних структур. Але нас, юристів, у пер​шу чергу цікавить, яким чином знання цієї міждисциплінарної науки впливають на галузь права, яку буде розглянуто в цьому посібнику.


Узагальнено можна стверджувати, що теорія публічної ад​міністрації розкриває об'єктивно існуючі закономірності у сфері адміністративної діяльності та на підставі цього формулює від​повідні рекомендації, а адміністративне право перетворює ці ре​комендації в діючі юридичні нормативи. Отже, попри важкість визнання цього юристами, адміністративне право виконує сто​совно науки публічної адміністрації обслуговуючу функцію. За​вдання адміністративного права — виразити положення науки публічної адміністрації специфічною юридичною мовою у виг​ляді правових норм. Тобто, можна розглядати співвідношення цих дисциплін як питання змісту та форми.

Одним з прикладів може слугувати використання в законо​давстві ідеї одного з творців науки адміністрації, американсь​кого президента та професора Вудро Вільсона про те, що зміна політичного керівництва не повинна впливати на діяльність нез​мінюваного адміністративного апарату. В Україні це положення закріплене, зокрема, нормою статті ЗО Закону «Про державну службу», згідно з якою зміна керівників або складу державних органів не може бути підставою для припинення державним службовцем державної служби на займаній посаді з ініціативи новопризначених керівників6.

Ціла низка тез згадуваної моделі «ідеальної бюрократії» Макса Вебера, що сьогодні здаються банальними або «само собою зрозумілими» також первинно зродились в науці публічної ад​міністрації і лише після того були закріплені юридичними нор​мами. Назвемо лише кілька з них:

· ієрархічність організації адміністративних установ;

· чітке закріплення компетенції за кожною установою та, відповідно, розмежування компетенції між установами;

· призначення цивільних службовців на основі професійної кваліфікації, отриманої освіти або за результатами іспитів;

· підконтрольність службовців та підпорядкування їх ви​могам внутрішньоорганізаційної дисципліни.

Очевидно, що немає потреби доводити, що ці ідеї втілені в чинному законодавстві більшості країн.

Але тут звернемось до зворотного — ролі адміністративного права та його впливі на публічну адміністрацію. Закріплюючи в юридичних нормах певний порядок організації та діяльності публічної адміністрації, право відіграє позитивну роль, встанов​люючи жорсткі рамки її функціонування. Але обмеження зако​ном є позитивом до певної межі.

Що стосується адміністративної діяльності, то її юридична зарегульованість може спричинити (і спричиняє у багатьох випадках) негнучкість публічної адміністрації в постійно змінюва​них суспільних відносинах, і, як наслідок, зниження її ефектив​ності. До цього може додаватись суто формальне застосування правових норм чиновниками, в результаті чого страждають ін​тереси приватних осіб, та, відповідно, не задовольняються пуб​лічні інтереси. Для уникнення цієї ситуації виходом останнім часом в зарубіжних країнах існує зворотна тенденція, яку екс​перти окреслюють як «вислизання публічної адміністрації з-під контролю традиційного адміністративного права... це не означає порушення чиновниками закону, але йдеться про пошук інших, більш результативних форм виконання публічних завдань»7.

Такий стан, на жаль, ще не є характерним для України. У на​ціональній системі права, наприклад, адміністративно-процесу​альне право до цього часу знаходиться на етапі становлення. Ад​міністративне ж право загалом, починаючи приблизно з 1998 року (коли було розроблено Концепцію реформи адміністративного права України) перебуває в стані перманентного реформування та переосмислення базових категорій. Чималим досягненням видаються кардинальні зміни в адміністративно-правовій до​ктрині останнього часу, проте вони повинні знайти своє чітке відображення в чинних нормативно-правових актах та практиці адміністративно-правових відносин.

Закінчуючи короткий огляд співвідношення теорії публічної адміністрації та адміністративного права, відзначимо що за всіх умов перша із названих наук справляє істотний вплив на біль​шість адміністративно-правових інститутів. Істотним винятком є, щоправда, різні види зовнішнього контролю за публічною ад​міністрацією, проте й тут існують взаємозалежності.

З іншого боку, без адміністративного права публічна ад​міністрація будь-якої країни просто не може нормально функ​ціонувати. Як відзначає російський професор українського походження Г. В. Атаманчук, «правові аспекти управління принципові для практики управління, оскільки їх незнання (або ігнорування) часто перетворює управлінські рішення та дії в нікчемні»8. З цією тезою перейдемо до безпосереднього розгля​ду основ зарубіжної доктрини адміністративного права.

1.2. Адміністративне право у правових системах сучасності
1.2.1. Історія формування адміністративного права у зарубіжних країнах
Історичний розвиток адміністративного права підтверджує вищевикладені позиції щодо первинності науки публічної ад​міністрації, яка з тою чи іншою назвою та обсягом досліджень передувала формуванню аналізованої нами юридичної дисциплі​ни. Проте на певному історичному етапі саме правові аспекти публічної адміністрації почали визнаватись як найважливіші для її нормального функціонування.

З іншого боку формування адміністративного права було тіс​но пов'язане з еволюцією держави, і, зокрема, форми державно​го правління та державного (політичного) режиму. Адже лише з обмеженням влади монархів та її повної або часткової переда​чі демократично обраним представникам народу було визнано необхідним детальне правове регулювання діяльності не лише приватних осіб, а й адміністрації.

Становлення адміністративного права як сукупності право​вих норм можна умовно поділити на три етапи:

Зародження адміністративно-правового регулювання, обґрунтованого міждисциплінарною наукою «камералістикою» (16-19 століття).

Формування окремої групи правових норм, що отримало назву «поліцейське право» (18 — початок 20 століття).

Перетворення «поліцейського права» в «адміністративне право» (кінець 19—20 століття).

Що стосується першого етапу, то науку камералістику мож​на сміливо називати предтечею сучасної науки публічної ад​міністрації. Латинський термін camera означає королівську, тобто державна скарбниця, а відповідна наука мала на меті пропонувати способи найкращого наповнення цієї скарбниці. Іншими словами, дослідження камералістів були спрямо​вані на першочергове задоволення інтересів держави, з якою асоціювалась у період абсолютизму королівська влада (тут вар​то пригадати знамените висловлювання французького короля Людовіка XIV «держава — це я»).

Камералістика була міждисциплінарною наукою, що охоп​лювала комплексні знання політичного, економічного, фінан​сового та юридичного характеру. Один з провідних польських адміністративістів Я. Шренявскі таким чином виділяє три го​ловні напрями досліджень камералістів 18-19 століття: пер​ший, під впливом меркантилізму, концентрувався здебільшого на господарській проблематиці, другий, пов'язаний з концеп​цією природничого права, аналізував проблеми державного ін- тервенціонізму та охорони інтересів багатого міщанства, третій був пов'язаний з догматичною концепцією права про систему адміністративних установ9. Отже, уже в межах камералістики з'являється певна кількість знань, що за сьогоднішньою кла​сифікацією можна назвати адміністративно-правовими, адже вони стосувались як організації публічної адміністрації, так і регулювання її взаємин з різними верствами населення.

Проте з огляду на чималий та постійно зростаючий обсяг, правові аспекти камеральної науки на певному етапі виділи​лись в окрему дисципліну під назвою «поліцейське право». Його назва походить від грецького терміну police — місто і буквально тлумачиться як сукупність норм, що забезпечують публічну ад​міністрацію в містах. На початках ця галузь мала дуже широ​кий предмет правового регулювання, який охоплював відносини у всіх сферах діяльності публічної адміністрації: господарської та фінансової діяльності, освіти, охорони здоров'я, публічного порядку. Але з часом предмет поліцейського права почав звужу​ватись і в 19 столітті з різними варіаціями передбачав, зокрема, такі групи суспільних відносин:

· охорона безпеки держави;

· забезпечення порядку в громадських місцях;

· діяльність із впорядкування суспільної моралі.

Для поліцейського права було характерним пріоритетне за​стосування заборон як методів правового регулювання та різ​них форм державного примусу. Іншими словами, норми цієї галузі наділяли органи публічної адміністрації широкими пов​новаженнями щодо приватних осіб, а на останніх покладались здебільшого обов'язки по дотриманню приписів адміністрації. Тобто, інтереси держави були первинними в нормах поліцейсь​кого права, інтереси ж особи — похідними.

Зародження на базі поліцейського адміністративного права треба віднести до кінця 18 століття чи, точніше, періоду Великої французької революції. Саме тоді із обмеженням влади абсолют​ний монархів народними представництвами розвинулись ідеї законодавчого обмеження публічної адміністрації. Цей процес був також безпосередньо пов'язаний з утвердженням концепції правової держави, одним з постулатів якої є дотримання юри​дичних норм не лише громадянами, але й органами державної влади, в тому числі адміністративними структурами.

Отже, про перетворення поліцейського права в адміністра​тивне можна говорити тільки тоді, коли воно встановлює у своїх нормах поряд із правами органів публічної адміністра​ції та кореспондуючими їм обов'язками приватних осіб, також і права громадян по відношенню до адміністрації та відповід​ні зобов'язання адміністрації щодо громадян. При тому варто відзначити, що в країнах з de facto тоталітарним режимом, під назвою адміністративне право часто містилась сукупність юри​дичних норм, що за своїм змістом і спрямуванням відповідали здебільшого характеристикам права поліцейського.

Перехід до адміністративного права дуже влучно визначив класик українського адміністративного права професор Юрій Панейко: «Адміністративне право не є можливе в тих відноси​нах, в яких державні органи керуються виключно доцільністю і інтересами держави, а не є обмежені правними нормами, в та​ких/відносинах можна говорити лишень про адміністративну техніку. Доперва тоді, як діяльність адміністративних органів буде нормована правом, коли наступить правне обмеження ад​міністрації та охорона прав одиниць — тільки тоді може бути мова про адміністративне право»10.

У зв'язку з визнанням потреби у встановленні юридичних меж діяльності публічної адміністрації також виникли питання доцільності різних форм контролю за нею. У Франції, яка вва​жається батьківщиною адміністративного права, це проявилось в особливий спосіб. Контроль за органами публічної адмініст​рації було покладено не на звичайні суди, яким нова буржуазія не довіряла у зв'язку з їх необ'єктивністю у передреволюційний період, а на спеціальну систему судових органів, які були упов​новажені розглядати позови приватних осіб проти адміністра​ції. Тобто, адміністративне право формується як галузь, що за​безпечує юридичну рівність громадян та публічної адміністрації перед органами незалежного судового контролю.

Резюмуючи, спробуємо окреслити співвідношення ад​міністративного та поліцейського права:

Поліцейське право регулює лише частину суспільних відносин, що забезпечується адміністративним правом, тобто, можна стверджувати, що поліцейське є під галуззю адміністра​тивного.

Поліцейське право спрямоване здебільшого на захист ін​тересів держави, загального добробуту, адміністративне ж, поза тим, є дієвим способом захисту прав людини і громадянина від неправомірних діянь адміністративних органів.

Адміністративне право встановлює жорсткі законні рам​ки організації та діяльності публічної адміністрації, у поліцей​ському праві ці аспекти не є визначальними.

Адміністративне право розвивалось дуже нерівномірно як в часовому, так і в територіальному вимірі. Істотні відмінності були і залишаються між країнами, що належать до двох най​поширеніших правових систем: континентальної (романо-гер- манської) та англо-американської (common law). Тому детальні​ший розгляд адміністративного права продовжимо відповідно до цього поділу.

1.2.2. Предмет адміністративного права в англо-американській правовій системі.
Історія розвитку адміністративного права в англо-амери- канській правовій системі істотно відрізняється від континен​тальної. Тому предмет адміністративно-правового регулювання у країнах, що належать до цієї системи сформувався з певними відмінностями.

Якщо звернутись до найавторитетнішого в Сполучених Шта​тах Америки юридичного словника «Black's law dictionary», то дефініція адміністративного права в ньому є доволі незвичною для нас: «Адміністративне право — це частина права, ство​рена адміністративними агенціями у формі правил, інструкцій, постанов та рішень цих агенцій»11. Це визначення, очевидно, не є повноцінним, оскільки не враховує законодавчої складової адміністративно-правового масиву, а лише підзаконну, проте акцентує на ключовому для американського адміністративного права понятті «адміністративна агенція». Саме з цим поняттям пов'язане формування аналізованої галузі в США.

Як відомо, американська конституція 1787 року передбача​ла чіткий розподіл державної влади на законодавчу (Конгрес), виконавчу (Президент) та судову і певний період конституційні норми дотримувались дуже чітко. Проте потреба в економічно​му розвитку зумовила необхідність державного втручання в еко​номічні процеси та доцільність створення окремих адміністра​тивних органів, які б не лише виконували рішення Конгресу та Президента, але й самостійно регулювали діяльність підпри​ємницьких структур. Формально це суперечило принципу роз​поділу влади, адже адміністративні органи почали виконувати законодавчу функцію, але практика довела ефективність цієї моделі. Першу адміністративну агенцію — Міжштатну комісію торгівлі було створено через сто років після схвалення Консти​туції у 1887 році, і саме цей рік вважають часом зародження американського адміністративного права.

Оскільки створення адміністративних агенцій не відповідало конституційно-правовому принципу розподілу влад, а свого часу їх навіть називали четвертою владою, яка безпосередньо втру​чається в права і свободи громадян та корпорацій, адміністра​тивну право Сполучених Штатів виникло як засіб охорони прав приватних осіб від нових органів публічної влади. Найважливі​шими, з погляду американських юристів вважаються процесу​альні норми, які детально регулюють відносини адміністратив​них агенцій та приватних осіб. При тому, адміністративне право регулює як форми впливу адміністративних агенцій на грома​дян та корпорації, так і зворотні зв'язки — встановлені законо​давством способи впливу останніх на рішення, що приймають агенції. Окреслюючи предмет адміністративного права США, виділяють три основні групи юридичних норм:

1) норми, що визначають порядок прийняття адміністра​тивними агенціями нормативно-правових актів (rulemaking);
норми, що встановлюють процедуру розгляду агенціями індивідуальних адміністративних справ (adjudication);
норми, що забезпечують судовий перегляд рішень ад​міністративних агенцій (judicial review).
Перелічені групи юридичних норм є безсумнівно адміністра​тивно-процесуальними і характеризуються зовнішнім спряму​ванням. Це дозволило окремим американським авторам ствер​джувати, що організація адміністративної системи та структура окремих установ не є об'єктом регулювання цієї галузі пр^ва12. Така позиція не повністю відображає реальний стан речей. Як зауважує американський професор Петер Шук, курс адміністра​тивного права звичайно починається з розгляду питань:

· як і чому було створено адміністративні агенції;

· яким чином вони відрізняються від органів законодавчої та судової влади;

· як, у світлі цих відмінностей та відсутності конституцій​ного визначення юридичного статусу агенцій, може бути обґрун​товане делегування законодавчої, судової та виконавчої влади агенціям;

· формальні та неформальні механізми, завдяки яким за​конодавча та виконавча влада контролюють агенції13.

Тобто, попри те, що внутрішню організацію адміністратив​них агенцій не вважають об'єктом впливу адміністративно​го права, окремі аспекти організації публічної адміністрації не можна виключати зі сфери регулювання адміністративно- правових норм, і, тим більше, досліджень американської на​уки адміністративного права. Це підтверджує, зокрема, зміст підручників з адміністративного права, в яких окремі моменти організації адміністративних агенцій (створення та ліквідація, призначення та звільнення керівників) висвітлюються в роз​ділах про контроль законодавчої та виконавчої влади за ад​міністративним розсудом14.

Незважаючи на наведене, превалюючими в адміністративно​му праві США без сумніву є адміністративно-процесуальні нор​ми, які забезпечують механізми реалізації та захисту прав при​ватних осіб у їх взаєминах з органами публічної адміністрації. Адже адміністративні агенції протягом 20 століття набули знач​них повноважень, при реалізації яких часто порушуються права особи. І саме Адміністративне право як сукупність юридичних норм виступає засобом обмеження зловживань адміністрації та захисту прав громадян і корпорацій.

У Великій Британії доцільність існування адміністративного права не визнавалось найдовше — до середини 20 століття, коли кількість адміністративних органів почала невпинно зростати і, відповідно, почали з'являтись перші комплексні дослідження у цій сфері. З огляду на особливості історичного розвитку цієї де​ржави, організація британських адміністративних структур, їх форми діяльності і порядок здійснення судового та інших видів контролю мають істотні відмінності. Адміністративне ж право, що регулює ці питання, лише набуває ознак системності.

Як відзначає сучасний британський професор Деніс Галлі- ган, адміністративне право, будучи сукупністю правил про спо​соби здійснення урядової влади, відповідає на такі запитання:

· які органи та інституції утворюють адміністрацію та яки​ми повноваженнями вони наділені;

· яке походження (обґрунтування наявності) правил, що застосовують ці органи та інституції;

· якою мірою ці правила реалізуються у щоденній практиці;

· до якої межі адміністративно-правові правила і процеду​ри забезпечують справедливе ставлення адміністрації до при​ватних осіб15.

Розглядаючи адміністративно-правову доктрину цієї країни, варто погодитись із тезою, що британські адміністративісти вва​жають основним завданням адміністративного права підтриман​ня рівноваги між необхідністю мати ефективну адміністративну владу і захистом окремих осіб та суспільства загалом від злов​живання цієї влади. Згідно з цими юридичними нормами повин​ні бути встановлені межі адміністративної влади, її суб'єкти та процедури їх діяльності16.

Підсумовуючи короткий огляд предмета адміністративного права в англо-американській правовій системі, відзначимо такі його особливості, що є спільними як для Сполучених Штатів Америки та Великої Британії, так і для інших держав, які вико​ристовують їх доктрину (в першу чергу, Британської Співдруж​ності):

· практична спрямованість адміністративно-правового ре​гулювання;

· забезпечення адміністративно-правовими нормами у переважній більшості зовнішніх відносин між публічною ад​міністрацією та приватними особами;

· особливі акценти на адміністративно-процесуальних нор​мах, які й асоціюються з адміністративним правом;

· захист інтересів громадян та корпорацій від зловживання владою з боку органів публічної адміністрації та їх службовців розглядається як основне призначення адміністративного права.

1.2.3. Предмет адміністративного права в континентальній правовій системі
Адміністративне право в континентальній Європі найбільше і найшвидше розвивалось у двох країнах — Франції та Німеч​чині. Відповідно, усі інші держави тою чи іншою мірою запози​чували здобутки зазначених країн в аналізованій сфері. Зокре​ма, можна знайти багато спільного в адміністративному праві Італії, Іспанії, Бельгії з французьким, або Австрії, Польщі, Чехії, Латвії — з німецьким. Тому ми зосередимо свою основну увагу на досвіді двох країн, що найбільше спричинились до фор​мування сучасного адміністративного права.

Подібно до країн англо-американської правової системи, у Франції 19 століття адміністративно-правове регулювання також акцентувалось на процесуальних моментах відносин публічної адміністрації з приватними особами і, особливо, ви​рішенні спорів між ними. Проте, як відзначає французький ад- міністративіст Гі Бребан, у 20 столітті від такого методологіч​ного підходу відмовились, бо концептуально краще спочатку вивчити принципову схему управлінського механізму, а потім з'ясовувати причини, що призводять до збоїв в його роботі.

Цю думку образно виразив професор Вейль, заявивши, що настане пора, коли перш ніж досліджувати патологію, треба ґрунтовно вивчити анатомію17.

Інакше кажучі, питання системи органів публічної ад​міністрації, їх взаємин між собою як по вертикалі, так і по го​ризонталі, а також внутрішньої структури зараз тут вважається невід'ємною складовою предмета адміністративно-правового ре​гулювання. Крім того, на відміну від країн англо-американської правової системи, у французькому адміністративному праві тра​диційно особливе місце займає розгляд питань публічної служби.

Як уже згадувалось, контроль за публічною адміністрацією в цій країні було покладено на спеціально створені спеціалізо​вані суди, діяльність яких також забезпечується переважно ад​міністративно-правовими нормами.

Отже, до предмета адміністративного права у Франції нале​жать суспільні відносини щодо:

· організації адміністративних структур та їх статусу як суб'єктів публічного права;

· принципів діяльності адміністративних структур;

· правового статусу публічних службовців;

· організації та функціонування адміністративних судів, які розглядають спори з адміністративними структурами.

Загалом адміністративне право як сукупність діючих юри​дичних норм у Франції вважається надзвичайно позитивним для громадян і держави явищем, що стабілізує суспільні відно​сини. Вважають, що саме завдяки йому вдалось забезпечити від​повідну рівновагу:

· між правами адміністративних органів та їх обов'язками;

· між виключними прерогативами адміністрації і стри​муючими факторами, закладеними в загальних принципах ад​міністративного права (на яких ми зупинимось детальніше);

· між оперативною діяльністю адміністрації та адміністра​тивною юстицією, що наглядає за нею 18.

Особливо значний вклад в розвиток адміністративного пра​ва внесли німецькі науковці. У цій країні предмет правового регулювання цієї галузі тісно пов'язують з публічною адмініст​рацією (управлінням). Як зауважує професор Петер Леманн, управління та адміністративне право знаходяться у стані взає​мозалежності: з одного боку, відповідно до нинішніх уявлень, адміністративне право пов'язує адміністративну діяльність, та, з іншого боку саме існування та зміст адміністративного права залежать від того, яке місце посідають і які завдання вирішують адміністративні органи відповідно до Конституції держави19.

Аналізована галузь в Німеччині максимально чітко структу- рована і складається з двох частин: загального та спеціального ад​міністративного права. Загальне адміністративне право містить норми, що забезпечують діяльність усіх адміністративних ор​ганів, незалежно від сфери компетенції. Спеціальне адміністра​тивне право регулює окремі сфери функціонування адміністра​тивних структур. Зокрема, до спеціального адміністративного права у ФРН відносять:

· право публічної служби;

· комунальне право;

· поліцейське право;

· господарське адміністративне право;

· право соціальної допомоги;

· будівельне право;

· екологічне право;

· право доріг та комунікацій;

· освітнє право та ін.20
Цікавою є також адміністративно-правова доктрина Польщі щодо внутрішнього поділу адміністративного права. У більшості польських підручників знайдемо тезу, що адміністративне пра​во умовно поділяється на три частини: право «устроєве» (струк- турно-організаційне), право матеріальне і право процесуальне. Такий поділ має відповідати на запитання: хто робить, що ро​бить, як робить21.

До структурно-організаційної частини належать норми, що регулюють внутрішньоорганізаційні відносини в публічній ад​міністрації: тут визначається система органів, внутрішня струк​тура окремих органів, завдання, форми і методи діяльності.

До матеріального адміністративного права відносять норми, що встановлюють взаємні права і обов'язки органів публічної адміністрації з приватними особами (як юридичними, так і фі​зичними).

Процесуальне (процедурне) адміністративне право у Польщі можна умовно поділити на дві групи норм: загальних (процеду​ри функціонування усіх органів публічної адміністрації, а та​кож процесу судового контролю за їх діяльністю) та спеціальних (особливості здійснення адміністративних процедур в окремих органах, наприклад, податкових).

Як уже зазначалось, цей поділ є доволі умовним, проте він формує цілісну картину адміністративно-правового регулюван​ня.

Резюмуючи цей огляд, зазначимо, що адміністративне право держав континентальної (або романо-германської) правової сис​теми є сукупністю норм, які регламентують дві групи суспільних відносин: внутрішні (система органів публічної адміністрації, їх взаємовідносини, внутрішня структура та правовий статус) та зовнішні (правові відносини між адміністративними органами з одного боку та громадянами і юридичними особами з іншого). Хоча, на думку багатьох провідних науковців, внутрішньоор- ганізаційні відносини відіграють усе-таки допоміжну роль щодо зовнішніх.

1.2.4. Співвідношення адміністративного права з іншими галузями права
Адміністративне право є класичною галуззю публічного пра​ва. Проте норми цієї галузі тісно дотичні як до інших галузей публічного права, так і до приватного.

Уже цитований французький професор Гі Бребан зауважив, що адміністративне право регулює організацію і функціонуван​ня державного апарату управління, його взаємовідносини з ок​ремими громадянами, але не регулює:

· частини діяльності адміністративних структур, що забез​печується нормами цивільного права (наприклад, укладення до​говору з приватною фірмою про ремонт будівлі адміністрації);

формування політики — це вважається прерогативою парла​менту, уряду чи глави держави і підпадає під режим конститу​ційного права. З іншого боку, часто дуже складно розмежувати політичні рішення, спрямовані до органів публічної адміністра​ції та власне адміністративну діяльність, за допомогою якої ре​алізуються ці рішення;

— судову діяльність з вирішення спорів між громадянами (цивільне процесуальне право) та притягнення до відповідаль​ності осіб, що вчинили злочини або проступки (кримінальне процесуальне право). Проте є два дуже істотні винятки, де ре​гулювання здійснюється адміністративно-правовими нормами: управління правосуддям та адміністративна юстиція22.

Спробуємо проаналізувати співвідношення адміністративно​го права із галузями, що вважаються базовими у будь-якій пра​вовій системі.

Конституційне та адміністративне право.

Конституція кожної країни є головним нормативним дже​релом устрою та діяльності адміністрації, а також правовою підставою невпинного процесу зважування загальних та індиві​дуальних інтересів, що становить юридичний зміст виконання адміністрацією покладених на неї завдань23. Отже, конституцій​не право закріплює основні принципи організації публічної ад​міністрації, місце 'її суб'єктів у державному механізмі, правові основи їх створення та взаємовідносини з суб'єктами інших гі​лок влади, а також окреслює права і свободи громадян, які ре​алізуються у цій сфері.

Адміністративне право деталізує та конкретизує норми кон​ституційного права, визначаючи при цьому компетенцію різних ланок системи публічної адміністрації, форми та процедури її діяльності, юридичні механізми реалізації і захисту прав та сво​бод громадян та юридичних осіб в адміністративних відносинах. Відповідно до вищеназваного поділу адміністративно-правового масиву на три умовні частини, пряма дотичність конституційно​го та адміністративного права існує лише щодо структурно-ор​ганізаційного права, процедурне ж та матеріальне право — це виключна сфера аналізованої нами галузі.

Цивільне та адміністративне право.

Цивільне право регулює здебільшого майнові відносини, адміністративне ж може також їх регулювати, але за участю обов'язкового суб'єкта — органа публічної адміністрації (чи іншого уповноваженого суб'єкта) або між такими суб'єктами. Відмінність полягає у тому, на підставі яких форм права урегу​льовані відносини: 'цивільно-правового договору з його диспо- зитивністю чи адміністративного акта (імперативного) або ад​міністративного договору.

Крім того, норми адміністративного права фактично обмежу​ють дію норм цивільного права. Наприклад, уряд або централь​на агенція встановлюють методику розрахунку орендної плати за державне майно, і таким чином сторони договору (приватна особа і уповноважений державою орган) не можуть встановлю​вати ціну у договорі оренди державного майна довільно, як це відбувається в цивільно-правовому регулюванні.

Трудове та адміністративне право.

Трудове право спільно з адміністративним регулює відноси​ни публічної служби. Вважається, що правове регулювання пра​ці в органах публічної адміністрації інших найманих осіб (нап​риклад, водіїв чи інших технічних працівників) — це виключна прерогатива трудового права. А от щодо осіб, яких називаємо публічними службовцями, спостерігаємо комплексний вплив норм обох галузей.

Адміністративне право встановлює для публічних службов​ців спеціальний правовий статус, який передбачає особливості:

· набору на службу;

· службової кар'єри;

· прав і обов'язків службовців;

· відповідальності службовців;

· припинення служби.

Водночас на публічних службовців поширюються загальні для всіх працівників норми трудового права, наприклад, які встановлюють час праці та відпочинку.

Тут варто наголосити, що зазначений поділ стосується здебільшого країн континентальної правової системи, а от в анг- ло-американській право публічної служби як окремий інститут адміністративного права не виділяється.

· Фінансове та адміністративне право.

Фінансове право в багатьох країнах вважається особливою частиною адміністративного, проте з огляду на широкий пред​мет регулювання його майже повсюдно виділяють окремо. До- тичність обох галузей виявляється у спільному регулюванні функціонування фінансових органів держави (державних бан​ків, міністерства фінансів чи податкової служби). Проте, якщо фінансовим правом регулюються самі фінансові відносини з мо​білізації, розподілу та використання грошових засобів держави, то адміністративним — порядок утворення фінансових органів, організація їх роботи, реєстрація та ліцензування діяльності ко​мерційних банків тощо.

5) Кримінальне та адміністративне право.

В Україні та інших країнах СНД адміністративне право є дуже близьким до кримінального у зв'язку з наявністю окре​мого інституту адміністративної відповідальності. У більшості ж країн як континентальної, так і англо-американської право​вої системи норми, що встановлюють відповідальність за дрібні правопорушення, відносять або до окремої галузі (права про про​ступки) або до кримінального права. Адже названий вид юри​дичної відповідальності за незначні правопорушення спрямова​ний здебільшого проти приватних осіб, що суперечить основній ідеї адміністративно-правового регулювання щодо юридичного обмеження публічної адміністрації.

1.2.5. Джерела адміністративного права
Джерело права теоретики розуміють як форму зовнішнього виразу юридичних норм. Інакше кажучи, розглядаючи джере​ла, ми робимо огляд «місцезнаходження» права.

Джерельна база адміністративного права є достатньо спе​цифічною, і в цьому контексті можна окреслити такі її характе​ристики:

 Різноманітність та великий обсяг джерел адміністратив​ного права. Ними можуть виступати акти усіх гілок влади: зако​нодавчої (Конституції та звичайні закони), виконавчої (уряду, міністерств, місцевих адміністрацій) та судової (рішення загаль​них або адміністративних судів). У жодній країні кількість ад​міністративно-правових джерел не піддається точному обліку, але можна стверджувати, що мова йде принаймні про десятки тисяч документів. Відсутність загальних кодифікаційних актів. На відміну від кримінального, чи навіть цивільного права, де базові юридич​ні норми зведені у заг^іьних кодифікованих актах, адміністра​тивне право не підлягає такій кодифікації. Це зумовлено, насам​перед, дуже широким предметом правового регулювання та його різноплановістю. Проте кодифікація окремих адміністративно- правових інститутів, наприклад, адміністративних процедур, є можливою та існує в багатьох зарубіжних країнах.

Особливе місце підзаконних правових актів, що видають органи публічної адміністрації в системі джерел адміністратив​ного права. Незважаючи на загальне визнання необхідності та пріоритету регулювання публічної адміністрації законами, роль підзаконних правових актів de facto є дуже великою.

Ієрархія джерел адміністративного права є справою умовною, і насамперед це стосується країн англо-американської правової системи, де істотне значення мають судові прецеденти. Проте навіть в цьому випадку необхідно зробити узагальнення джерел, при якому кожен наступний рівень не обов'язково є нижчим що​до попередніх. Отож, до джерел адміністративного права відно​сять:

1) Конституції та конституційні акти.

Як зауважує німецький вчений X. Пінкемайер, конституція не містить норм адміністративного права у вузькому розумінні цього слова, але утворює основи діяльності адміністративних органів та визначає важливі принципи, якими адміністративні органи зобов'язані керуватись у своїй діяльності24.

Отже, ідеї, закладені в конституціях зарубіжних країн стають базою для подальшого адміністративно-правового регулювання. Це можна проілюструвати на прикладі Конституції Італійської Республіки 1947 року, цілий ряд норм якої безпосередньо сто​сується аналізованої нами галузі, встановлюючи, зокрема:

· принцип децентралізації публічної адміністрації (стаття 5);

· юридичну відповідальність держави та її службовців за дії, вчинення яких порушує права інших осіб (стаття 28);

· можливість делегування законодавчої функції уряду: на об​межений час і по відношенню до певного кола питань (стаття 76); 
· законодавче регулювання утворення та діяльності де​ржавних установ (стаття 97);

· заміщення посад в публічній адміністрації згідно з кон​курсом, крім встановлених законом випадків (стаття 97);

· існування Державної Ради та інших органів адміністра​тивної юстиції, що здійснюють юрисдикцію по охороні законних інтересів у відношенні дій державних органів (стаття ЮЗ)25.

У Конституції Сполучених Штатів Америки 1787 року норм, які можна вважати джерелами адміністративного права, є знач​но менше, але вони також є основою для адміністративно-пра​вової доктрини, законодавства та правозастосування. З огляду на охоронне спрямування адміністративного права у цій країні насамперед згадаємо положення розділу 2 статті 3 американсь​кої Конституції, яка гласить, що «судова влада поширюється на спори, в яких Сполучені Штати є стороною»26. Саме ця норма є передумовою судового контролю діяльності публічної адмініст​рації.

Як відомо, у Великій Британії немає писаної конституції у вигляді єдиного документа, а її роль відіграє низка історичних документів, які умовно можна назвати конституційними ак​тами. В контексті адміністративного права серед них доцільно виділити Біль про права 1689 року, який зобов'язує представни​ків влади поважати і дотримуватись прав громадян, тобто, ок​реслюються межі діяльності публічної адміністрації.

2) Закони та інші законодавчі акти.

Наступна за конституціями сходинка — закони. Адміністра​тивні структури не можуть діяти, як їм забажається, а лише в межах, визначених законом. Найважливіші рішення щодо держави і кожного окремого громадянина, які застосовує ад​міністрація, приймає законодавець.

Наприклад, у Великій Британії до найважливіших джерел адміністративного права відносять:

· Закон про акти делегованого законодавства 1946 року, який встановив порядок прийняття і публікації нормативних актів адміністрації, що видаються за уповноваженням парла​менту;

Закон про трибунали і розслідування 1958 року, що ре​гулює організацію та діяльність британської адміністративної юстиції — адміністративних трибуналів і міністерських розслі​дувань (інспекцій);

· Закон про позови до корони 1947 року, який підсумував практику судів у справах про відповідальність адміністрації за шкоду, спричинену її службовцями27.

У континентальній Європі серед законодавчих актів особли​ве місце займають кодекси. Зокрема, тут можна назвати:

· Кодекс про адміністративну юстицію Французької Рес​публіки;

· Кодекс адміністративного провадження 1960 року Поль​ської Республіки.

Названі та інші кодифіковані акти буде детальніше проаналі​зовано в наступних розділах.

3) Акти публічної адміністрації, що прирівнюються до за​конів.

З огляду на нездатність сучасних парламентів повністю за​безпечити потреби суспільства в законодавчому регулюванні, у певних країнах практикується прирівнювання актів публіч​ної адміністрації (насамперед урядів) до законів. Наприклад, в Італійській Республіці існує можливість прийняття двох видів актів, що прирівнюються до законів: законодавчих декретів та декретів-законів.

Законодавчі декрети видає Рада Міністрів (уряд Італії) на під​ставі спеціального акта про делегування відповідних повнова​жень, прийнятих парламентом. При цьому уряд може приймати законодавчі декрети лише протягом обмеженого часу, з конк​ретних питань та із врахуванням критеріїв, встановлених зако​ном.

Декрети-закони, на відміну від законодавчих декретів, уряд приймає за власною ініціативою, але лише у необхідних та не​відкладних випадках. Проте ці акти підлягають обов'язковому наступному затвердженню парламентом протягом двох місяців, якщо ж цього не буде зроблено, то декрети-закони втрачають силу з моменту прийняття28.

Зазначені акти, що прирівнюються до законів, часто стосу​ються реформ в публічній адміністрації, таким чином виступа​ючи джерелами адміністративного права.

Цікаво, що запозичення цього інституту іншими краї​нами не завжди витримувало перевірку часом. Наприклад, у 1992-1997 роках така можливість прийняття актів, що при​рівнюються до законів, існувала в Польській Республіці, проте ні разу не була застосована на практиці. Відповідно ж до чин​ної Конституції Польщі 1997 року, Президент за поданням Ради Міністрів може видавати розпорядження із силою закону лише у разі введення режиму воєнного стану, якщо Сейм (парламент) не може провести засідання29.

· Міжнародні договори.

Цей вид джерел права також прирівнюється до законів і вважається частиною національного законодавства, а у багать​ох випадках навіть розміщується в ієрархії джерел сходинкою вище. Наприклад, відповідно до статті 55 Конституції Фран​цузької Республіки 1958 року, міжнародні договори або угоди, належним чином схвалені чи ратифіковані, з моменту їх опублі​кування мають силу, яка перевищує силу внутрішніх законів, за умови застосування такого договору або угоди іншою стороною30. Подібно у статті 25 Основного Закону Федеративної Республіки Німеччини встановлено, що норми міжнародного права є скла​довою частиною права Федерації, мають перевагу перед закона​ми і безпосередньо породжують права та обов'язки для жителів федеральної території31.

· Рішення органів конституційного судочинства.

Конституційні суди у країнах, де вони створені та функціону​ють, можуть припиняти дію актів парламентів, глав держав та урядів, що суперечать положенням конституцій. Отже, рішен​ня цих судів впливають на чинність адміністративно-правових норм і також можуть розглядатись як джерела адміністратив​ного права.

· Нормативні акти урядів та центральних органів публічної адміністрації.

Ця група є найчисельнішою серед нашого переліку джерел. Поряд з цим, кожна країна має свої особливості щодо форми та змісту цих актів. Наприклад, Президент Сполучених Штатів Америки видає виконавчі накази; федеральні департаменти і відомства — накази, інструкції, правила процедури; інші ад​міністративні установи — припийй, стандарти тощо.

· Нормативні акти місцевих органів публічної адміністра​ції.

До цієї групи джерел адміністративного права варто віднести:

· нормативні акти органів державної адміністрації в регіо​нах та на місцях;

· нормативні акти місцевого самоврядування (наприклад, статути територіальних громад).

· Рішення загальних та адміністративний судів.

Як відомо, в країнах англо-американської правової сис​теми рішення судів по окремих справах можуть набувати загальнообов'язкового характеру для наступних рішень з таких питань. Такі рішення — судові прецеденти виступають важли​вим джерелом права, в тому числі адміністративного.

У країнах континентальної правової системи судові преце​денти зазвичай не зазначають серед джерел права. Проте фак​тично рішення адміністративних судів в континентальній Єв​ропі справляють істотний вплив не лише на практику вирішення наступних публічно-правових спорів, але й на законодавство та рішення органів публічної адміністрації. Тому рішення ад​міністративних (або загальних) судів зараховують до наступної групи із назвою:

· Неформальні джерела адміністративного права.

Сюди, окрім судових рішень, відносять:

· звичаї (наприклад, щодо права судів кінцево вирішувати всі спірні питання права, традиційного для країн англо-амери​канської правової системи);

· індивідуальні рішення органів публічної адміністрації (резонансні адміністративні акти також можуть мати вплив на правозастосування);

· адміністративно-правова доктрина (зокрема, якщо екс​пертизи представників науки адміністративного права поклада​ються в основу судових рішень);

· позаюридичні норми (суспільні, моральні, технічні).

Неформальність зазначених джерел права означає, що попри

їх реальний вплив на творення та застосування адміністративно​го права, вони не можуть бути формальною юридичною підста​вою для прийняття конкретного адміністративного рішення32.

1.2.6. Принципи адміністративного права
В українській літературі під принципами адміністративного права розуміють засадничі (основні) ідеї, положення, вимоги, що характеризують зміст адміністративного права, відобража​ють закономірності його розвитку і визначають напрями і ме​ханізми адміністративно-правового регулювання суспільних відносин33. Простіше кажучи, принципи є ідеями, що визнача​ють зміст норм адміністративного права.

Отже, принципи адміністративного права відіграють важ​ливу роль в процесі адміністративного нормотворення. Це зна​чить, що парламент та органи публічної адміністрації повинні керуватись цими принципами при розробці та прийнятті норма​тивно-правових актів. З іншого боку, принципи є важливими і для правозастосування. Службовці публічної адміністрації при вирішенні індивідуальних справ та суди при розгляді публічно- правових спорів також повинні керуватись ними. Особливо це стосується випадків, коли нормативно-правовий акт детально не регламентує конкретних суспільних відносин — у сфері віль​ного адміністративного або судового розсуду.

Тому знання і застосування принципів адміністративного права треба визнати за необхідне для:

· парламентів при прийнятті законів, що містять ад​міністративно-правові норми;

· органів публічної адміністрації при прийнятті підз'акон- них нормативно-правових актів та вирішенні індивідуальних адміністративних справ;

· судів при вирішенні спорів між приватними особами та органами публічної адміністрації.

Принципам адміністративного права традиційно приділя​ють більше уваги в країнах континентальної правової системи, при тому погляди на це питання об'єктивно відрізняються. З ог​ляду на відмінності у національних адміністративно-правових доктринах, вважаємо за доцільне перелік та сутність принципів викласти відповідно до документа, що претендує на роль загаль​ноєвропейського узагальнення. У 1996 році Рада Європи опра​цювала та видала підручник про основні принципи адміністра​тивного права, які стосуються відносин між адміністративними органами та приватними особами34. Цей документ не може пре​тендувати на винятковість запропонованого у ньому переліку принципів, проте дає достатньо об'ємне уявлення про аналізо​вану матерію.

Автори поділяють принципи адміністративного права на дві групи: засадничі та процедурні, при цьому відзначаючи, що не​можливо провести чітку відмінність між ними35. До засадничих принципів відносять:

Законність.

Цей принцип є вимогою чіткого дотримання органами пуб​лічної адміністрації та їх посадовими особами норм законів та правових актів вищого рівня. На відміну від громадян, ад​міністрація повинна діяти відповідно до спеціальнодозвільного принципу «дозволено лише те, що прямо передбачено законом». Іншими словами, йдеться про діяльність у чітких межах зако​ну, а точніше, закріпленої нормативно-правовими актами ком​петенції конкретного органа чи посадової особи.

У європейському підручнику також розтлумачено, що при​нцип законності означає необхідність:

· щоб виконавча влада не порушувала закон;

· щоб всі її рішення ґрунтувались на законі і щоб їх зміст узгоджувався з законом;

· дієве впровадження виконавчою владою вищеназваних вимог.

Рівність перед законом передбачає таке:

· при розгляді справ адміністрація повинна однаково трак​тувати випадки, що є об'єктивно схожими і, навпаки, відмін​но у випадку розбіжностей, незалежно від особи, що вступила У правовідносини з нею (стать, раса, мова, релігія, політичні пе- реконанння, соціальний статус);

реакція адміністрації на індивідуальний випадок повин​на бути значною мірою передбачувана в світлі її попередніх актів; не повинно бути відхилень від попередньої практики, якщо для цього немає обґрунтованих причин;

З іншого боку, принцип рівності перед законом не може ви​користовуватись для виправдання ширшого застосування неза​конної практики. Зокрема, ані правопорушник, ні адміністрація при винесенні рішення не можуть посилатись на ту обставину, що в такому випадку на особу не було накладено стягнення.

Відповідність до законної мети означає, що:

· адміністрація повинна діяти виключно з метою, на яку її уповноважують відповідні закони;

· приймаючи рішення, адміністрація має керуватись не лише буквою закону, але й його «духом» та правовими при​нципами.

Адміністративні акти, які не узгоджуються із метою закону можуть бути визнані ultra vires (прийняті із перевищенням пов​новажень). Це є, наприклад, випадки, коли адміністративні акти не вмотивовані жодним суспільним інтересом: підприємцеві відмовляють у видачі ліцензії на відкриття бару, маючи на меті, щоб мер населеного пункту або власник іншого бару не зазнавав конкуренції.

Пропорційність передбачає:

· використання адміністрацією засобів, що є відповідними поставленим цілям;

· вжиті заходи повинні встановлювати справедливу рів​новагу між суспільними інтересами та інтересами приватними так, щоб уникати зайвого втручання в права та інтереси приват​них осіб.

Відповідно до цього принципу, адміністративна влада може урізувати права громадян на користь держави тільки до межі, яка є необхідною для захисту суспільного інтересу. Повинен іс​нувати розумний зв'язок між обраними засобами і поставленою ціллю. Це означає, що жодне обмеження прав громадян не тіль​ки повинно відповідати цілі, вказаній законодавством, важли​во, щоб ціль не досягалась іншими засобами. Більше того, не​зручності, які відчуває приватна особа, повинні бути у розумній відповідності до переваг, які приватна особа чи суспільство зага​лом отримують від акта.

Об'єктивність та неупередженість полягає у тому,що:

· усі фактори, що стосуються окремого адміністративного акта, повинні братись до уваги з відповідним зважуванням кож​ного з них; відповідно, фактори, які не стосуються акта, не по​винні розглядатись;

· на адміністративний акт не повинні впливати приватні чи особисті інтереси або упередженість особи, яка його приймає; з цим пов'язана вимога сумісності — жоден державний службо​вець не повинен приймати адміністративний акт у справі, що стосується його фінансових чи інших інтересів або інтересів його родичів чи друзів або коли виникли інші обставини, що стоять на заваді його неупередженості.

Привселюдність (гласність) характеризується так:

· доступ громадськості до інформації, якою володіють пуб​лічні службовці, з певними винятками (наприклад, встановле​ного законом обмеженого доступу до інформації, що містить де​ржавну таємницю); при цьому право на запит має не лише особа, яка особисто зацікавлена у питанні;

· адміністрація зобов'язана відповісти на запит чи нада​ти необхідну інформацію у «розумно обґрунтований проміжок часу» та у «дієвий і відповідний спосіб».

Дотримання цього принципу зміцнює довіру громадськості до адміністрації.

До процедурних принципів адміністративного права автори аналізованого підручника відносять:

доступність послуг публічної адміністрації (насамперед, фінансова, але також організаційна);

право приватних осіб «бути почутим» (на подачу доказів У справі, на отримання обґрунтованої відповіді адміністрації);

право приватних осіб на представництво та правову допо​могу у відносинах з адміністрацією;

часові обмеження розгляду адміністративних справ;

обов'язок адміністрації повідомити про прийняття та зміст адміністративного акта та способів його оскарження.

Зазначені переліки принципів не є вичерпними, адже стосу​ються лише зовнішніх відносин адміністрації з приватними осо​бами, оминаючи засади регулювання внутрішньої організації апарату публічної адміністрації. Проте, оскільки на зовнішніх відносинах акцентує свою увагу зарубіжне адміністративне пра​во, особливо в країнах англо-американської правової системи, нами було розглянуто принципи, що покладені в основу саме цих відносин.

Лекція 2. 

ТЕМА: АДМІНІСТРАТИВНІ СТРУКТУРИ

2.1. Система органів публічної адміністрації
функції публічної адміністрації можуть виконувати різні суб'єкти права (із назвами, що застосовуються в українській юридичній доктрині):

· органи виконавчої влади;

· державні установи та підприємства;

· органи місцевого самоврядування;

· комунальні установи та підприємства;

· приватні установи та підприємства;

· громадські організації, в тому числі у сфері професійного самоврядування.

Проте до органів публічної адміністрації серед перелічених можна віднести лише дві групи: органи виконавчої влади та місцевого самоврядування. Усіх же інших суб'єктів може бути уповноважено на виконання функцій публічного характеру: або постійно, наприклад, щодо забезпечення загальної середньої ос​віти школами або тимчасово — у випадках делегування приват​ним структурам виконання окремих публічних завдань. Зміст правового статусу цих суб'єктів також досліджується в межах науки адміністративного права. Наприклад, чимало уваги нау​ковці країн континентальної правової системи приділяють ад​міністративно-правовому статусу закладів (університетів, біб​ліотек, лікарень)36.

Незважаючи на наведене, пріоритетне місце в структурно- організаційній частині адміністративного права займає аналіз правового статусу органів публічної адміністрації, і саме на них ми зупинимось детальніше. Тим більше, що система цих органів є надзвичайно складною та істотно відрізняється в окремих країнах.

Перша група структур публічної адміністрації — органи ви​конавчої влади за ознаками характеру наданої компетенції та те​риторії, на яку поширюються їх повноваження, поділяють на:

· вищі (уряд або глава держави);

· центральні (міністерства та інші органи із загальнонаціо​нальною компетенцією);

місцеві (адміністрації, префектури тощо).

У правовій доктрині багатьох країн поділ є ще простішим і містить лише два види органів виконавчої влади — центральні та місцеві. Уряд теж відносять до центральних органів, проте із загальною компетенцією (а не спеціальною, як у міністерств чи відомств).

Залежно від існуючої в конкретній країні форми державного правління виділяють також моделі виконавчої влади. Таким чи​ном на загальнодержавному рівні відрізняють виконавчу владу, орієнтовану на реалізацію завдань:

· глави держави (у президентських республіках);

· глави держави і глави уряду (у парламентських монар​хіях і республіках та у президентсько-парламентських респуб​ліках).

Виходячи з цього, ми спостерігаємо певний дуалізм у діяль​ності виконавчої влади в другій моделі, до якої належить біль​шість європейських країн. Зокрема, у парламентських мо​нархіях (Об'єднане Королівство Великої Британії та Північної Ірландії, Королівство Швеція) законодавчий представницький орган доручає виконання зафіксованих у законі завдань королю, який формально очолює виконавчу владу. Однак король та його апарат виконують лише незначну частину публічних завдань, основна ж частина покладається на уряд. Отже, одну частину виконавчих повноважень представляє король — символічний глава держави, а другу — уряд. У парламентських республіках (Федеративна Республіка Німеччини, Італійська Республіка) роль короля відіграє президент республіки, і аналогічно основ​ні виконавчі структури формуються навколо уряду. У країнах із змішаною президентсько-парламентською формою правлін​ня (Французька Республіка) дуалізм влади проявляється ще яскравіше.

У президентських республіках (США, країни Центральної та Латинської Америки) виконавча влада навпаки — моноліт​на. Це означає, що обраний населенням президент відповідає за всю виконавчу владу; він є і главою держави і главою вико​навчої влади в одній особі. Саме навколо нього формуються усі адміністративні структури.

Органи виконавчої влади здійснюють два види функцій:

владно-політичні, тобто, вони разом з парламентом фор​мують політику держави;

· владно-адміністративні, тобто, ці органи реалізовують де​ржавну політику, виконуючи рішення вищих органів державної влади у повсякденній адміністративній діяльності.

· При тому варто зазначити, що владно-політичні функції здій​снюють не усі органи виконавчої влади, а лише уряди та мініст​ри, а в окремих країнах — і керівники реґіональних органів виконавчої влади загальної компетенції. Значною мірою право​ве забезпечення владно-політичних функцій належить до пред​мета конституційного права, хоча межі з адміністративним тут є дуже хиткими. А от здійснення владно-адміністративних функ​цій — це виключна прерогатива адміністративного права.

· Другу чималу групу органів публічної адміністрації в ук​раїнській юридичній науці називають виконавчими органами місцевого самоврядування. Система цих органів, їх місце в ор​ганізації публічної влади та правове регулювання взаємовідно​син з органами виконавчої влади буде детальніше проаналізова​на в окремому підрозділі цього розділу.

2.2. Повноваження глав держав щодо публічної адміністрації
Глави держав — президенти та монархи — тою чи іншою мірою впливають на організацію та функціонування органів публічної адміністрації. Ступінь цього впливу, як випливає з попереднього параграфу, визначається насамперед належністю держав до тієї чи іншої форми державного правління.

Із цього загального правила винятком сьогодні є лише ок​ремі парламентські монархії. Наприклад, у Швеції король не бере участі в роботі уряду і не підписує жодних урядових постанов. Раніше до його обов'язків належало призначення прем'єр-міністра, але тепер цю функцію перебрав на себе голова риксдагу37 (шведський парламент).

Отже, повноваження глав держав щодо публічної адмініст​рації відрізняються: від фактичної відсутності таких повнова​жень в окремих парламентських монархіях, де глава держави — не більше, чим історичний символ, — до президентських рес​публік, у яких уся система органів публічної адміністрації їм підпорядковується.

Повноваження глав держав в аналізованій сфері можна умов​но розподілити на групи:

1) Кадрові.

Глави держав призначають членів уряду та публічних службовців вищих рангів. Проте навіть у президентських рес​публіках передбачена мінімальна участь парламентів у цьому процесі. Зокрема, відповідно до розділу 2 статті 2 Конституції США, Президент має право призначати керівних осіб Сполуче​них Штатів за порадою і згодою Сенату (верхньої палати амери​канського парламенту)38. У Французькій Республіці, яку від​носять до держав із змішаною формою державного правління, Президент призначає Прем'єр-Міністра, а за поданням остан​нього — й інших членів уряду та припиняє їх повноваження39. У парламентських республіках президент юридично не впливає на формування уряду, але може призначати на посади публічної служби. Зокрема, відповідно до статті 60 Основного Закону Федеративної Республіки Німеччини, Президент призначає і звіль​няє федеральних службовців, оскільки законом не встановлено інше.

Підсумовуючи, зазначимо, що кадрові повноваження глав держав є дуже значними у більшості зарубіжних держав, а особ​ливо - в президентських та змішаних республіках.

2). Організаційні.

Передусім відзначимо, що за загальним правилом глави держав не мають права визначати систему та створювати або ліквідовувати органи публічної адміністрації. Це положення стосується навіть президентських республік, в яких глави де​ржав, очолюючи виконавчу владу, мають істотні важелі впливу на усі адміністративні структури, проте створення чи ліквідація останніх є прерогативою парламентів. В законодавстві окремих держав парламентський спосіб формування органів публічної адміністрації окреслюється безпосередньо в конституціях. На​приклад, у статті 79 Конституції Чеської Республіки встановле​но, що міністерства та інші адміністративні агенції можуть бути засновані виключно законом41.

З іншого боку, глави держав безпосередньо впливають на організацію діяльності публічної адміністрації, насамперед - урядів. В першу чергу це стосується президентських республік, проте й у державах із змішаною республіканською формою прав​ління вони відіграють чималу роль у цьому напрямі. Зокрема, відповідно до статті 9 Конституції Французької Республіки Пре​зидент головує в Раді Міністрів42. Менш чітка норма міститься в статті 83 Конституції Російської Федерації, яка передбачає, що Президент має право головувати на засіданнях Уряду43.

3). Правотворчі.

Глави держав мають право приймати нормативно-правові акти, в тому числі щодо організації та функціонування органів публічної адміністрації. Проте у країнах із парламентською та змішаною формами державного правління ці акти повинні °Ути контрасигновані (також схвалені і підписані) відповідним представником уряду. Наприклад, стаття 58 Основного Закону ФРН передбачає, що для чинності наказів і розпоряджень Президента Республіки необхідна їх контрасигнація Федеральним канцлером або відповідним федеральним міністром44. Однак у багатьох країнах частина актів глав держав не потребує додаткового схвалення. Зокрема, у Польщі не контрасигнують рішення президента про утворення уряду і призначення його глави, про скликання засідань уряду і прийняття його відставки45.

Видається очевидним, що акти глав держав мають значно більшу вагу для органів публічної адміністрації в президентсь​ких республіках.

Підсумовуючи, зауважимо, що вплив глав держав на орга​ни публічної адміністрації є дуже істотним. В президентських республіках вони юридично, а у багатьох державах із змішаною формою державного правління - фактично очолюють систему цих органів.

2.3. Уряди: склад, повноваження та організація діяльності
Уряди поряд з главами держав перебувають на вершині сис​теми органів публічної адміністрації. У правовій доктрині різ​них країн їх називають або вищим органом виконавчої влади або центральним органом загальної компетенції. Найпоширеніши​ми назвами урядів є: Рада Міністрів, Кабінет Міністрів, Кабінет, власне Уряд (у перекладі відповідною мовою держави).

До складу урядів належать:

· глава уряду (у президентських республіках ним є глава держави);

· заступник або заступники глави уряду (наявні не повсюд​но);

· міністри, які очолюють окремі міністерства (департамен​ти);

· міністри без портфеля;

· керівники інших центральних органів публічної ад​міністрації загальнонаціональної компетенції (це є радше ви​нятком; прикладом тут може слугувати Республіка Польща, стаття 147 Конституції якої передбачає можливість внесення до складу Ради Міністрів керівників комітетів46).

У зарубіжних країнах не існує загального стандарту щодо кількості членів урядів. Наприклад, у Швейцарії Федеральний уряд налічує 7 членів (стаття 176 Конституції Швейцарської Конфедерації47, а в Швеції - з 22. У багатьох країнах існує кон​ституційне обмеження кількісного складу. Зокрема у Бельгії склад уряду - Ради Міністрів не може перевищувати 15 членів (стаття 99 Конституції Королівства Бельгія49). Особливо це пи​тання вирішується в Державі Ізраїль, параграф 33 закону про Уряд в якій передбачає верхню та нижню межу: кількість членів Уряду, включаючи Прем'єр-Міністра не повинна перевищувати 18 і бути меншою за 8 членів50.

З огляду на колегіальність прийняття рішень урядами, велика кількість їх членів може ускладнювати процес прийняття рішень. Тому логічнішим є менше число учасників урядових колегій. В усіх країнах можна спостерігати «класичний» пере​лік керівників міністерств, які обов'язково входять до складу уряду. Це, насамперед, міністри: внутрішніх справ, зовнішніх справ, оборони, фінансів та юстиції.

Основною діючою особою, формальним і неформальним цент​ром є його глава. Найчастіше він зветься прем'єр-міністром, в ін​ших випадках — головою уряду або канцлером. В президентсь​ких республіках, як зазначалось вище, уряд очолює президент. Першорядність цієї посади в уряді, незважаючи на відсутність особливих повноважень, визначається:

· першочерговістю призначення на цю посаду стосовно ін​ших членів уряду;

· склад уряду визначає його глава, а участь парламенту і глави держави в цьому процесі часто носить формальний харак​тер;

· відставка глави уряду у більшості випадків тягне відстав​ку уряду загалом;

· у зв'язку з тим, що глава уряду зазвичай є лідером полі​тичної партії, що має більшість в парламенті, він може значно впливати не лише на уряд, але й на парламент.

Уряди є органами загальної компетенції, яка є надзвичайно широкою. Наприклад, у Польській Республіці таким чином виз​начають основні напрями діяльності уряду:

· забезпечення виконання законів;

· керівництво і контроль за роботою усіх органів державної адміністрації;

· розроблення бюджету та фінансових планів держави;

· розроблення законів та здійснення законодавчої ініціати​ви;

· прийняття виконавчих розпоряджень;

· здійснення нагляду за територіальним самоврядуванням;

· підтримання стосунків та укладення міжнародних дого​ворів з урядами інших держав та міжнародними організаціями51.

Уряди схвалюють свої рішення на засіданнях, на яких, за загальним правилом, повинні бути присутніми більшість їх членів. З огляду на уже згадувану складність колегіального способу прийняття, рішення у багатьох країнах попередньо розгля​дають вужчі міжміністерські органи, і фактично на засідання уряду виносять попередньо опрацьований та погоджений керів​никами зацікавлених відомств проект урядового акта. У Ве​ликій Британії цими органами є комітети Кабінету двох видів

·  постійні та створювані ad hoc, тобто, при виникненні гострої

політичної потреби. У Федеративній Республіці Німеччини ці органи називаються урядовими комітетами, причому головою кожного з них є канцлер. Головним урядовим комітетом тут є федеральна рада з питань безпеки, до якої належить канцлер та найвпливовіші «силові» міністри.

Як відзначає І. Б. Коліушко, урядові комітети створюють для координації роботи членів уряду, узгодження та підготовки питань для розгляду на засіданні уряду, усунення розбіжностей між позиціями членів уряду щодо проектів урядових рішень, зменшення навантаження на уряд шляхом делегування їм по​переднього розгляду питань. В результаті діяльність цих комі​тетів дозволяє здійснювати більш якісну підготовку урядових рішень52.

Забезпечення роботи урядів покладається на спеціально ство​рені при них апарати із різними назвами (у Великій Британії, на​приклад, — Секретаріат Кабінету). У Федеративній Республіці Німеччини такий спеціальний орган — відомство Федерального канцлера створений при главі уряду і сприяє концентрації в його руках найважливіших повноважень. У Франції з її подвійним центром публічної адміністрації важливу роль у забезпеченні діяльності уряду відіграють також структури глави держави

· служби Єлисейського палацу. В президентських республіках апарат, зрозуміло, формується навколо глави держави.

2.4. Центральні адміністративні структури: види та повноваження
2.4.1. Класифікація центральних адміністративних
структур
Центральними адміністративними структурами із спеціаль​ною компетенцією є органи, сфера діяльності яких поширюєть​ся на територію усієї держави. їх можна поділити на дві основні групи: міністерства та інші центральні адміністративні струк​тури з різними назвами, з яких переважною у країнах англо- американської правової системи, а також частково Франції та зорієнтованих на її політико-адміністративний уклад держав є агенція.

Особлива роль міністерств зумовлюється тим, що вони є чет​вертою групою вищих державних органів (після парламенту, глави держави та уряду), на рівні яких формується державна політика. У Великій Британії та Сполучених Штатах Америки міністерства переважно називаються департаментами, хоча й не виключається основна у континентальній правовій системі дослівна назва міністерство, наприклад, оборони у Сполученому Королівстві. Агенції та інші центральні адміністративні струк​тури за загальним правилом підпорядковуються міністерствам, але існують численні винятки з цього правила.

Варто відзначити, що незважаючи на ієрархічність системи центральних органів публічної адміністрації, доволі важко про​вести їх всеохоплюючу та уніфіковану класифікацію.

Зокрема, у Великій Британії термін «департамент» засто​совують як до міністерств, так і до інших органів публічної ад​міністрації. В результаті центральні адміністративні структури у цій країні поділяють на:

міністерські департаменти (здійснюють свою діяльність під керівництвом політично відповідальних міністрів);

неміністерські департаменти (їх очолюють неполітичні представники виконавчої влади, тобто, державні службовці);

напівавтономні або виконавчі агенції (групи різноманіт​них органів, які зазвичай прирівнюють до департаментів, але діють переважно незалежно від міністрів в усіх випадках, коли де розглядають важливі політичні питання).

У Сполучених Штатах Америки класифікація центральних адміністративних структур є подібною і охоплює три групи ор​ганів:

· департаменти (міністерства);

· виконавчі агенції;

· незалежні регулюючі комісії.

Незалежність третьої групи адміністративних структур виз​начається, передусім, в уповноважуючому законі безпосередньо у назві «незалежна» або нормативним обмеженням у Президен​та звільняти членів згаданих комісій лише у випадках недба​лості та вчинення службового злочину, а не повністю на власний розсуд, як це відбувається щодо звільнення секретарів кабінету (керівників міністерств). По-друге, незалежні регулюючі комісії у своїй більшості є колегіальними органами, хоча й бувають ви​нятки, і окремі з них адмініструє одна особа. По-третє, зазначені комісії, на відміну від виконавчих агенцій, здебільшого не під​порядковуються міністерським департаментам та, відповідно, не підлягають внутрішньоадміністративному контролю з їх боку. Хоча, знову ж, тут наявні винятки, зокрема, Федеральна комісія з регулювання ядерної енергетики підпорядковується Департаменту енергетики53.

У державах континентальної правової системи центральні адміністративні структури можна звести до двох груп: мініс​терств та інших центральних органів публічної адміністрації. У Федеративній Республіці Німеччини, наприклад, ці органи отримали різні найменування: адміністрації, директорати, офі​си, інституції, бюро. На цьому питанні зупинимось детальніше в окремому підрозділі.

У всіх випадках центральні адміністративні структури є ор​ганами спеціальної компетенції, тобто, їх повноваження сто​суються окремої вузької сфери. Поділ на спеціалізовані сфери публічної адміністрації в деяких країнах континентальної Євро​пи закріплено законом. Наприклад, у Республіці Польща, із за​позиченням німецького досвіду, в 1997 році прийнято окремий закон «Про сектори урядової адміністрації». В цьому правовому акті визначено 32 сектори діяльності уряду, кожен з яких підпо​рядковується окремому міністрові, а також віднесено централь​ні офіси (інші органи загальнонаціональної компетенції) до виз​начених секторів54.

Наприкінці процитуємо відомого французького дослідника Жака Зіллера, який, відповідаючи на запитання, для чого існу​ють центральні органи адміністрації, зазначив:

· їх роль полягає не в тому, щоб виконувати, а в тому, щоб організовувати виконання;

· їм належить концептуальне розроблення політичних рі​шень та контроль за перебігом їхнього виконання;

· вони займаються концептуальною, а в при потребі фінан​совою підтримкою інших організацій, спеціалізованих чи пери​ферійних, і навіть приватного сектора, а також власним втілен​ням в життя державних рішень55.

Другий напрям стосується передусім міністерств, проте й інші центральні адміністративні структури об'єктивно беруть участь у підготовці політичних рішень в своїй сфері, хоча й не приймають їх самостійно.

2.4.2. Міністерства та їх моделі
Міністерства на загал мають вищий правовий статус від ін​ших центральних адміністративних структур, що зумовлено кількома причинами:

їх керівники (міністри, секретарі тощо) входять до складу урядів, що об'єктивно зумовлює їх вищу політичну вагу;

як вже згадувалось, на відміну від керівників інших цен​тральних адміністративних структур, міністри беруть участь у формуванні політики держави;

міністерствам тою чи іншою мірою підпорядкована біль​шість інших центральних адміністративних структур.

У доктрині багатьох країн континентальної правової систе​ми органом публічної адміністрації вважається не міністерство, а його керівник — міністр. Міністерство ж називають структу​рою, що обслуговує міністра у виконанні покладених на нього завдань та функцій.

У зарубіжних країнах можна відокремити дві основні моделі міністерської структури — класичну і шведську.

У класичній міністерській моделі (поширена у переважній більшості країн) міністерство має ієрархічну структуру, під​порядковані підрозділи нижчого рівня зобов'язані виконувати розпорядження вищих. Міністерства очолюють змінювані осо​би, які виконують політичні функції, тоді як його штат відбира​ють зі спеціалістів із стабільним правовим статусом публічного службовця. «Міністри приходять і відходять, а міністерство за​лишається» , — ця крилата фраза, якій майже сто років, показує подвійний характер міністерств: з огляду на міністра, міністерс​тво є політичним органом, проте завдяки великій кількості про​фесійних службовців, є суто адміністративною організацією.

Оригінальність шведської моделі (перейняли також інші країни Північної Європи) полягає в тому, що вона ліквідує двоїстий характер (політика і адміністрація) класичного мініс​терства. Воно зберігає тут за собою лише завдання формування політики. Функції ж безпосереднього виконання (адміністратив​ні) належать до завдань автономних агенцій. Автономія агенцій полягає у тому, що міністерство не дає їм вказівок у конкретних справах, але міністр визначає загальний напрям політики ад​міністративної агенції і впливає на формування його бюджету.

На відміну від автономних агенцій, які мають чисельний апарат професійних службовців, міністерство здійснює функцію формування політики за допомогою невеликого штату (не біль​ше 100 осіб разом із канцелярськими працівниками). До кола завдань шведських міністерств належать:

підготовка урядових законопроектів та проектів бюджету Для ухвали їх риксдагом (парламентом);

видання інструкцій і загальних правил для адміністратив​них органів;

міжнародні зв'язки;

призначення публічних службовців;

розгляд окремих листів громадян, надісланих на адресу Уряду.

Переважно розглядом цих листів і обмежуються функції Міністерств в адміністративній царині. Однак питання, пов'язані з практичним застосуванням законів чи загальних правил, мо​жуть бути в різні способи поставлені перед міністерствами, ска​жімо, через засоби масової інформації56.

2.4.3. Інші центральні адміністративні структури.
Статус адміністративної установи у США
Як відзначає вже цитований Жак Зіллер, враження неяс​ності, яке може виникнути при розгляді власне міністерських структур, є ніщо порівняно з враженням надмірності, яке вини​кає при спробі складення переліку спеціалізованих адміністра​тивних органів, не інтегрованих у міністерські відомства57.

Кількість інших центральних адміністративних структур в різних країнах об'єктивно різниться. Як уже згадувалось в пи​танні про уряди, держави намагаються обмежити (в середньому до двадцяти) лише кількість міністерств. А от інші центральні органи (агенції та інші) є доволі чисельними, а їх назви відріз​няються строкатістю. В Італійській республіці функціонують, наприклад:

· Національна комісія товариств і бірж;

· Інститут з нагляду за страхуванням приватних осіб;

· Комісія з доступу до адміністративних документів.

Незалежність цих структур полягає в тому, що вони фор​мально відокремлені від міністерств і вважаються політично нейтральними органами. Підбір кадрів до їх складу здійснюють із врахуванням професійної спеціалізації на визначений тер​мін. Усі вони здійснюють регулювання, управління та контроль в конкретній галузі, володіють організаційною та фінансовою самостійністю58.

У Польській Республіці до цієї групи органів відносять різно​планові структури:

· Комітет Європейської інтеграції;

· Рада телебачення і радіомовлення;

· Служба охорони кордону;

· Агенція з вирішення питань алкоголізму.

При тому ці адміністративні структури мають різне підпо​рядкування. Одна група безпосередньо підпорядковується урядові (Раді Міністрів) чи Прем'єр-Міністрові, наприклад, Цен​тральний офіс статистики і Комісія з цінних паперів та бірж. Інша група підпорядковується окремому міністрові, наприклад, Комендант державної пожежної охорони — Міністрові внутріш​ніх справ та адміністрації59.

· У Сполучених Штатах Америки на федеральному рівні іс​нує близько ста незалежних агенцій, які можна поділити на три основні групи: політичні, економічні та соціальні. Економічни​ми агенціями, зокрема, є:

· Федеральна резервна система;

· Комісія з цінних паперів і фондового ринку;

Політичними:

· Комісія з прав громадян;

· Федеральна комісія по виборах;

Соціальними:

· Національна рада з трудових відносин;

· Національна рада по безпеці на транспорті;

· Агенція з охорони довкілля.

Керівників незалежних агенцій призначає на свої посади Президент і затверджує Сенат. Як вже згадувалось, гарантією їх незалежності є норма про те, що вони можуть бути усунуті з по​сади Президентом достроково лише у випадку вчинення серйоз​них проступків, визначених законом. Проте завжди існують непрямі методи впливу (через затвердження їх фінансування чи у зв'язку із необхідністю подавати проекти нормативно-право-вих актів в Адміністративно-бюджетне управління при Прези​дентові США).

Більшість центральних органів публічної адміністрації мають право приймати підзаконні нормативно-правові акти, якими встановлюються загальнообов'язкові норми. У зв'язку з цим у деяких країнах, зокрема в Сполучених Штатах Амери​ки, існує поділ центральних (в цьому випадку — федеральних) °рганів виконавчої влади на ті, що мають зазначене право (їх називають адміністративними установами) та органи, що його не мають. В американському праві адміністративною устано​ви) вважається структура, що має повноваження виносити рі​шення щодо юридичного статусу приватних осіб, тобто, вирішу вати питання про їх права і обов'язки, але не здійснює військові або зовнішньополітичні функції. Визнання тієї чи іншої структури адміністративною установою має чималі правові наслідки- його діяльність повинна здійснюватись у процедурних межах встановлених адміністративно-процедурним законодавством які надають приватній особі право на участь в адміністративно​му процесі, на звернення та на судовий позов. Проте не усі цен​тральні адміністративні структури мають статус адміністратив​ної установи, наприклад, ними не є:

· Національна адміністрація з аеронавтики і космосу (NASA);
· Інформаційна агенція (USIA)60.
У багатьох країнах немає такого поділу, тобто, теоретично кожен центральний орган публічної адміністрації може бути уповноважений парламентом на прийняття зобов'язуючих пра​вових норм загального характеру. З цього випливає, до речі, відносність загальноприйнятого поділу державної влади на за​конодавчу, виконавчу та судову. Центральні адміністративні структури, що мають статус, аналогічний до адміністративної установи в СІЛА, фактично наділені повноваженнями, які влас​тиві кожній з гілок влади. Як уже згадувалось, так само як зако​нодавча влада, вони мають повноваження приймати нормативні акти та інші положення, що регулюють поведінку осіб. По-дру​ге, реалізація повноважень виконавчої влади є, зрозуміло, їх ос​новним призначенням. І, по-третє, як і судова влада, центральні адміністративні структури можуть вирішувати спори, пов'язані із дотриманням нормативно-правових актів.

У зв'язку із відзначеною незалежністю центральних ад​міністративних структур у зарубіжних країнах, спостерігається розмаїття їх внутрішньої організації. Скажімо, у Французькій республіці у центральних службах існують: головні комісаріати, головні секретаріати, управління, комісії, підуправління, відді​ли тощо. Хоча в деяких країнах можна виявити багато спільно​го в їх організації. Скажімо, в італійських міністерствах існує єдина організаційна модель для усіх міністерств: структурними підрозділами є генеральні дирекції, які своєю чергою поділя​ються на відділи та секції. У Японії усі міністерства структуро вані однотипно і складаються із секретаріату та департаментів, які своєю чергою поділяються на відділи та секції. У деяких міністерствах створюються самостійні управління. Майже при кожному міністерстві існують консультативні комісії, комітети та ради61.

Варто відзначити також поділ внутрішніх підрозділів аген​цій у США, який подекуди наявний і в інших країнах. Цей поділ здійснюється відповідно до згаданих вище функцій трьох гілок влади, що виконують центральні адміністративні структури. В агенціях існує практика поділу працівників на тих, які при​ймають рішення в індивідуальних справах та притягують пра​вопорушників до відповідальності (виконавча функція), тих, хто вирішують спори, що вникають з адміністративних відно​син (квазісудова функція) і тих, які залучені до вироблення та прийняття нормативних актів адміністрації (квазізаконодавча функція).

2.5. Регіональні та місцеві адміністративні
структури
2.5.1. Системи організації публічної адміністрації в реґіонах та на місцях
Реґіональні та місцеві адміністративні структури можна поділити на дві групи:

· місцеві органи державної виконавчої влади (державна або урядова адміністрація);
· органи місцевого самоврядування (самоврядна ад​міністрація).
Місцевими органами виконавчої влади вважаються струк​тури, які виконують завдання функції держави на визначеній території, яка в більшості, але не у всіх випадках збігається з адміністративно-територіальним поділом держави.

Органами місцевого самоврядування є представницькі та ви​конавчі органи, що забезпечують реалізацію права територіаль​них громад самостійно вирішувати питання місцевого значення. До публічної адміністрації в розумінні, яке ми виклали у першо​му розділі, відносять лише виконавчі органи місцевого самов​рядування.
Органи місцевого самоврядування є формально незалежни​ми від державної влади, проте держава зберігає на них доволі значний вплив, встановлюючи законодавчі межі їх діяльності та контролюючи їх діяння. У зв'язку з цим в зарубіжних країнах склались такі основні моделі:

· в країнах англо-американської правової системи на всіх рівнях територіальної організації держави функціонують ор​гани місцевого самоврядування, а місцеві органи виконавчої влади загальної компетенції не створюються; парламент може впливати на діяльність органів місцевого самоврядування лише через закони, а основний контроль над ними здійснюють суди; урядовий же вплив виражається передусім у фінансуванні;

в європейських країнах континентальної правової систе​ми працює модель, що називається адміністративною опікою; тут на всіх рівнях публічної адміністрації, крім базового, па​ралельно функціонують виборні представники територіальних громад та призначені представники центральної влади; незва​жаючи на те, що сфера компетенції органів місцевого самовря​дування поширюється на вирішення більшості питань місцевого значення, діяльність самоврядних органів контролюють чинов​ники, які призначаються з центру і які мають право схвалювати їх дії;
· в країнах Центральної та Латинської Америки, а також Португалії існує компромісна іберійська модель публічної ад​міністрації; представницькі органи місцевого самоврядування (ради) та відповідні головні посадові особи місцевого самовряду​вання (мери, префекти тощо) обирає населення, і одночасно за​тверджуються центральними органами державної влади в якості представників держави в регіонах та на місцях;

· певним атавізмом, який зберігся лише в Китайській На​родній Республіці та Корейській Народно-Демократичній Рес​публіці, залишається радянська модель, яка заперечує принцип поділу влади; обрані населенням ради та їх виконавчі комітети вважаються органами державної влади62, тобто тут на місцевому рівні працює єдина система органів.

Окреслені моделі створення системи місцевої публічної ад​міністрації стосуються передусім органів загальної компетенції. Тому варто нагадати, що в реґіонах та на місцях у всіх країнах також функціонують територіальні органи спеціальної ком​петенції, що підпорядковуються міністерствам та іншим цен​тральним адміністративним структурам (управління, відділи, департаменти тощо), а також водночас можуть підпорядковува​тись органам загальної компетенції місцевого рівня.

У наступних підрозділах, з відомих причин, зосередимо свою увагу на організації публічної адміністрації в країнах, що нале​жать до англо-американської та континентальної правової сис​тем.

2.5.2. Реґіональні та місцеві органи державної адміністрації
Існування місцевих органів державної адміністрації зумов​лене тим, що органи місцевого самоврядування, на яких ми ще зупинимось, не в стані і не повинні виконувати усього обсягу завдань публічної адміністрації в реґіонах та на місцях. Адже завданням самоврядної адміністрації є насамперед задоволен​ня інтересів населення, що проживає на відповідній території і лише після цього — загальнодержавних інтересів. Тому при законодавчому розподілі повноважень між органами державної та самоврядної адміністрації виділяють кілька напрямів діяль​ності, які традиційно відносять до компетенції державних ор​ганів на місцях:

· справи, що виходять поза сферу інтересів локальних та регіональних спільнот, наприклад: оборона держави, статисти​ка, реєстрація актів цивільного стану;

· справи, які не можуть забезпечуватись органами місцево​го самоврядування з технічних причин, наприклад: енергетика, будівництво залізниць та автомобільних доріг;

· інші справи, що регламентує адміністрація, але не пов'язані безпосередньо із задоволенням інтересів місцевих та регіональних спільнот63.

Як випливає з викладеної у попередньому параграфі кла​сифікації, в країнах континентальної правової системи існують органи державної адміністрації загальної компетенції, що представляють інтереси держави в загалом в конкретній адміністра​тивно-територіальній одиниці. Посади цих представників де​ржави на місцях можуть мати різні назви:

· у Франції - префекти та супрефекти;

· в Данії - амтсманди (буквально - посадові особи);

· в Німеччині - ландрати (земельні радники), оберкрайсди- ректори (вищі директори районів);

· в Іспанії - цивільні губернатори;

· у Люксембурзі - районні комісари;

· у Нідерландах - комісари королеви;

· в Італії - урядові комісари;

· у Польщі - воєводи.

Підпорядкування цих органів (посадових осіб) може бути двояким. У більшості випадків, вони вважаються представника​ми уряду чи, принаймні, прем'єр-міністра (це стосується Фран​ції, Іспанії, Нідерландів, Польщі). Проте у багатьох країнах

· Данії, Люксембургу, Португалії та Італії - вони розглядаються як представники міністра внутрішніх справ64.

у французькій Республіці та орієнтованих на її законодавс​тво країнах роль цих представників держави (префектів) в сис​темі публічної адміністрації на місцях є традиційно значною і передбачає таке:

префект є «носієм влади держави» в департаменті і в цій якості слідкує за виконанням законів, постанов і рішень уряду;

префект є «делегатом уряду, безпосередньо представляю​чи кожного з міністрів»;

виконуючи вказівки компетентних міністрів, префект сти​мулює і координує діяльність департаментських (міністерських) служб державної адміністрації і забезпечує загальне керівниц​тво діяльністю чиновників цих служб65.

З наведеного випливає, що префекти істотно впливають на територіальні органи спеціальної компетенції. З іншого боку, представники держави в країнах континентальної правової системи мають чималі повноваження щодо органів місцевого самоврядування. Зокрема, відповідно до закону Польської Рес​публіки 1998 року «Про урядову адміністрацію в воєводстві», воєводи як представники польського уряду не лише управляють підлеглими їм територіальними органами урядової (державної) адміністрації, але й забезпечують:

· контроль виконання органами місцевого самоврядування делегованих повноважень урядової адміністрації, що здійсню​ються відповідно до закону або адміністративного договору;

· застосування цілей урядової політики із врахуванням міс​цевих особливостей, і, зокрема, щодо реалізації регіональної політики держави на території воєводства та координації вико​нання поставлених в цьому напрямі завдань;

· забезпечення взаємодії усіх організаційних структур де​ржавної та самоврядної адміністрації, що функціонують на території воєводства у сферах запобігання загрозам життю, здоров'ю, власності, безпеці держави, надзвичайних ситуацій, а також підтримання громадського порядку66.

Вищезгадувані територіальні органи спеціальної компетен​ції (за французькою доктриною - державні периферійні служби) мають здебільшого подвійне підпорядкування: «по вертикалі» - міністерству або іншій центральній адміністративній струк​турі та «по горизонталі» - відповідному представнику держави на певній території. Проте в багатьох випадках ці спеціалізовані адміністративні структури підпорядковуються лише центру. Зокрема, у Франції з підпорядкування префектам регіону та де​партаменту виведені:

територіальні служби міністерства оборони (вони органі​зовуються на базі військових округів, які за своїми розмірами значно перевищують територію департаменту або реґіону);

територіальні служби міністерства юстиції (виведені із підпорядкування префектів з огляду на необхідність дотриман​ня принципу розподілу влади);

служби міністерства освіти (вони традиційно функціо​нують в межах так званих академій, якими керують спеціальні представники державної адміністрації — ректори академій);

різні територіальні служби міністерства економіки, фі​нансів та промисловості — податкові служби, генеральне каз​начейство, служба державного майна, регіональні митні управ​ління (вилучення цих служб з-під влади префектів пояснюється особливим впливом, який має це міністерство в уряді)67.

Як бачимо, розподіл влади між місцевими органами держав​ної адміністрації та органами місцевого самоврядування в краї​нах континентальної правової системи є доволі складним. Тому є необхідною чітка законодавча регламентація сфер діяльності між цими двома гілками публічної адміністрації. В протилеж​ному випадку збільшуються ризики виникнення компетенційних спорів між різними адміністративними структурами, та й загалом погіршується рівень надання адміністративних послуг, яких надається найбільше саме на місцевому рівні.

У країнах англо-американської правової системи система органів публічної адміністрації в регіонах та на місцях з огляду на відсутність характерних для континентальної Європи пред​ставників держави видається загалом простішою та логічнішою, адже тут не виникає можливості конкуренції повноважень між органами державної та самоврядної адміністрації загальної компетенції. При тому не варто забувати про щонайменше два фактори. По-перше, наявність у Великій Британії окремих цен​тральних адміністративних структур, компетенція яких поши​рюється на певну територію — Шотландського, Уельського та Північноірландського офісів. Усі вони розміщені в адміністра​тивних центрах відповідних територій, а їх повноваження пев​ною мірою співрозмірні з повноваженнями представників держави у континентальній Європі. По-друге, в усіх країнах, включно з належними до англо-американської правової систе​ми, на регіональному та місцевому рівні функціонують органи спеціальної компетенції, підпорядковані міністерствам та ін​шим центральним адміністративним структурам. Однак на кож​ному територіальному рівні в Сполучених Штатах Америки ор​гани публічної адміністрації виконують рішення відповідного представницького органу: федеральні функціонери виконують федеральні рішення, функціонери штатів — рішення штатів, а місцеві службовці — місцевих властей68.

2.5.3. Органи самоврядної адміністрації
До органів самоврядної адміністрації у вузькому розумінні навряд чи можна віднести усі органи місцевого самоврядування. Адже представницькі органи місцевого самоврядування (ради, сеймики тощо) за змістом своєї діяльності на загальнодержав​ному рівні швидше схожі до діяльності парламентів. Тому до ор​ганів самоврядної адміністрації відносимо:

· виборних (у більшості випадків) перших посадових осіб місцевого самоврядування (мерів, бургомістрів, старост, голів тощо);

· виконавчі органи місцевого самоврядування (правління, адміністрації, відділи тощо).

Органи самоврядної адміністрації є складовою частиною пуб​лічної адміністрації з огляду на кілька факторів:

як і державні органи, вони повинні задовольняти публіч​ні інтереси;

багатьох випадках вони виконують завдання і функції держави (у зв'язку із згадуваною відсутністю на певних тери​торіальних рівнях органів державної адміністрації);

· форми і методи їх діяльності є подібними до наявних в міс​цевих органів державної адміністрації;

· для приватних осіб, як споживачів адміністративних пос​луг, немає істотного значення, куди вони звертаються: до органу державної чи самоврядної адміністрації, — головним є вчасне та ефективне вирішення питання.

З іншого боку, органи самоврядної адміністрації вважаються відокремленою підсистемою публічної адміністрації, що зумов​лено:

· відсутністю їх прямого підпорядкування органам держав​ної влади, тобто, формальною незалежністю;

· виборністю перших посадових осіб місцевого самовряду​вання, на відміну від призначуваних керівників місцевих ор​ганів державної адміністрації;

· згадуваною спрямованістю їх діяльності передусім на за​доволення локальних, а не загальнодержавних інтересів.

Незважаючи на наведене, наважимось стверджувати, що поділ на місцеві органи державної адміністрації та органи само​врядної адміністрації є доволі умовним, більше того, його зна​чення часто перебільшується. Крім вищенаведених факторів, це підтверджується також характером компетенції цих структур. Зокрема в країнах, що належать до континентальної правової системи повноваження органів самоврядної адміністрації поді​ляються на дві групи:

· власні або самоврядні;

· делеговані державою.

Такий поділ випливає, зокрема, із статті 4 Європейської хартії місцевого самоврядування 1985 року69, ратифікованою більшістю європейських держав, положення якої відображені також у нормах національних законодавчих актів. Наявність зазначеної другої групи делегованих державою повноважень са​моврядної адміністрації зумовлює її підконтрольність органам державної влади у цих питаннях. А у зв'язку з тим, що ці пов​новаження можуть складати більшість компетенції органів са​моврядної адміністрації, їх незалежність від держави перетво​рюється у фікцію.

Юридичне закріплення компетенції різниться у державах, до належать до різних правових систем.

у країнах англо-американської правової системи закон вста​новлює детальний перелік конкретних повноважень місцевого самоврядування, а також об'єкти, за які вони відповідальні. При цьому використовується принцип позитивного регулюван​ня- вважається, що органи місцевого самоврядування вправі вчиняти лише ті дії, які безпосередньо передбачені законом.

у країнах континентальної правової системи акти парла​ментів визначають, головним чином, сфери та основні напрями діяльності органів місцевого самоврядування. При цьому вирі​шальним є принцип негативного регулювання: вони наділяють​ся загальною компетенцією і вправі вчиняти всі дії, прямо не за​боронені законодавством70. Тут може здатись, що статус органів самоврядної адміністрації тут наближається до статусу приват​них осіб, який регулюється за допомогою загальнодозвільного принципу «дозволено все, що не заборонено законом». Проте насправді таке регулювання самоврядної адміністрації є лише формулою, що дозволяє забезпечувати залишкову компетенцію органів публічної адміністрації на місцях.

Закінчуючи питання про компетенцію органів самоврядної адміністрації, зазначимо, що до неї зазвичай відносять повнова​ження у сферах:

· соціально-забезпечувальній — управління школами, біб​ліотеками, місцями відпочинку;

· адміністративній — охорона громадського порядку, збір податків, проведення виборів, реєстрація актів громадянського стану;

· господарській — будівництво муніципального житла, Доріг, землекористування.

Повноваження органів місцевого самоврядування можуть встановлюватись двома способами: законами (як у загальних актах про місцеве самоврядування, так і в спеціальних галу​зевих по окремих сферах) та адміністративними договорами.

обох випадках органи державної влади, уповноважуючи самоврядну адміністрацію на виконання делегованих повноважень, зобов'язані надати відповідні фінансові ресурси для їх реалізації.

Висновки по розділу для України
· Вилучення у Президента України згідно з новою редак​цією Конституції більшості повноважень у сфері виконавчої влади сприяло усуненню дуалізму на вершині ієрархії виконав​чої влади та реалізації конституційного положення про Кабінет Міністрів України як вищий орган виконавчої влади. Однак за​проваджена модель, наближена до парламентських республік, тягне чималі виклики для нормального функціонування уряду будь-якої держави (а особливо в країнах без сталих демократич​них традицій), а тому повинна бути чітко конкретизована у за​конодавчих актах.

· Міністерства у зарубіжних країнах володіють статусом, що значно перевищує статус інших центральних адміністратив​них структур. Між ними розподіляється увесь спектр урядової політики, а інші центральні органи за загальним правилом під​порядковуються відповідному міністрові. Тому чинне в Україні положення Конституції, яке ставить в один ряд міністерства та інші центральні органи виконавчої влади, повинно бути зміне​но, а також зазначена вищість міністерств повинна бути відоб​ражена у конкретизуючому законі.

· Нормативно-правові акти, що приймають центральні ад​міністративні структури є загальнообов'язковими для при​ватних осіб, тобто de facto за своєю важливістю наближають​ся до законів. Тому правом на їх видання повинні володіти не усі центральні органи публічної адміністрації. На сьогодні не викликає сумнівів, що таке право повинні мати міністерства (тобто, їх керівники — міністри). Щодо інших центральних ор​ганів, то принаймні частина з них повинна бути позбавлена та​кого повноваження.

Україна, із зрозумілої належності до правової системи, об​рала континентальну модель організації публічної адміністрації в регіонах та на місцях. Ця модель є найскладнішою у зв'язку з підвищеною можливістю виникнення компетенційних спорів між органами державної та самоврядної адміністрації. Для нової демократії це є неабияким викликом, і з теоретичного погляду» на нашу думку, привабливішими є інші моделі — англо-американська та іберійська. 

Лекція 3. Публічна служба. Діяльність публічної адміністрації 
3.1. Публічна служба: сфери функціонування та сутність
Органи публічної адміністрації виконують свої завдання і функції завдяки людям, що у них працюють. Вплив людсько​го фактора є одним із важливих напрямів, що досліджується межах теорії публічної адміністрації. Зокрема, у 20 столітті високого розвитку набула концепція людських взаємин (human relations) та їх вплив на ефективність публічної адміністрації. Проте в адміністративному праві людський фактор розглядаєть​ся в контексті правового забезпечення роботи в адміністратив​них органах — у нормах, які визначають особливості правового статусу осіб, що перебувають на публічній службі.

Термін «публічна служба» є відносно новим для нашої краї​ни: до останнього часу в українському законодавстві застосо​вується передусім термін «державна служба», а тому варто де​тальніше з'ясувати його сутність у зарубіжних країнах.

Наприклад, у Німеччині термін «публічна служба» розгля​дають у двох аспектах:

· інституційному — як визначення кола осіб, для яких ви​конання публічних справ становить професійну діяльність;

· функціональному — як діяльність з метою виконання за​гальнодержавних завдань адміністрації.

Що стосується інституційного аспекту, то публічна служба може здійснюватись працівниками фактично усіх організацій публічного сектора:

· органів державної влади (тобто, не лише виконавчої, але й законодавчої та судової);

державних підприємств та установ; органів місцевого самоврядування; комунальних підприємств та установ.

Функціональний аспект є важливим з огляду на те, що про​тягом останніх десятиріч завдання публічної адміністрації в ба​гатьох країнах виконують не лише органи та організації публіч​ного сектора, але й делегуються приватним структурам. Тобто, мова йде про розширення кола суб'єктів, залучених до виконан- я публічних функцій. Хоча зрозуміло, що делегування є завж​ди тимчасовим і лише з чітко визначених питань.

Повертаючись до інституційного аспекту, зауважимо, що окреслене нами коло суб'єктів, працівники яких можуть пере​бувати на публічній службі є передусім теоретичним узагаль​ненням. У законодавстві зарубіжних держав використовуються інші терміни, зумовлені історико-правовими традиціями конк​ретних країн.

Наприклад, в країнах англо-американської правової систе​ми термін публічна служба поширюється на усі організації пуб​лічного сектора, проте в законодавстві використовується термін цивільна служба (як складова частина публічної), який сто​сується лише частини працівників органів публічної влади.

Як це не дивно, але дещо схожою є ситуація, що склалась в Україні та інших пострадянських державах. За відсутності тер​міна «публічна служба», у нашому законодавстві до останнього часу застосовують два терміни: «державна служба» та «служба в органах місцевого самоврядування». При тому в обох випад​ках мова йде лише про частину працівників органів державної влади та місцевого самоврядування, працівники ж державних та комунальних підприємств (установ) виключені зі сфери пра​вового регулювання законодавства про службу. В результаті останню зазначену категорію ми класифікуємо як «службовці державних (муніципальних) організацій», створюючи таким чином невиправдані термінологічні суперечності (державний службовець — службовець державної організації).

У країнах континентальної правової системи така терміноло​гічна неузгодженість певною мірою усунута на законодавчому рівні. Публічною службою у деяких західноєвропейських краї​нах вважається діяльність не лише працівників органів публіч​ної влади, але й публічних підприємств та установ, наприклад, пошти чи університетів. При тому варто зауважити, що в ме​жах публічної служби закріплюються різні правові статуси пра​цівників, тобто, лише частина працівників зазначених вище структур має статус публічного службовця. Детальніше ми роз​глянемо ці поділи у наступному підрозділі.

Наприкінці відзначимо, що застосування терміну «публіч​на служба» (як, до речі, і окреслений у першому розділ термін «публічна адміністрація») є виправданим з огляду на адекватне відображення у ньому сутності аналізованого явища.

Слово «служба» характеризує вид діяльності людини, що

Р* аЄ у першу чергу в інтелектуальній праці і спрямована на забезпечення «чужих» інтересів. Це слово також передбачає підзвітність та підконтрольність службовців суб'єктові, який їх

наймає.
.

Слово «публічна» підкреслює, чии інтерес повинні захищати службовці — усього суспільства, а не приватний, корпоратив​ний чи навіть державний (хоча кожен з них виступає складовою частиною публічного інтересу). Крім того, «публічна служба» охоплює працю як в державних, так і в самоврядних організа​ціях, тобто, є універсальним поняттям.

Отже, публічна служба є особливим видом діяльності осіб, що працюють в організаціях публічного сектора і повинні задо​вольняти публічні інтереси.

3.2. Класифікація публічних службовців
Назви осіб, що перебувають на публічній службі є об'єктивно іншими у зарубіжних країнах. У Великій Британії це — цивіль​ний службовець або слуга корони, у Бельгії та Люксембург — агент держави, у Греції — чиновник71. З іншого боку, відмін​ності у назві доповнюються різним правовим статусом зазна​чених осіб. Тому спробуємо навести кілька класифікацій пуб​лічних службовців, що дасть можливість розкрити цей статус стосовно конкретного їх виду.

За територіальною належністю організації, в якій працю​ють публічні службовці їх можна поділити на дві великі групи: службовці центральних та місцевих адміністративних струк​тур. Ця класифікація є більш складною у федеральних держа​вах. Наприклад, у Сполучених Штатах Америки — службовці федерації, штатів та місцевих громад.

За публічно-правовим статусом організації, в якій працю​ють публічні службовці розрізняють державних та муніципаль​них службовців. Як уже згадувалось, такий поділ закріплений в українському законодавстві.

За сферою функціонування публічної служби виділяють службовців поліцейської, військової, дипломатичної та інших видів спеціалізованої служби. Службовців органів із загальною компетенцією відносять до цивільної служби або її аналога в ін​ших державах.

За змістом правового статусу усіх публічних службовців поділяють на функціонерів (наділених адміністративно-влад​ними повноваженнями) та нефункціонерів (просто найманих працівників органів публічної адміністрації). За цим поділом в континентальній правовій системі можна виділити дві групи країн. У першій (Франція, Бельгія, Іспанія, Греція) статус фун- кціонера надається усім постійним співробітникам державних структур. У другій же (Німеччина та Люксембург) статус функціонера надається усім постійним співробітникам державних структур. У другій же (Німеччина та Люксенбург) статус функціонера має лише певна частина працівників – чиновники, а от дві інші групи – службовці та робітники по суті є звичайними працівниками за наймом без владних повноважень, з єдиною особливістю, що наймодавцем тут виступає держава.

Для статусу функціонера характерними є дві ознаки. По-перше зв'язок між адміністративною структурою та службовцем є публічно-правовим зв'язком, який виражається у залученні 6 праці у формі одностороннього призначення, а не в підписанні трудового договору (контракту із взаємними зобов'язаннями сторін). По-друге, публічний службовець є особою, яка призна- ається до адміністрації на постійній основі, тобто, до пенсії.

За характером виконуваних функцій публічних службовців поділяють на такі групи (категорії): адміністративну, виконав​чу, професійну та допоміжно-технічну.

До адміністративної категорії належать керівники та за​ступники керівників адміністративних структур, наділені пов​новаженнями прийняття рішень та розробки концепцій.

Працівники виконавчої категорії втілюють у життя рішення керівників. Це, як правило, керівники структурних підрозділів органів публічної адміністрації.

Професійна категорія охоплює спеціалістів, що виконують конкретну роботу під керівництвом службовців обох вищих ка​тегорій.

Працівники допоміжно-технічної категорії створюють не​обхідні умови для виконання усіма іншими службовцями своїх функцій73.

До цієї класифікації варто додати, що останню групу можна відносити лише до публічних службовців у широкому розумін​ні. За загальним правилом вони не мають статусу функціонера. Така позиція закріплена і в українському законодавстві, зок​рема частиною другою статті 2 Закону «Про службу в органах місцевого самоврядування» визначено, що «дія цього закону не поширюється на технічних працівників та обслуговуючий персонал органів місцевого самоврядування»74.

Усіх службовців держави і територіальних громад також можна поділити за відношенням до політичної діяльності на ви​борних політиків (які є членами політичних партій і займають посади, на які їх обирають за демократичними процедурами), патронатних службовців (призначаються та звільняються із займаниx посад разом з певним урядом або окремим міністром та належать до їх найближчого оточення) та адміністративних службовців (які є політично нейтральними і призначаються пе​реважно в конкурсному порядку). При цьому варто наголосити що в строгому юридичному значенні політики не можуть вважа​тись публічними службовцями75.

У Німеччині існує також особлива підгрупа почесних служ​бовців — осіб, яких призначають на посаду без оплати та права претендувати на особливе соціальне забезпечення. До них на​лежать, наприклад, виборні консули. Тут варто відзначити, щ0 цей інститут існує і в інших розвинутих країнах, зокрема в Спо​лучених Штатах Америки (наприклад, в муніципалітетах).

3.3. Системи публічної служби

Системи публічної служби є доволі умовними поділами, які, те дають комплексне уявлення про сутність правового регу​лювання публічно-службових відносин. 1) За критерієм способів набору та просування по публічній службі у світі склались дві системи публічної служби: система кар'єри і система посад.

Система кар'єри характеризується, головним чином тим, що публічні службовці, прийняті на роботу на нижчих шаб​лях кар'єри, просуваються по службі, отримуючи підвищення та збільшення платні відповідно до норм закону. У просуванні по службі тут можна відзначити певну автоматичність. Публіч​ні службовці отримують право постійного перебування на служ​бі після певної навчальної підготовки і/або випробувального терміну. Умови роботи, заробітна платня і пенсійне забезпечен​ня встановлені законами, інструкціями та іншими рішеннями владних органів, які юридично не зобов'язані розробляти від​повідні угоди з профспілками. До системи кар'єри відносять Францію, Німеччину, Бельгію, Ірландію, Іспанію.

Головним принципом системи посад є те, що публічних служ​бовців приймають не на певну кар'єру, а на визначену посаду. Для того, щоб бути прийнятим на службу, претендент повинен відповідати низці вимог, які встановлено уповноваженим орга​ном і не обов'язково проходити нижчі щаблі — прийом на роботу можливий і на посади середнього рівня. Постійна робота на пев​ній посаді не надається і публічний службовець не просувається в межах встановленої законом системи просування по службі. Умови праці, заробітна платня і пенсійне забезпечення головним чином закріплено в колективних угодах, які укладають з профс​пілками. Умови контракту прийому на службу є гнучкими, щоб задовольнити індивідуальні інтереси і потреби як адміністрації наймача, так і державного службовця в межах колективних угод- Роботу в системі посад легко порівняти з роботою у приват​ну секторі. До системи посад належать Скандинавські країни, Велика Британія та країни Східної Європи.

Дедалі більшій кількості країн-членів Європейського Союзу зростає тенденція до комбінування типових елементів обох систем. Деякі країни-члени скасували різні рівні в кар'єру публічних службовців і відповідну чітку градацію рівнів опла​ти праці. Інші зберегли ці щаблі кар'єри, але усунули велику кількість встановлених законом інструкцій щодо роботи, опла​ти і умов пенсійного забезпечення. Ці моделі могли б називатись змішаними системами, коли обидві моделі досягають рівноцінності у формуванні корпусу публічної служби76.

2) За критерієм впливу політичних факторів на зайняття по​сад на публічній службі виділяють також дві системи: заслуг і здобичі, хоча й остання на сьогоднішній день практично відмер​ла у розвинутих країнах.

Система здобичі полягала в тому, що партія, яка перемогла на виборах, розподіляла окремі посади на публічній службі се​ред своїх людей як премії чи нагороди. Позитивом цієї системи вважалась передбачувана відданість службовців програмі полі​тичної партії — переможця, що мала б покращувати ефектив​ність діяльності службовців. Проте очевидним негативом тут є втрата загального рівня професіоналізму публічних службов​ців, адже досвід роботи на багатьох посадах формується протя​гом тривалого часу, а політична відданість здебільшого не може його замінити.

Система заслуг визріла в ході удосконалення адміністрації та адміністративного права протягом останніх століть. За цієї системи при поступленні на публічну службу пріоритет надають професійним здібностям. При наборі проводяться конкурсні екзамени, забороняється дискримінація за партійною належ​ністю, а публічна служба є політично нейтральною. На сьогодні система заслуг застосовується в демократичних державах прак​тично повсюдно.

Тут необхідно відзначити, що система здобичі усе-таки збе​регла свій незначний вплив, який, проте, стосується порядку зайняття посад патронатних службовців, тобто, невеликого кола осіб, що виконують функції радників та консультантів при керівниках адміністративних структур, які виключені із за​гального порядку доступу до публічної служби і призначаються на розсуд керівника.

3.4. Здійснення кар'єри на публічній службі
3.4.1. Умови вступу на публічну службу

Доступ до публічної служби у більшості країн на сьогодні підпорядковується двом принципам — рівності і достойностей. З одного боку законодавство декларує забезпечення рівного до​ступу своїх громадян до публічної служби. Наприклад, відповід​но до статті 7 закону Болгарії «Про державного службовця», при прийомі на державну службу не допускається дискримінація, надання пільг чи встановлення обмежень, пов'язаних з расовою чи національною належністю, етнічним походженням, статтю, походженням, релігійними уподобаннями, переконаннями, членством у політичній партій, участю у професійних та інших громадських організаціях чи рухах, особистим, суспільним чи майновим становищем77.

З іншого боку, цілком виправданим є намагання керівни​ків усіх рівнів публічної адміністрації залучити до служби осіб, здатних найбільш ефективно виконувати встановлені завдання і функції. Тут варто зауважити, що принцип рівного доступу має на меті передусім захист прав особи, тоді як відбір за здібностя​ми ґрунтується на інтересі служби чи адміністрації загалом.

На фактичний вступ на службу найдостойніших впливають й інші чинники. Зокрема, відсоток професіоналів об'єктивно збільшується із зростанням економічної привабливості публіч​ної служби порівняно із працею у приватному секторі. Проте на​віть при менших доходах працюючих публічна служба має до​волі істотні переваги перед бізнесом чи найманій праці у ньому (стабільність, особливе пенсійне забезпечення), і тому пропози​ція ринку праці завжди є достатньою. Інша річ — яким чином відбувається набір на публічну службу найкомпетентніших осіб.

цьому ми зупинимось детальніше у наступному підрозділі.

Умови доступу до публічної служби об'єктивно різняться

У різних країнах, проте можна виокремити цілу низку вимог,

що є спільними для більшості країн. Попередніми умовами, зок​рема, є:

1) громадянство держави, на службу якої вступає особа. З цього правила можуть бути винятки:

· у країнах Європейського Союзу — громадяни з інших де​ржав цього утворення мають доступ до більшості посад публіч​ної служби; наприклад, відповідно до параграфу 7 німецького Федерального закону про чиновників службовців «призначений чиновником може бути тільки той, хто є німцем на підставі стат​ті 116 Основного закону або має громадянство однієї з держав— членів Європейської співдружності»78;

· окремі категорії посад публічної служби, наприклад, викладачів вищих навчальних закладів можуть займатись іно​земними громадянами.

Проте загалом вимога громадянства є досить жорсткою у біль​шості держав і фактично абсолютною для функціонерів.

повна дієздатність особи — зокрема, така умова міститься у параграфі 17 закону Чеської Республіки «Про службу держав​них службовців у адміністративних установах і про винагороду державних службовців та інших працівників адміністративних установ»79.

володіння державною мовою (мовами) — ця вимога зумов​лена характером наступної роботи публічних службовців, що по​лягає в активному використанні і, відповідно, знанні державної мови (мов) для виконання покладених завдань і функцій; знан​ня іноземних мов звичайно заохочується, проте є обов'язковою передумовою для обіймання лише окремих категорій посад пуб​лічної служби.

перебування у межах певного віку. Законодавство зарубіж​них країн може закріплювати як мінімальний вік вступу на пуб​лічну службу, так і максимальний. Загальний мінімальний вік у більшості європейських країн становить 18 років, у деяких країнах — 20 років (Данія)80, але для обіймання багатьох посад цей вік є вищим, що зумовлено також об'єктивною потребою завершення освітньої підготовки. У Німеччині значно вищим є мінімальний вік для обіймання постійних посад і становить 27 років, адже для того, щоб на них претендувати тут (як і в бага​тьох інших державах), необхідно пройти підготовчу службу.
Закріплення максимального віку вступу на публічну служ​бу зумовлене, очевидно, двома причинами. По-перше, в країнах системи кар'єри органи публічної адміністрації навряд чи є за​цікавленими в прийомі на службу на невеликі строки, адже від​ставка публічних службовців за загальним правилом настає у 60 років. По-друге, вважається, що, як і в приватному секторі, піс​ля досягнення певного віку людина не може виконувати покла​дені завдання і функції настільки ефективно, особливо в умовах постійних змін, хоча й ця теза є спірною. Тому законодавство окремих держав передбачає максимальний вік вступу на публіч​ну службу, наприклад, в Австрії — 40, Франції — 45, Бельгії — 50 років. Проте в багатьох державах, зокрема, у Нідерлан​дах, Швеції та Великій Британії немає таких вікових обмежень, хоча й зазначається у відповідних нормах, що публічний служ​бовець повинен бути здатний служити протягом реального пе​ріоду до відставки81.

наявність відповідної освіти, необхідної для обіймання тієї чи іншої посади. Тут варто зазначити, що градації для зайняття конкретних посад є дуже значними: для зайняття одних посад достатньо середньої освіти, для інших необхідною є наявність вищої зі ступенем бакалавра чи магістра. Напрями освітньої підготовки зрозуміло різняться для різних служб, проте варто зауважити, що в Німеччині більшість чиновників мають юри​дичну освіту.

відсутність судимості у претендента на обіймання держав​ної посади; у більшості випадків ця вимога стосується лише осіб, що вчинили умисні злочини, тобто, попереднє вчинення злочи​ну з необережності не виключає можливості вступу на публічну службу, хоча й напевно береться до уваги при проведенні кон​курсів.

фізична (медична) придатність для обіймання певної поса​ди; тобто, мова йде про відповідний стан здоров'я претендента, для перевірки якого у Бельгії, Швеції та Нідерландах існує спе​ціальна медична служба.

дотримання військового законодавства — претендент чо​ловічої статі повинен або уже пройти військову службу або бути звільненим від неї.

попередній професійний ДОСВІД Є умовою вступу на публічну службу у тих країнах, де меншу увагу приділяють рівню освітньої підготовки і, зокрема, у Швеції, Фінляндії та Нідер​ландах. Цю вимогу застосовують там в процедурах прийому на службу на нижчих, а в особливих випадках і на середніх щаб​лях кар'єри 82.

проходження підготовчої практики або стажування. Як ми уже згадували, в багатьох державах набути постійний статус публічного службовця можна лише після служби протягом пев​ного періоду. За змістом це є випробувальний термін, після за​кінчення якого особа звільняється і може претендувати на пос​тійну посаду. Зокрема, відповідно до згадуваного німецького Федерального закону про чиновників, для роботи на посадах середньої службової категорії вимагається підготовча практика протягом одного року, а на посадах підвищеної службової кате​горії — протягом трьох років83.

Резюмуючи, відзначимо, що дотримання вищеперелічених умов є лише передумовою вступу на публічну службу, для чого слід пройти спеціальну процедуру набору.

3.4.2. Процедури набору на публічну службу
Одним із визначальних факторів ефективного функціону​вання публічної адміністрації в будь-якій країні є високий рі​вень професіоналізму її чиновників. Адже відомо, що найкраще політичне рішення залишиться доброю декларацією у випадку виконання його некомпетентними службовцями.

Найпоширенішою процедурою набору на публічну службу у зарубіжних країнах без сумніву є конкурс. У більшості ви​падків на кожну посаду претендує кілька кандидатів, що ро​бить можливим вибір найкращого. Сама ж процедура конкурсу відрізняється доволі істотно залежно від країни, рівно ж як і від виду служби та рівня посади, що заміщується.

Насамперед зупинимось на суб'єктах, уповноважених прово​дити конкурс у різних державах. Зарубіжні дослідники зазнача​ють, що про конкурс можна говорити лише тоді, коли журі, що його проводить, є незалежним водночас від кандидатів, політич ної влади і начальників служби, у якій пропонуються вакантні посади для заміщення84. Відзначена незалежність не означає, що аке журі мало б функціонувати поза системою органів публіч- ої адміністрації. Вплив парламенту чи глави держави у питан​нях підбору персоналу обґрунтовано обмежується політичними та патронатними посадами. А от для набору адміністративних службовців створюються спеціальні структури в межах вико​навчої влади.

Процедура проведення конкурсів без сумніву має істотні від​мінності залежно не лише від країни, але й характеру служби. Проте можна виділити два основні напрями, які, зрештою, часто поєднуються. Першим є конкурс за формальними показниками:

· рівнем оцінок у здобутих атестатах чи дипломах претен​дентів;

· наявності диплома вищого ступеня, наприклад, магіст​ра щодо претендентів із дипломами бакалавра чи доктора щодо усіх інших;

· позитивні характеристики з попередніх місць служби;

· успішне проходження підготовчої практики чи стажуван​ня.

Цей напрям назвемо формальним, бо він враховує здебіль​шого попередні досягнення претендентів і не завжди об'єктивно відображає різницю у рівні професійних здібностей претенден​тів на час проведення конкурсу. Тому у більшості зарубіжних країн зазначені критерії або беруться до уваги в комплексі із без​посереднім екзаменуванням кандидатів або відходять на другий план. Проведення ж іспитів, які ми розглядаємо як другий і най​важливіший напрям у процедурах проведення конкурсів, також здійснюється різними способами: письмово, усно чи у поєднанні письмового тестування із співбесідою. Та спробуємо розглянути способи проведення конкурсів детальніше в окремих державах.

У Німеччині набір на публічну службу виглядає надзвичайно формалізованим. Для того, щоб обійняти постійну посаду в апараті, кандидати насамперед повинні скласти два державні іспити перед незалежним журі у складі публічних службовців та викладачів університету. Із цього правила є винятки, проте навіть успіх на цих двох етапах не веде автоматично до публічної служби, а лише дає право на обіймання посади у державно​му апараті. У випадку оголошення вакансії кадровою службою конкретної адміністративної структури, як правило, проводять​ся співбесіди із претендентами і аж тоді приймається рішення про призначення.

У інших країнах конкурсна процедура набуває більшої ваги при безпосередньому наборі на конкретні посади. Наприклад, в Австрії цю процедуру можна умовно поділити на три етапи. По-перше, публічно оголошуються вакансії із зазначенням ви​мог, що ставляться до кандидатів і зацікавлені особи подають заяви про допуск до участі в конкурсі. По-друге, вони складають письмовий іспит, результати якого не є обов'язковим критерієм, але вони беруться до уваги під час набору. І, по-третє, групу учасників, яких визнано такими, що відповідають вакансії, за​прошують на співбесіду щодо роботи.

У Великій Британії для набору цивільних службовців так само проводяться конкурсні письмові екзамени та співбесіди. Причому усному екзамену (співбесіді) надається визначальна роль. Британці обґрунтовано вважають, що саме співбесіда доз​воляє визначити справжній рівень претендентів. Екзамени та співбесіди для багатьох категорій службовців проводить неза​лежна Комісія цивільної служби.

У Франції письмові екзамени відбуваються за наперед відо​мою програмою і розпочинаються з письмових екзаменів, вдале складання яких дає право на допуск до усних іспитів. Під час письмового екзамену суворо дотримуються принципу анонім​ності, що є додатковою гарантією неупередженості конкурсного журі. Форми цих екзаменів можуть бути найрізноманітнішими: завдання може полягати у редагуванні тексту, підготовці пев​ного досьє тощо. На усному екзамені оцінюють рівень загальної культури кандидатів, їх спеціальні знання, а також здатність логічно викладати свої думки.

Зазначені приклади проведення конкурсу в провідних єв​ропейських демократіях дозволяють зробити певні виснов​ки. Основною метою правового регулювання та організацій​ного забезпечення конкурсних процедур є мінімізація впливу суб'єктивного фактора на вибір найбільш достойних та потен​ційно ефективних кандидатів на обіймання державних посад. Тому, наприклад, проведення конкурсів у два етапи — письмо​ вий та усний — дозволяє зменшити вплив окремих службовців на об'єктивний вибір, рівно ж як і різнобічно виявити здібності претендентів до майбутньої ефективної служби. Зрозуміло, що відкидати суб'єктивний фактор неможливо, адже і проміжні і кінцеві рішення щодо набору на публічну службу приймають конкретні люди, проте адміністративно-правове врегулювання процедур проведення конкурсів без сумніву відіграє позитивну роль.

Наприкінці варто зауважити, що проведення конкурсу є пе​реважною, але не винятковою процедурою вступу на публічну службу. Другим способом вступу є призначення на розсуд упов​новаженого органу чи посадової особи без проведення конкурсу. Призначення може застосовуватись при наборі на посади:

· патронатних службовців;

· допоміжного персоналу (хоча тут конкурси не виклю​чені);

· окремих керівників органів чи структурних підрозділів (наприклад, в Іспанії міністрам або державним секретарям на​дають право вільного відбору кандидатів на посади заступни​ків генерального директора, територіального чи провінційного представника, а також уповноважених департаменту мініс​терства85).

Зазначені винятки із конкурсної процедури не стосуються переважної кількості адміністративних службовців, для яких успішне проходження конкурсу є обов'язковою передумовою для вступу на публічну службу.

3.4.3. Просування по службі
Правове регулювання просування по службі відрізняєть​ся залежно від належності відповідної країни до системи посади або кар'єри.

У країнах, що належать до системи посади публічні службов​ці виконують свої обов'язки на умовах приватно-правового дого​вору, що укладається на певний термін, після закінчення якого або укладається новий договір або припиняється служба. Інакше кажучи, для кожного підвищення публічні службовці або про​ходять новий конкурс або призначаються на розсуд уповноваже​них органів та керівників, проте в кожному випадку автоматич​ного просування немає. Відзначене не означає, що в країнах, які належать до цієї системи службовці не можуть робити пожиттєвої кар'єри. Навпаки, з огляду на більшу доступність інформації про оголошені вакансії та попередній професійний досвід, саме особи, що уже є публічними службовцями, найчастіше беруть участь в конкурсах, виграють їх та обіймають вищі посади. Тому, спрощено можна стверджувати, що службові кар'єри в межах адміністративної ієрархії відбуваються і в системі посади, проте із більшими труднощами для самих публічних службовців.

У країнах, що належать до системи кар'єри, зайняття постій​ної посади означає фактично безстрокове (до виходу на пенсію) працевлаштування, звичайно ж, за умови успішного виконання своїх функціональних обов'язків. Просування по службі у ме​жах системи кар'єри може відбуватись за двома напрямами — званням і посадою.

Просування за званнями (рангами, чинами) означає, що публічний службовець може отримати вище звання і, відповід​но, підвищене грошове утримання, навіть обіймаючи одну і ту ж посаду. З іншого боку, при такому просуванні також є межі, і для отримання певних звань необхідно також займати і від​повідну вищу посаду.

Просування за посадами (класами) передбачає здобуття службовцем вищої в організаційній ієрархії посади. У зарубіж​них країнах практично повсюдно усі посади віднесено до пев​ної категорії (від трьох до п'яти), в межах яких відбуваються службові кар'єри. Передумовою для обіймання посади вищої категорії зазвичай є здобуття вищого рівня освіти. Наприклад, у Франції, де є 4 категорії посад публічних службовців, для за​міщення посад категорії А необхідно мати вищу освіту із рівнем ліценціата (відповідник магістра в інших країнах), для категорії В — вищу освіту із рівнем бакалавра, категорії С — середню ос​віту, категорії D — початкову освіту (тенденція до скасування цієї категорії спостерігається уже протягом довшого часу). В ме​жах кожної категорії посад система кар'єри побудована таким чином, щоб службовці, прийняті на певний посадовий рівень,  могли протягом нормального періоду працездатності здолати послідовну низку рівнів, аж до верхньої межі86.

Способи просування по службі істотно відрізняються залеж​но від країни. Проте узагальнено можна стверджувати: для про​сування за званням може бути достатньо вислуги років, тобто, успішного виконання своїх обов'язків протягом певного періо​ду. Для просування ж за посадою, як правило треба проходити додаткову процедуру конкурсного характеру. Конкурси при просуванні по службі можуть бути як закритими (із можливістю участі лише працюючих публічних службовців), так і відкрити​ми (із залученням усіх претендентів, що відповідають встанов​леним вимогам).

Для просування по службі важливе значення мають також процедури атестації. Наприклад, відповідно до статті 75 закону Республіки Болгарія «Про державного службовця» підвищення у ранзі здійснюється щонайменше через три і щонайбільше че​рез п'ять років на основі атестування через оцінку успішності діяльності держаного службовця на своїй посаді. Проте держав​ному службовцеві може бути присвоєно наступний вищий ранг раніше трирічного строку за умови, що при атестуванні він от​римав найвищу оцінку87.

Атестації є ключовою процедурою у проходженні публічної служби, що застосовуються практично у всіх державах. Метою проведення атестацій є:

· ідентифікація професійної компетентності публічних службовців;

· визначення потреби у додатковій підготовці (тренінгу) особи, що проходила атестацію;

· покращення взаєморозуміння між керівниками та під​леглими (вважається, що під час атестаційного інтерв'ю покра​щується внутрішня співпраця всередині організації);

· наступне прийняття рішення про подальший перебіг кар'єри службовця: залишення на посаді, підвищення або звіль​нення;

· наступне преміювання публічного службовця або позбав​лення премії, що здійснюється на основі атестації88.

Атестації проводяться із незначними винятками для всіх публічних службовців щорічно або один раз на два роки. Рішен​ня атестаційних колегій, до яких здебільшого входять безпосе​редні керівники та представники служби персоналу, може бути оскаржене в адміністративному, а після того — в судовому по​рядку.

Серед критеріїв, що уповноважені органи та керівники бе​руть до уваги при визначенні особи, достойної на просування по службі, треба зазначити:

· стаж публічної служби;

· досягнуті результати на попередній посаді;

· рівень знань та здібностей, в тому числі проходження спе​ціальних курсів з підвищення кваліфікації.

Інакше кажучи, просування по службі, як і вступ до неї відбувається у більшості країн за системою заслуг, хоча вплив суб'єктивного фактора тут також не треба відкидати. Просто ав​томатичного просування по службі на сьогодні практично немає у жодній країні.

3.4.4. Припинення публічної служби
На відміну від вступу чи просування, припинення службо​вої кар'єри завжди є невідворотним, відрізняються лише його підстави та час. Підстави припинення публічної служби можна поділити на три групи:

у зв'язку з настанням об'єктивних обставин;

з ініціативи органу публічної адміністрації;

з ініціативи самого публічного службовця.

До першої групи відносять:

· смерть службовця (або визнання його померлим у вста​новленому законом порядку);

· визнання службовця недієздатним або обмежено дієздат​ним у встановленому порядку;

· закінчення строку служби (ця обставина застосовується, передусім, у країнах, що належать до системи посади, проте для багатьох видів не функціонерів — також і в країнах системи кар'єри);

· досягнення службовцем максимально можливого віку пе​ребування на публічній службі (як правило, це 60 або 65 років);

засудження публічного службовця до позбавлення волі;

— застосування до службовця уповноваженим органом дис​циплінарного заходу у формі звільнення або заборони виконан​ня служби.

За наявності перелічених обставин публічна служба конкрет​ної особи припиняється ipso facto, тобто, незалежно від бажання керівника відповідного органу чи самогр службовця.

Припинення публічної служби з ініціативи органу публічної адміністрації (друга група) настає переважно із втратою переду​мов перебування на публічній службі або виникненням інших обставин, що перешкоджають її нормальному здійсненню. Зок​рема, відповідно до згадуваного закону Чеської Республіки від​повідний орган припиняє службові відносини державних служ​бовців у таких випадках:

а)
якщо державний службовець не є громадянином Чеської Республіки;

б)
якщо державний службовець не відповідає вимогам не​обхідного стану здоров'я через те, що, за його наявного стану здоров'я, відповідно до результатів медичного обстеження або рішення органу державної медичної адміністрації, він втратив здатність виконувати свої службові обов'язки на тривалий строк або він не може виконувати свої службові обов'язки через про​фесійне захворювання чи загрозу такого захворювання;

в)
через організаційні або економічні заходи, якщо це при​зводить до скорочення кількості державних службовців;

г)
якщо відповідно до результатів двох службових атеста​цій поспіль державний службовець не виконує свої службові обов'язки на належному рівні89.

Третя група по суті стосується лише єдиного випадку, коли публічний службовець з власної ініціативи та з різних причин припиняє службові відносини. За загальним правилом законо​давство зобов'язує таких службовців працювати ще певний пе​ріод (один — два місяці) від часу подачі заяви, для знаходження відповідної заміни.

3.5 Обов’язки публічних службовців

Правовий статус публічних службовців як сукупність їх прав та обов'язків можна розглядати на двох рівнях:

· загальні права та обов'язки, тобто передбачені законо​давством для усіх категорій службовців, наприклад, у спеціаль​ному французькому законі «Про права і обов'язки публічних службовців» або у окремих розділах загальних законів про пуб​лічну службу;

· спеціальні права і обов'язки, тобто, повноваження, що покладаються на осіб, що обіймають конкретні посади в органах публічної адміністрації (вони містяться в нормативно-правових актах різного рівня: посадових інструкціях, положеннях про по​сади чи навіть у законах для посад вищого рівня).

У нашому огляді буде висвітлено передусім перший загаль​нонаціональний рівень, причому аспекти, що найбільше відріз​няють правовий статус публічних службовців від інших праців​ників, що не мають цього статусу.

У більшості зарубіжних країн закони першою чергою за​кріплюють обов'язки, і лише після того — права публічних службовців. Це зумовлено згадуваною концепцією первинності (пріоритету) прав і свобод приватних осіб, що їх зобов'язані за​безпечувати публічні службовці. Серед загальних обов'язків варто виділити:

Добросовісне виконання покладених обов'язків. Таке по​ложення на перший погляд видається само собою зрозумілим, проте закони багатьох держав акцентують на цьому спеціально. Наприклад, у польському законі «Про цивільну службу» зазна​чено, що член корпусу цивільної служби має обов'язок «ста​ранно і безсторонньо, справно і швидко виконувати доручені завдання»90. Естонський закон «Про публічну службу» також детально формулює таке положення: «публічний службовець зобов'язаний точно, вчасно, сумлінно, доцільно і безкорисливо виконувати свої службові обов'язки, керуючись публічними ін​тересами»91.

2). Лояльність до держави та її інституцій. Зокрема, у латвій​ському законі «Про державну цивільну службу» до загальних обов'язків службовців віднесено «бути лояльним демократично обраному уряду, незалежно від його (її) особистих політичних поглядів»92.

3). Ефективність використання державного та муніципаль​ного майна та коштів. У вищезгадуваному польському законі міститься норма про обов'язок цивільних службовців «раціо​нально розпоряджатись публічними засобами»93. Чеський закон також закріплює такий обов'язок, відповідно до його норми де​ржавні службовці зобов'язані «використовувати за призначен​ням кошти, ввірені їм службовою установою, а також охороняти та захищати власність, ввірену їм, проти пошкодження, втрати, руйнування і зловживання»94. Литовське законодавство додає до цього, що публічні службовці повинні «утримуватись від ви​користання державного або муніципального майна для діяль​ності, що не стосується роботи»95.

4). Збереження державної та службової таємниці. Така вимо​га наявна в законодавстві практично всіх держав. Наприклад, в естонському законі зазначено, що «публічний службовець по​винен як у період дії-службових відносин, так і після звільнення зі служби зберігати державну і комерційну таємниці, що стали йому відомими у зв'язку зі службою, відомості, що стосуються сімейного і особистого життя інших людей, а також іншу конфі​денційну інформацію»96.

5). Дотримання етичних норм. Підвищені вимоги етичного характеру до публічних службовців містяться у спеціальних нормативно-правових актах, наприклад, болгарському Кодексі поведінки службовця державної адміністрації. Цей обов'язок відповідає також вимозі, щоб службовці своєю поведінкою не за​вдавали шкоди престижу публічної служби. Службовці повин​ні дотримуватись етичних норм не лише при виконанні своїх безпосередніх обов'язків, але й поза ними, тобто, у приватному житті. Не випадково у польському законі визначено обов'язок службовців «гідно поводитись на службі та поза нею»97.

1) Вдосконалення професійної кваліфікації. Взагалі ж додат​кове навчання є умовою просування по службі — для обіймання посад вищого рівня часто треба здобути вищий освітній рівень. Проте з огляду на мобільність суспільних відносин та практич​них технологій публічні службовці повинні робити це, по суті, постійно (як, до речі, юристи та представники ряду інших про​фесій). Для прикладу, латвійський законодавець окремо наго​лошує на такому обов'язку: «цивільний службовець повинен підтримувати свої знання на професійному рівні та вдоскона​лювати професійну кваліфікацію і навички, необхідні для вико​нання службових обов'язків»98.

2) Обмеження заняття іншими видами трудової діяльності. Вважається, що публічні службовці повинні усі зусилля віддава​ти службі і не відволікатись на іншу працю. Наприклад, у Польщі та ФРН, будь-яка робота публічних службовців за сумісництвом потребує попереднього дозволу (згоди) керівника відповідного органу публічної адміністрації. Проте в німецькому законі «Про статус чиновників» встановлюються окремі винятки, коли тако​го дозволу не потрібно, і зокрема у випадках:

· управління або користування майном, яке знаходиться в розпорядженні чиновника;

· письменницької, наукової, мистецької або лекційної діяльності чиновника;

· діяльності в професійних спілках (об'єднаннях) або уста​новах самодопомоги чиновників99.

У кожному разі, якщо уповноважений орган вважатиме, що виконання роботи за сумісництвом перешкоджатиме ефектив​ному виконанню службовцем своїх обов'язків, у видачі дозволу відмовляють.

Заборона прийняття подарунків. За загальним правилом публічні службовці не можуть приймати подарунків та інших вигод у зв'язку з виконанням службових обов'язків. Німець​ ке законодавство передбачає можливість винятку з цієї норми: якщо на отримання подарунка службовцем дасть згоду вища ін​станція100.

9) Декларування своїх доходів. В законах окремих держав наявні норми про обов'язкове декларування доходів службов​цями, зумовлені необхідністю постійного моніторингу за осо​бами, яким довірено публічні ресурси. Наприклад у статті 29а болгарського закону закріплено положення, що «державний службовець повинен кожного року... письмово декларувати пе​ред органом призначення свої комерційні, фінансові чи інші ді​лові інтереси, які він або пов'язані з ним особи мають у зв'язку з функціями адміністрації на будь-якій роботі»101.

Викладений перелік загальних обов'язків публічних служ​бовців не є вичерпним, але дає загальне уявлення про особли​вості цієї частини їх правового статусу. При тому варто зауважи​ти, що деякі обов'язки можна розглядати з іншого боку: — як обмеження певних прав, якому підлягають публічні службовці.

3.6. Права публічних службовців

Перед характеристикою прав, зазначимо, що публічні служ​бовці, як і усі інші громадяни мають закріплені конституційни​ми нормами права. Проте у деяких сферах ці права (наприклад, на працю чи соціальне забезпечення) значно розширюються, а от в інших (наприклад, на страйк) — навпаки, обмежуються відповідними нормативно-правовими актами. Поза тим, заува​жимо, що низка прав публічних службовців (наприклад, на від​пустку) забезпечується нормами трудового права (у державах, де виділяється така галузь), але з огляду на наявність регулю​вання цих прав у базових законах про публічну службу частково торкнемось і їх.

Серед прав, що характерні особливим регулюванням саме для публічних службовців виділимо такі:

На постійну службу (кар'єру). Як ми відзначали раніше, зайняття постійної посади публічного службовця означає фак​тично довічне працевлаштування, не притаманне роботі у при​ватному секторі. Таке регулювання стосується насамперед де​ржав, що належать до системи кар'єри. Але навіть у державах, що належать до системи посади і формально не гарантують пос​тійного працевлаштування, спостерігається високий рівень ста​більності зайнятості публічних службовців.

На просування по службі. Цьому питанню було присвяче​но окремий підрозділ, проте повторимо, що у державах системи кар'єри, за умови успішного виконання своїх обов'язків, публіч​них службовців підвищують. Це також є істотною відмінністю від праці у приватному секторі, де роботодавець не зобов'язаний законом підвищувати працівників.

На відповідні умови для виконання службових обов'язків. З одного боку, можна не вважати це особливістю прав публічних службовців. Але законодавці деяких країн (наприклад, Естонії) вважають за доцільне закріпити таке положення у законі. А з доповненням його правом на отримання інформації як від ін​ших публічних і приватних організацій та громадян (Латвія) та правом на безкоштовне забезпечення нормативно-правовими до​кументами і професійною літературою (Чехія), зазначене вище право також відображає специфіку служби.

На ознайомлення з особистою справою. Це право детально регламентує німецький федеральний закон «Про статус чинов​ників» і є однією з гарантій об'єктивного процесу просування по службі та й загалом — прозорості у службових відносинах102.

На членство в політичних партіях та професійних спілках. Публічні службовці, як і усі інші громадяни, переважно мають право вступу до політичних партій. Винятки з цього правила мо​жуть встановлюватись для окремих категорій службовців. Крім того, може обмежуватись право на обіймання керівних посад у політичних партіях (для вищих посадовців у Чехії103). Проте належність до політичної партії не повинна впливати на неупе​редженість публічних службовців при виконанні своїх функцій. Тому у статті 42 болгарського закону записано, що при виконан​ні службових обов'язків державний службовець не може керу​ватися та захищати інтереси чи волю політичної партії, членом якої він є104.

На балотування на виборні (політичні) посади. У країнах континентальної Європи (Франція, Німеччина, Італія, Іспанія) публічні службовці можуть брати активну участь у політичному житті та висувати свої кандидатури на виборах із правом повер​нення на кар'єрну службу. А от у Великій Британії та Ірландії для службовців середнього, а особливо вищого рівня посад необ​хідно обирати між кар'єрою адміністративною та політичною: балотування на місцеві виборні посади вимагає отримання спе​ціального дозволу, а висунення власної кандидатури до парла​менту тягне за собою відставку з цивільної служби105.

На адекватну оплату праці. В Німеччині оплату праці роз​глядають не як компенсацію за виконану службу, а лише як га​рантію життєвого рівня, що відповідає посаді, яку він обіймає. Це виражається в тому, що німецький чиновник отримує плат​ню на початку, а не в кінці місяця і з неї нічого не вираховується в забезпечення його пенсії. В країнах континентальної Європи оплата праці зазвичай складається із таких складових:

· основної винагороди, передбаченої для обійманої посади;

· надбавки за вислугу років;

· надбавки за звання (ранг, чин, клас);

· інших надбавок — за володіння іноземними мовами, нау​ковий ступінь, роботу з державною таємницею.

Крім того, варто відзначити, що у багатьох країнах відбу​ваються постійні реформування в контексті спроб додаткової оплати службовців за досягнутими результатами. У державах, що належать до системи посади, можливості в цьому напрямі є значною мірою вищими.

На соціальне страхування та пенсійне забезпечення. За загальним правилом для публічних службовців тут діють спе​ціальні норми, які закріплюють достатньо високий рівень забез​печення, що є однією з «принад» публічної служби.

На страйк. Щодо цього права у публічних службовців спос​терігаються найбільші розбіжності у законодавстві зарубіжних держав.

Права на страйк законодавчо позбавлені публічні службовці (чиновники та деякі інші категорії) у Бельгії, Данії, Німеччині, Чехії.

У Нідерландах, Ірландії, Великій Британії право на страйк чітко не визнано за публічними службовцями, але його прове​дення не тягне за собою покарань, якщо страйкуючі дотриму​ються загальної юридичної регламентації реалізації цього пра​ва.

У Греції, Іспанії, Франції, Італії, Литві право на страйк виз​нане за більшістю публічних службовців, за винятком певних номенклатурних груп106.

Особливе регулювання міститься в болгарському законі «Про державного службовця»: право на оголошення страйку передба​чено законом, проте він повинен проводитись без припинення виконання службових обов'язків через носіння та виставлення відповідних знаків і символів, протестних плакатів, стрічок та інших відповідних елементів107.

3.7. Відповідальність публічних службовців

Специфічний правовий статус зумовлює особливості юридич​ної відповідальності публічних службовців. Узагальнено можна стверджувати, що ступінь цієї відповідальності є вищим від ін​ших суб'єктів.

Серед видів юридичної відповідальності, якій підлягають пуб​лічні службовці у зарубіжних країнах, варто виділити три: кримі​нальну, цивільну (майнову, матеріальну) та дисциплінарну.

Кримінальна відповідальність службовців встановлюється за різного характеру зловживання наданими повноваженнями (хабарництво та інші корупційні діяння, розголошення держав​ної таємниці та ін.) і закріплюється у відповідних кримінальних кодексах. Це означає, що суб'єктами окремих видів злочинів мо​жуть виступати лише публічні службовці або інші особи, уповно​важені на виконання публічних функцій.

Цивільна (за законодавством різних держав також — майно​ва або матеріальна у цьому випадку) відповідальність публічних службовців встановлюється за нанесену ними шкоду як державі (територіальним громадам), так і приватним особам (фізичним і юридичним) під час виконання службових функцій.

На відміну від кримінальної, регулювання цього виду юридич​ної відповідальності часто міститься у базових законах про пуб​лічну службу. Наприклад, відповідно до статті 101 цитованого болгарського закону «державний службовець несе відповідаль​ність за шкоду, яку він завдав умисно або за грубу недбалість у відношенні держави чи громадян через вчинення неправомір​них дій або бездіяльності при або з приводу виконання його служ​бових обов'язків»108. У Болгарії за шкоду, завдану приватним особам, публічні службовці несуть солідарну відповідальність разом з державою. Але у більшості європейських держав шкоду передусім компенсує держава, яка після того заявляє регресну вимогу до службовця, який її завдав. При тому треба відзначити, що законодавство багатьох країн встановлює межі матеріальної відповідальності публічних службовців. Зокрема в Литві розмір регресної вимоги до публічного службовця не може перевищува​ти його 9 середніх зарплат109. В Естонії у разі умисного заподіян​ня шкоди вона підлягає відшкодуванню службовцем у повному обсязі, а неумисної — в межах шестикратної суми посадового ок​ладу чиновника і здійснюваних йому виплат110.

Дисциплінарна відповідальність без сумніву займає найзнач- ніше місце у базових зарубіжних законах про публічну службу. У більшості випадків дисциплінарний проступок, за який насту​пає ця відповідальність, визначаються законодавством як «неви​конання або неналежне виконання своїх обов'язків». Тобто, дис​циплінарним проступком вважається по суті будь-яке порушення обов'язків та спеціальних обмежень публічних службовців і таке формулювання носить відсилочний характер до інших правових норм як базових законів про службу, так і пов'язаного законо​давства (наприклад, етичних кодексів публічних службовців).

А от у Греції в статті 107 Кодексу «Про державних службов​ців»111 сформульовано детальний перелік дій (бездіяльності) служ​бовців, що вважаються дисциплінарними проступками і, зокрема:

· дії, що свідчать про відмову від визнання Конституції Грецької Республіки чи відсутність вірності Батьківщині та Де​мократії;

· порушення принципу неупередженості;

· необґрунтоване утримання від виконання обов'язків де​ржавного службовця;

· відмова від виконання або зволікання з виконанням обов'язків;

· недбалість, а також неповне чи невчасне виконання обов'язків;

· порушення зобов'язання про дотримання конфіденцій​ності;

· публічна письмова або усна критика дій наглядового орга​ну державної влади;

· виконання роботи або проекту за винагороду без поперед​нього отримання згоди відповідної служби;

· неналежна поведінка відносно громадян, необґрунтована відмова їх обслуговувати або неспроможність вчасно вирішити питання, з яким вони звернулися;

· необґрунтоване пропущення строків реагування на звер​нення громадян;

· використання посади державного службовця як такої чи інформації, отриманої завдяки перебуванню на службі чи від​повідній посаді, для задоволення власних приватних інтересів чи приватних інтересів третіх осіб;

прийняття будь-якої матеріальної винагороди або поради від особи, справою якої займається або буде займатися держав​ний службовець при виконанні своїх офіційних обов'язків;

· використання третіх осіб для отримання офіційних пере​ваг або прийняття чи відміни офіційного наказу;

· встановлення тісних соціальних відносин з особами, чиї матеріальні інтереси залежать від управління питаннями, що підпадають під компетенцію державного службовця;

· знос майна, що належить відповідній службі через незви​чайне використання, занедбання чи незаконне використання.

Фактично кожне із зазначених діянь є порушенням певних загальних обов'язків та обмежень, встановлених для публічних службовців, а також принципів публічної служби. І тут можна дискутувати про доцільність закріплення таких вичерпних пе​реліків у законодавстві, проте у державах з істотним впливом на суспільні відносини «неформальних правил», на нашу думку, вони відіграють позитивну роль.

За вчинення дисциплінарних проступків до публічних служ​бовців застосовують різні санкції, найпоширенішими з яких є:

· зауваження (попередження);

· догана;

· штраф (у розмірі, пропорційному до заробітку службовця);

· позбавлення можливості підвищення (як за званнями, так і посадами) на певний період;

· пониження у званні (класі, ранзі, чині) на певний період;

· заборона обіймання окремих посад публічної служби на певний період;

· звільнення з публічної служби.

Остання санкція у вигляді звільнення є найістотнішою і в ба​гатьох державах закони містять переліки підстав, за якими служ​бовця можна звільнити в дисциплінарному порядку.

За загальним правилом дисциплінарні санкції застосовує ор​ган (посадова особа), що призначив службовця на відповідну по​саду. Проте законодавчі акти також часто закріплюють створення спеціальних органів (дисциплінарних рад, комісій), які повинні забезпечувати об'єктивний розгляд дисциплінарних справ. Зок​рема, польським законом «Про цивільну службу» передбачено можливість двохінстанційного розгляду цих справ. Першою інс​танцією виступає тут дисциплінарна комісія відповідного органу публічної адміністрації, а другою — Вища дисциплінарна комісія цивільної служби, яку призначає глава уряду112. У цій частині за​конодавством також закріплюються процедурні норми розгляду справ про дисциплінарні проступки, наприклад, щодо прав служ​бовців перед накладенням санкцій підготуватись до розгляду, бути вислуханим, дати письмові пояснення, на оскарження тощо.

Лекція 4. Діяльність публічної адміністрації
4.1. Форми діяльності публічної адміністрації

4.1.1. Загальна характеристика форм діяльності публічної адміністрації
У попередніх розділах було описано правове регулювання внутрішньої організації публічної адміністрації. Для суспіль​ства загалом воно має дуже важливе значення, адже що краще організована система адміністративних органів, то менші ви​датки на її утримання несе суспільство та кращих результатів може бути досягнуто. Проте для окремих громадян та створюва​них ними юридичних осіб більш важливою з практичного боку є діяльність органів публічної адміністрації, тобто, як працюють ці органи і чи задовольняються при цьому публічні інтереси.

Тому правове регулювання діяльності публічної адміністра​ції по суті є основним інститутом (щоправда, з різними назвами) адміністративного права у зарубіжних країнах. Більше того, на відміну від норм про адміністративні структури чи публічну службу, правові норми, що забезпечують діяльність публічної адміністрації, детально аналізуються в адміністративному праві країн, належних як до континентальної правової системи, так і англо-американської.

Діяльність публічної адміністрації регулюється нормами, які в багатьох правових доктринах називають адміністративно- процедурними. В цьому контексті у Федеративній Республіці Німеччини та країнах, що орієнтуються на її право, чітко відріз​няють норми, які забезпечують процедури діяльності органів публічної адміністрації від норм, які регулюють процес розгля​ду справ в адміністративних судах (на якому ми зупинимось у наступному розділі). Однак у багатьох країнах розмежування не є настільки чітким.

У кожному випадку норми, що закріплюють процедури діяльності органів публічної адміністрації, стануть предметом нашого огляду. Проте перед цим варто також зробити традицій​не для української адміністративно-правової доктрини узагаль​нення та з'ясувати, в яких формах органи публічної адмініст​рації виконують поставлені завдання і функції. Під формами в Україні розуміють відмінні за своїм характером та наслідками способи зовнішнього вираження діяльності органів виконав​ чої влади113. Інакше кажучи, окреслюючи форми, ми говоримо про найпоширеніші на практиці способи функціонування ор​ганів публічної адміністрації.

Загальне уявлення про форми діяльності публічної ад​міністрації дає їх класифікація за окремими критеріями:

· За цілеспрямованістю форми поділяють на внутрішні (забезпечують відносини в межах системи публічної адміністра​ції) та зовнішні (забезпечують відносини органів публічної ад​міністрації з приватними особами). В адміністративному праві країн, що належать до англо-американської правової системи основний акцент робиться на висвітленні зовнішніх форм, в краї​нах континентальної правової системи розглядаються також і внутрішні форми.

· За способом вираження виділяють письмові (є основною формою, яку будемо розглядати), усні (наприклад, вимога по​жежного інспектора перенести вогнегасник у відповідне місце) та конклюдентні (наприклад, дії поліції по усуненню транспорт​них засобів з місця пригоди).

· За способом прийняття відповідної форми виділяють акти (приймає в односторонньому порядку орган публічної ад​міністрації) та договори (приймають внаслідок двосторонньо​го чи багатостороннього узгодження волі органу публічної ад​міністрації та інших осіб).

Акти, своєю чергою поділяють на нормативні (містять пра​вила поведінки загального характеру, що поширюються на не- визначене кола осіб) та індивідуальні (стосуються визначених громадян чи юридичних осіб у конкретних правових ситуаціях). Договори, що укладають органи публічної адміністрації, та​кож розмежовують на дві групи: приватно-правові та публічно- правові. Договори приватно-правового характеру (наприклад, про ремонт приміщення органу публічної адміністрації або про купівлю автомобіля у приватної компанії) за загальним пра​вилом регулюються нормами цивільного законодавства, а тому в адміністративному праві не вивчаються. Договори ж публічно- правового характеру, які укладають органи публічної адмініст​рації, регулюються значною мірою адміністративно-правовими нормами (на них ми зупинимось в окремому підрозділі).

Поза актами та договорами існують й інші форми діяльності органів публічної адміністрації, які умовно назвемо допоміж​ними. Це різного плану організаційні (наприклад, проведення нарад) та технічні дії (наприклад, реєстрація заяви, що надійш​ла на розгляд відповідного органу). їх допоміжний характер зу​мовлено тим, що в багатьох випадках ці форми передують при​йняттю актів чи укладенню договорів. Проте для забезпечення публічного інтересу важливим є навіть мінімальне правове ре​гулювання інших форм діяльності публічної адміністрації. На​приклад в естонському законі 2001 року «Про адміністративну процедуру» окремо виділяються заходи — дії адміністративно​го органу, що не є виданням правового акта і не здійснюються в цивільно-правових відносинах114.

4.1.2. Адміністративні акти та їх трактування в праві різних держав
Право приймати адміністративні акти можна без перебіль​шення назвати основною особливістю діяльності органів публіч​ної адміністрації.

Юридичний термін «адміністративний акт» має дуже схоже звучанняумовахбільшостієвропейських держав: Verwaltungsakt німецькою, acto administrative іспанською та португальською, acte administrative французькою, atto administrative італійсь​кою115, akt administracyjny польською. Проте трактування та юридичне закріплення цього терміна істотно відрізняється на​віть в межах однієї континентальної правової системи, а тому зупинимось на цьому детальніше.

Як відзначає професор Д. Галліган, «адміністративні дії мож​на розділити на дві широкі категорії: дії, пов'язані з формуван​ням політики, де наявний елемент узагальнення та дії з приводу конкретної справи людини або групи осіб, коли головною метою є вирішення справи згідно з правовими нормами»116. У першому випадку мова очевидно йде про нормативні, а в другому — пере​дусім про індивідуальні акти, які приймають органи публічної адміністрації. Це розмежування є дуже істотним для наступного правового регулювання. Нормативні акти, що приймають орга​ни публічної адміністрації, справді є продовженням політики держави і за сутністю є дуже близькими до законів, а тому про​цедура їх прийняття повинна бути регламентована окремо (її ми проаналізуємо у наступному підрозділі). Прийняття ж індивіду​альних актів адміністрації, що складає основний зміст її діяль​ності, також потребує правового регулювання, однак значною мірою іншого від того, що забезпечує адміністративне нормот- ворення.

На цьому істотному розмежуванні актів публічної адміністра​ції будуються інші трактування терміну «адміністративний акт» в державах, що належать до континентальної правової системи.

У Франції поняття адміністративного акта покриває всі акти адміністрації, що породжують правові наслідки і підлягають публічному праву, йдеться про особливо широку концепцію, яка включає також угоди117. Тобто, у цій країні аналізоване поняття застосовується як до нормативних та індивідуальних актів ор​ганів публічної адміністрації, так і адміністративних договорів (що очевидно суперечить нашому уявленню про розмежування актів та договорів). Таке широке значення поняття адміністра​тивного акта застосовується і в низці інших європейських де​ржав, що орієнтується на французьке право: Бельгії, Іспанії, Італії та Португалії118.

В доктрині та законодавстві держав, що належать до англо- американської правової системи на позначення аналізованого нами поняття використовуються також інші терміни. Напри​клад, в Акті про адміністративну процедуру 1946 року Сполу​чених Штатів Америки розрізняється «правило» (приблизно відповідає нормативному акту) та «наказ» і «ліцензія», що за змістом є актами індивідуального характеру119.

У Україні до останнього часу переважним є усталений в ра​дянській адміністративно-правовій доктрині термін «правові акти управління», а серед актів розрізняють нормативні та ін​дивідуальні. Тобто, наближеним український термін є саме до французького варіанту аналізованого нами поняття, перед​бачаючи обидві категорії актів. Що стосується самого терміна акт управління, то він, на нашу думку, не є надто коректним, адже акти органів публічної адміністрації можуть стосуватись не лише управлінських правовідносин, але й багатьох інших. Тому варто його поступово замінювати на термін, притаманний більшості європейських держав — адміністративний акт.

У Німеччині та країнах, що орієнтуються на її право (зокре​ма, Чехії, Польщі та Естонії) поняття «адміністративний акт» має істотно вужче значення. Відповідно до закону Федератив​ної Республіки Німеччини «Про адміністративну процедуру» адміністративним актом визнається кожне розпорядження, рі​шення або інший суверенний захід, який приймає орган влади для врегулювання окремого випадку у сфері публічного права і який має безпосередню, спрямовану назовні правову дію120. Інакше кажучи, для віднесення певного діяння органу публічної адміністрації до адміністративного акта необхідно, щоб воно:

· стосувалось конкретної ситуації — тобто, адміністратив​ними актами вважаються акти індивідуального характеру;

· забезпечувало публічно-правові відносини;

· мало зовнішню правову дію (тобто, стосувалось відносин органів публічної адміністрації з іншими суб'єктами права).

Отже, за німецьким законом, не є адміністративними актами нормативні акти публічної адміністрації та акти внутрішнього спрямування в межах самої адміністрації.

До цього треба додати, що німецьке законодавство передба​чає також особливий вид адміністративних актів — загальні розпорядження. Під ними розуміють акти, спрямовані на коло осіб, що визначені або можуть бути визначені за загальними ознаками, чи які стосуються публічно-правової якості речі або її використання суспільством121. На нашу думку, такі загальні розпорядження займають проміжне місце між індивідуальними та нормативними актами за наведеними вище класифікаціями, адже стосуються окремого випадку, проте багатьох суб'єктів, яких не названо в цих розпорядженнях (наприклад, усіх влас​ників транспортних засобів на певній території). Однак за ні​мецьким законодавством загальні розпорядження вважаються одним з видів адміністративних актів.

Базоване на німецькій адміністративно-правовій доктрині поняття адміністративного акта наявне також в документах загальноєвропейського характеру. Зокрема, в Резолюції (77) 31 Комітету Міністрів Ради Європи «Про захист особи відносно актів адміністративних органів» адміністративні акти визнача​ються як будь-які індивідуальні заходи або рішення, які були прийняті під час здійснення публічної влади і які за своїм ха​рактером безпосередньо впливають на їхні права, свободи або інтереси122. Цитований документ встановлює принципи, якими повинні керуватись уряди держав — членів Ради Європи в своє​му праві та практиці прийняття адміністративних актів:

право бути вислуханим — у разі прийняття обтяжуючих для особи актів, вона має право на подання фактів, аргументів та доказів, а адміністративний орган зобов'язаний повідомити про зазначене право відповідну особу;

доступ до інформації — особа до прийняття адміністра​тивного акта має право на інформаційний запит про всі існуючі факти, що стосуються прийняття такого акта;

допомога та представництво — особі може надаватись до​помога або забезпечуватись представництво в адміністративній процедурі;

виклад мотивів — у разі прийняття обтяжуючих для осо​би актів, адміністративний орган зобов'язаний повідомити осо​би інформацію щодо мотивів, на яких ґрунтується акт;

зазначення засобів правового захисту — у разі прийняття обтяжуючих для особи актів, адміністративний орган повинен вказати у ньому засоби та строки правового захисту, які може використати особа123.

Як випливає із викладених принципів, адміністративні акти у правовій державі повинні враховувати інтереси приватних осіб, яких вони стосуються. З іншого боку, не треба забувати, що адміністративні акти мають забезпечувати ефективність діяль​ності публічної адміністрації, яка виконує покладені на неї за​вдання і функції.

Три з п'яти наведених принципів стосувались «обтяжуючих для особи» адміністративних актів — це відмежування частини актів базується на поширеному в європейській правовій доктрині поділі адміністративних актів за характером дії щодо особи на обтяжуючі та сприяючі. Обтяжуючі акти невигідні для при​ ватної особи і означають втручання в її права чи відмову у за​доволенні прохання про надання певних привілеїв, наприклад, позбавлення водійських прав чи відхилення заяви про надання дозволу на будівництво. На противагу їм сприяючі адміністра​тивні акти надають чи підтверджують право чи юридично зна​чущу перевагу, наприклад, надання дозволу на будівництво чи навчального місця у вузі124.

З інших класифікацій адміністративних актів виділимо їх поділ за змістом регулювання у Німеччині (та інших країнах, що орієнтуються на німецьке право) на постановляючі, конста​туючі, правовстановлюючі та такі, що вирішують спір. Поста​новляючі акти наказують, забороняють, дозволяють, відмовля​ють, обмежують, скасовують (це є найпоширеніша категорія, прикладом є видача ліцензії на ведення певного виду підприєм​ницької діяльності). Констатуючі акти засвідчують певний стан (наприклад, підтвердження місця проживання). Правовстанов​люючі акти встановлюють певні правовідносини (наприклад, присвоєння статусу чиновника)125.

Законодавство зарубіжних держав визначає також вимоги до форми адміністративних актів. Зокрема, відповідно до поль​ського Кодексу адміністративного провадження рішення повин​не містити:

· найменування органу публічної адміністрації;

· дату видання;

· найменування сторони або сторін;

· посилання на правову підставу;

· вирішення;

· фактичне і юридичне обґрунтування;

· пояснення, чи може бути подано і в якому порядку апеля​цію на нього;

підпис із зазначенням імені та прізвища, а також посади службової особи, уповноваженої на видання рішення126.

На окремих елементах форми адміністративних актів та їх змісту зупинимось детальніше при розгляді процедури їх при​йняття. Завершуючи короткий огляд сутності адміністративно​го акта, наведемо також одне з його доктринальних визначень: «Адміністративним актом є юридично владне діяння органу ад​міністрації, спрямоване на виникнення конкретних, індивіду​ально визначених юридичних наслідків»127. При тому ще раз на​гадаємо: воно може бути застосоване лише щодо європейських держав, що орієнтуються на німецький досвід.

4.1.3. Адміністративні договори

Як зазначалось вище, однією з форм діяльності публічної ад​міністрації також є договори. Правове регулювання укладення, дії та припинення договорів за участю адміністративних органів відрізняється в основних правових системах сучасності.

У державах, що належать до англо-американської правової системи немає поділу договорів на публічні та приватні. Дого​вори, що укладають органи публічної адміністрації, підлягають загальному правовому режиму і окремо не регулюються спе​ціальними юридичними нормами. Фактично навіть у цих де​ржавах адміністративні органи підлягають низці обмежень при укладенні договорів, зумовлених нормами бюджетного та пла​нового законодавства. Тобто, органи публічної адміністрації не володіють такою ж свободою договорів, як приватні особи. Од​нак спеціально адміністративні договори не виділяються в ад​міністративному законодавстві та не аналізуються в адміністра- тивно-правовій доктрині.

У багатьох державах, що належать до континентальної пра​вової системи, вважається, що органи публічної адміністрації укладають договори двох основних видів — приватно-правові та публічно-правові. У Франції та низці країн, що орієнтують​ся на її право, серед публічно-правових виділяють договори, що забезпечуються міжнародним, конституційним, адміністратив​ним та іншими галузями публічного права. Інакше кажучи, ад​міністративні договори розглядаються як один з видів публіч​но-правових. В Німеччині та деяких інших країнах закони, що регулюють процедури діяльності органів публічної адміністрації оперують поняттям «публічно-правовий договір», яке за зміс​том здебільшого відповідає французькому «адміністративний договір» (для зручності надалі буде використовуватись саме цей термін).

У деяких європейських країнах (зокрема, Польщі та Україні) існування окремого виду адміністративних договорів визнаєть​ся адміністративно-правовою доктриною, проте відсутність чіт​кого їх закріплення в загальних процедурних кодексах зумо​влює певні труднощі з чіткою ідентифікацією адміністративних договорів та практикою їх застосування органами публічної ад​міністрації.

Адміністративні договори відрізняються від приватно-пра​вових такими характеристиками:

Однією стороною в них завжди виступає орган публіч​ної адміністрації (в тому числі у функціональному значенні). В естонському законі «Про адміністративну процедуру» безпо​середньо вказано, що «як мінімум однією стороною публічно- правового договору є держава, орган місцевого самоврядування, інша публічно-правова юридична особа або приватна юридична особа чи фізична особа, що виконує на підставі закону функції публічної адміністрації»128. У польській доктрині в цьому кон​тексті розрізняють адміністративні договори (принаймні однією зі сторін є орган публічної адміністрації) та адміністративні по​розуміння (укладаються між двома органами, наприклад, вико​навчої влади та місцевого самоврядування)129.

Ці договори регулюють відносини у сфері реалізації пуб​лічної влади. Укладення таких договорів повинно відбуватись в межах компетенції відповідного органу.

За цими договорами органи публічної адміністрації часто наділяються особливими повноваженнями, відсутніми у сторін приватно-правових договорів. Прикладами таких повноважень є право на одностороннє розірвання договору адміністративним органом, давати інструкції іншій стороні під час виконання до​говору, накладати санкції в односторонньому порядку130.

Підвищені вимоги до форми і змісту адміністративних договорів. Відповідно до німецького закону «Про адміністратив​ну процедуру» такі договори укладають лише у письмовій формі (на відміну від цивільно-правових, які можуть бути й усними), а якщо договір зачіпає права третьої особи, то він набуває чин​ності, якщо остання дала на це згоду131.

Навіть у країнах із наявністю усталеного права адміністра​тивних договорів, їх правове регулювання є досить розрізненим і наявне на кількох рівнях:

У загальних адміністративно-процедурних законах. У згадуваному законі ФРН «Про адміністративну процедуру» міс​титься окрема частина про публічно-правові договори, в якій, зокрема, є норми про окремі види цих договорів: мирові угоди (стаття 55) та про зустрічні дії (стаття 56), що укладаються між органом влади та іншими особами132.

В інших законодавчих актах. Норми, що прямо або опо​середковано торкаються договірної практики у сфері публічної адміністрації можна знайти в актах соціального, будівельного, природоохоронного, інвестиційного, податкового та іншого за​конодавства133.

В нормативних актах публічної адміністрації. Зокрема, в канадському Квебеці такі норми містяться в різних регламен- тарних актах: про державні ринки, про купівлю урядом земель​них ділянок, про концесії та здавання в оренду державних зе​мель134.

В актах судової влади. В державах, що належать до кон​тинентальної правової системи особливу роль тут відіграють адміністративні суди, які визначають додаткові критерії відне​сення договорів до адміністративних та положення щодо їх ре​алізації.

Як наслідок цієї достатньо складної системи правового регу​лювання адміністративних договорів на практиці можуть вини​кати проблеми з їх юридичною кваліфікацією. Проте у держа​вах, де право адміністративних договорів існує уже протягом тривалого часу, таких питань виникає очевидно менше. У Фран​ції особливе правове регулювання адміністративних договорів наявне у таких сферах:

· управління публічними службами (договори про концесії, про управління державним чи муніципальним майном);

· регулювання різних видів майнових відносин (договори про поставку товарів, про використання суспільного надбання, про надання допомоги);

· надання послуг та проведення досліджень у сфері реаліза​ції публічної влади;

· публічні позики (договори про державні та муніципальні позики) та ін135.

Підсумовуючи огляд адміністративних договорів як фор​ми діяльності публічної адміністрації, відзначимо їх дві найіс​тотніші ознаки:

· віднесення договорів до адміністративних, порядок їх ук​ладення, зміни та припинення адміністративних договорів за​безпечується нормами адміністративного права. Норми цивіль​ного та інших галузей приватного права застосовуються, але у випадках, зазначених в адміністративно-правовому законі (на​приклад, відповідно до цитованого естонського закону «Про ад​міністративну процедуру», публічно-правові договори для регу​лювання невизначеного числа випадків укладаються в порядку, передбаченому для укладання цивільно-правових договорів136);

· вирішення спорів з приводу укладення, зміни, припинен​ня та виконання адміністративних договорів у більшості держав континентальної правової системи належить до юрисдикції ад​міністративних судів (на відміну від приватно-правових дого​ворів, спори за якими вирішуються у загальних судах).

З огляду на наведене, країнам континентальної Європи, що на доктринальному рівні позитивно сприймають відособлене право адміністративних договорів, необхідно запроваджувати чіткі законодавчі приписи у цій сфері.

4.1.4. Адміністративний розсуд

Діяльність органів публічної адміністрації здійснюється на підставі принципу: «дозволено лише те, що прямо передбаче​но законом». У зв'язку з цим ступінь (деталізованість) правово​го регулювання діяльності адміністративних структур загалом є вищою, ніж діяльність організацій приватного сектора. Проте не всі можливі ситуації практичного функціонування публічної адміністрації можна охопити правовим регулюванням.

Як зазначає німецький вчений Р. Циппеліус, багатоманіт​ність життя часто не дає змоги врегулювати все наперед пов​ноцінними нормами права в усіх необхідних деталях. Тому за​конодавець після визначення більш конкретних обставин та їх опису в юридичних складах відповідних норм уповноважує адміністративний орган приймати рішення з урахуванням усіх важливих особливостей кожної конкретної ситуації. Точніше кажучи, діяти чи не діяти в кожному конкретному випадку і якщо діяти, то яким чином і кому адресувати свої дії — все це має розсудити адміністративний орган137.

Право органів публічної адміністрації діяти на власний роз​суд відзначається в законодавстві про адміністративні процеду​ри окремих європейських держав. Зокрема, в Естонії закон пе​редбачає дискреційне право — надані адміністративному органу законом повноваження діяти на власний розсуд під час прийнят​тя рішень чи здійснювати вибір між різними рішеннями138. З ін​шого боку, відсутність безпосередньої згадки про право органів публічної адміністрації діяти на розсуд, не означає його відсут​ності. Таке право є в усіх країнах: дискреційні дії адміністра​тивних органів є щоденною та цілком природною практикою їх функціонування.

У зв'язку з надзвичайною важливістю цього питання Комітет Міністрів Ради Європи прийняв спеціальну Рекомендацію II (80) 2 «Щодо здійснення дискреційних повноважень адміністративни​ми органами»139. В цьому документі дискреційне повноваження визначається як таке, що надає адміністративному органу пев​ний ступінь свободи під час прийняття рішення, таким чином даючи йому змогу обрати з кількох юридично допустимих рі​шень те, яке буде найбільш прийнятним. Рекомендація містить низку принципів, якими повинні керуватись адміністративні органи держав — членів Ради Європи при прийнятті дискрецій​них рішень, а також контролюючі структури. Низка з цих при​нципів відповідає принципам адміністративного права, окрес​ леним у першому розділі цього видання, але окремі різняться. Зокрема, Рекомендація передбачає, що адміністративний орган під час здійснення дискреційних повноважень повинен:

Не мати інших цілей, ніж ті, для яких повноваження було надано.

Цей принцип закріплено також в законодавстві окремих де​ржав. Наприклад, відповідно до нідерландського Акта з загаль​ного адміністративного права «адміністративний орган не може користуватися своїм правом видання розпоряджень з метою, відмінною від тієї, для якої це право надане»140. В ідеалі постав​лена мета має бути вказана якомога зрозуміліше у тексті закону або, принаймні, у назві чи преамбулі до нього. Якщо ж у законо​давстві докладно це не визначено, то таке повноваження в будь- якому випадку має бути використане у публічних інтересах.

Дотримуватись об'єктивності та неупередженості, беручи до уваги тільки ті фактори, які стосуються певної справи.

Більше того, у разі необхідності адміністративний орган по​винен докласти всіх можливих зусиль для ознайомлення з фак​торами, які він вважає за потрібні у цьому окремому випадку (документи, що належать до справи, інформація, отримана від відповідних сторін або третьої сторони, висновки експертів).

Дотримуватись принципу рівності перед законом шляхом запобігання несправедливій дискримінації та однакового став​лення до особи де-факто і де-юре.

Підтримувати відповідний баланс між будь-якими неспри​ятливими наслідками, які його рішення може мати для прав, свобод або інтересів осіб і цілями, які він переслідує (принцип пропорційності).

Приймати рішення протягом строку, який є розумним з огляду на питання, про яке йдеться.

У разі застосування в національному законодавстві терміну «розумний строк», його треба визначати залежно від низки чин​ників: складності справи, що розглядається, невідкладності рі​шення, кількості осіб, залучених до справи.

Послідовно застосовувати будь-які загальні адміністра​тивні вказівки, беручи до уваги водночас конкретні обставини кожної справи.

Під терміном «адміністративні вказівки» треба розуміти інс​трукції, які адміністративний орган адресує до посадових осіб адміністрації щодо адміністративної процедури та забезпечення послідовності в адміністративних діях шляхом вказівки про те, якої практики треба дотримуватись у справах, близьким за своїм характером. Це поняття охоплює циркуляри, службові записки та інші адміністративні заходи внутрішнього характеру.

1) Надавати доступ до адміністративних вказівок приват​ним особам.

Недостатньо, щоб загальні адміністративні вказівки були до​ступні тільки органу, якого це стосується. Бажано, щоб особа, якої це стосується, мала доступ до вказівок і, таким чином, мог​ла діяти обізнано щодо критеріїв, які відносяться до справи.

2) Надавати пояснення свого відступу від загальних ад​міністративних вказівок, який несприятливо впливає на права, свободи або інтереси приватних осіб (тобто, мотивувати його).

Окремі принципи цитованої Рекомендації стосуються конт​ролю за діяльністю адміністративних органів, а саме:

3) Акти, прийняті під час здійснення дискреційних повнова​жень, підлягають контролю відносно його законності з боку суду або іншого незалежного органу (наприклад, омбудсмана).

4) Бездіяльність адміністративного органу протягом розум​ного строку також підлягає контролю з боку незалежних ор​ганів.

5) Суд або інший незалежний орган, який контролює здій​снення дискреційних повноважень адміністративними органа​ми, має необхідні засоби, в тому числі на доступ до інформації, на основі якої прийнято рішення141.

Отже, органи публічної адміністрації при прийнятті рішень із застосуванням адміністративного розсуду не повинні діяти довільно, а обирати найоптимальніший варіант рішення з пог​ляду досягнення публічних інтересів, керуючись вищенаведе- ними принципами.

Проте цілком очевидним є те, що адміністративні органи не завжди дотримуються правил використання адміністративно​го розсуду. В таких випадках їх рішення підлягають контролю уповноважених структур. Відповідно до німецького Положення про адміністративні суди «якщо адміністративний орган упов​новажений діяти за власним розсудом, суд також перевіряє, чи адміністративний акт або його відхилення або неприйняття є протиправним, бо порушені передбачені законом межі власного розсуду або уповноваження діяти на власний розсуд використа​но таким чином, який не відповідає меті уповноваження»142.

Німецький правознавець В. Кюгель розрізняє такі види по​рушення адміністративного розсуду:

Вихід за межі вільного розсуду.

Наприклад, адміністративний орган вимагає сплати ад​міністративного збору, який за своїм розміром значно переви​щує передбачену законом найвищу ставку.

Невикористання вільного розсуду.

Наприклад, адміністративний орган покладає відповідаль​ність за забруднення водоймища на одне підприємство, хоч свої стічні води в це водоймище зливає кілька підприємств.

Неправильне застосування вільного розсуду (зловживан​ня вільним розсудом).

Наприклад, адміністративний орган негайно висилає з краї​ни іноземця, який вкрав в універмазі портативний радіоприй​мач.

Звуження меж вільного розсуду, тобто, обмеження на при​йняття інших, ніж єдино можливого рішення адміністративним органом.

Наприклад, дозвіл на використання вулиць належить до ком​петенції певного адміністративного органу. Але за німецьким законодавством під час передвиборної компанії дозвіл на виві​шування на вулицях плакатів повинен надаватись. Отже, ад​міністративний орган має право, але фактично не має можли​вості для застосування вільного розсуду143.

Надзвичайно велике значення надається питанням засто​сування адміністративного розсуду і в державах, що належать до англо-американської правової системи. Зокрема, в амери​канських підручниках з адміністративного права розділи, що стосуються контролю за публічною адміністрацією зазвичай називаються «контроль за адміністративним розсудом (диск- рецією)»144.

Резюмуючи, зазначимо, що адміністративний розсуд в діяль​ності адміністративних органів є тією ланкою, що поєднує зако​нодавство про діяльність публічної адміністрації та практику його реалізації. А від належного застосування цього розсуду значною мірою залежить загальна ефективність функціонуван​ня адміністрації.

4.2. Процедури діяльності публічної адміністрації
4.2.1. Історичний розвиток правового регулюванняадміністративних процедур та кодифікаційні моделі
Надзвичайно широке коло суспільних відносин, що регулю​ються адміністративним правом не дозволяє об'єднати норми що забезпечують їх в єдиному кодифікованому акті — адміністра​тивному кодексі. Проте дещо іншою є ситуація з частиною ад​міністративно-правових приписів — адміністративно-процедур​ними нормами145, які регулюють діяльність органів публічної адміністрації.

В історичному аспекті у перші періоди прийняття специфіч​них норм адміністративного права законодавець встановлював у правових актах, що стосувались розгляду відомчих справ, про​цедурні норми разом з матеріально-правовими. Проте з часом стало очевидним, що у ряді випадків процес прийняття рішень за кожною відомчою справою має однакове регулювання для різ​них справ і це можна регулювати спільно. Насамперед у практи​ці законотворчості з'явились такі правові норми, які універсаль​но регулювали окремі адміністративні процедури, наприклад, порядок розгляду скарг в адміністративному порядку. З часом почали висловлюватись думки про доцільність об'єднання пра​вового регулювання цих окремих процедур у єдиному процедур​ному кодексі.

Перша ґрунтовна кодифікація в цьому напрямі була здійсне​на у 1925 році в Австрії і містила чотири закони:

про загальну адміністративну процедуру (Allgemeines Ve- rwaltungsverfahrengezetz);
про виконавчу процедуру в адміністрації (Verwaltungsvol- lstreckungsgezetz);
про загальні положення кримінально-адміністративного права і процедуру в цих справах (Verwaltungsstrafgezetz)146;
4) про впровадження перелічених законів (Einf urhrungsgezetz zu den Verwaltungsverfahrengezetzen147.
Однак у більшості країн Європи та Північної Америки за​гальні адміністративно-процедурні кодекси з'явились лише піс​ля Другої світової війни, у другій половині 20 століття. Проте у деяких європейських державах (зокрема, Франції, Великій Британії) кодексів не було прийнято і таким чином застосову​ються або акти, що врегульовують окремі аспекти адміністра​тивних процедур або ж спеціальні акти для вирішення різних видів відомчих справ.

Доцільність регулювання діяльності органів публічної ад​міністрації у загальному адміністративно-процедурному кодексі зумовлена таким:

адміністративно-процедурний кодекс вносить порядок і послідовність в те, як адміністративні органи використовують свої повноваження. Порядок і послідовність, своєю чергою, сприяє ефективності та економності прийняття рішень;

перевагою кодексу є те, що не потрібно кожного разу розробляти процедури при появі нових адміністративних справ; замість цього кодекс формулює загальний, встановлений зна​менник, що відповідає різноманітним видам адміністративних дій, який при потребі може бути модифіковано;

адміністративно-процедурний кодекс встановлює міні​мальні стандарти, які повинні дотримуватись у всіх сферах ад​міністрації. Адже ризик полягає в тому, що без єдиного кодексу процедури будуть сильно відрізнятись залежно від контексту, при тому одні з них можуть перевищувати вимоги кодексу, інші ж будуть недостатніми;

адміністративно-процедурні кодекси містять загальні принципи, які повинні застосовуватись в практиці діяльності публічної адміністрації. Ці принципи є вказівкою для публіч​них службовців, а також стандартом, відносно якого може бути оцінено їх дії148.

У державах, де існує загальний адміністративно-процедур​ний кодекс, усе ж залишається окреме регулювання певних видів справ. Тому адміністративно-процедурне право тут скла​дається з двох груп норм: загальних і спеціальних. їх співвідно​шення та пріоритет застосування однієї чи другої групи є однією із важливих проблем практики діяльності органів публічної ад​міністрації.

Сформувалось два способи (моделі) вирішення цього питання на законодавчому рівні.

Більш поширеним є спосіб, що базується на принципі римського права lex specialis derogat generalis, за яким загальні процедурні норми кодексу повинні застосовуватись у тому ви​падку, якщо це питання не регулюється спеціальними проце​дурними нормами. В цій моделі нормам загального кодексу від​водиться другорядна роль, а у випадку розбіжностей необхідно застосовувати спецальні процедурні норми.

Другий тип адміністративно-процедурного кодексу нав​паки базується на принципі першочерговості загальних про​цедурних норм кодексу, які застосовуються у всіх належних до його компетенції справах. Спеціальні процедурні норми тіль​ки тоді можуть відрізнятись від положень загального кодексу, якщо це передбачено самим кодексом.

Загальні адміністративно-процедурні кодекси (закони), як зазначалось, прийняті не у всіх зарубіжних країнах. Із найвідо- міших відзначимо:

· уже згадуваний Акт про адміністративну процедуру, при​йнятий у Сполучених Штатах Америки у 1946 році (регулює порядок прийняття як нормативних, так й індивідуальних ад​міністративних актів та частково контроль судів над діяльністю адміністрації);

· цитований неодноразово закон Федеративної Республі​ки Німеччини «Про адміністративну процедуру» 1976 року (регулює, головним чином, порядок видання індивідуальних адміністративних актів та укладення публічно-правових дого​ворів, але не регулює процедуру прийняття нормативних ак​тів, фактичні дії адміністрації (наприклад, усунення поліцією залишків мастила на автодорозі), приватноправову діяльність адміністрації (наприклад, коли адміністративний орган купує службову автомашину);

· Кодекс адміністративного провадження 1960 року Респуб​ліки Польща — подібний кодекс серед колишніх соціалістичних країн був прийнятий також в Угорщині.

У колишньому Радянському Союзі не було загального ад​міністративно-процедурного кодексу. Єдиний серед радянсь​ких республік Адміністративний кодекс Української PCP 1927 року містив як матеріальні, так і процесуальні норми. Таке можна відзначити і стосовно чинного сьогодні Кодексу України про адміністративні правопорушення. Переконання про доціль​ність кодифікації адміністративно-процедурного законодавс​тва сформувалось у провідних українських адміністративістів лише у кінці дев'яностих минулого століття і було відображене в положеннях Концепції адміністративної реформи в Україні та Концепції реформи адміністративного права.

Тут варто відзначити проекти кількох законодавчих актів, що знаходяться на різних етапах опрацювання і прийняття:

· Адміністративно-процедурний кодекс, яким врегульо​вується порядок прийняття індивідуальних адміністративних актів та їх оскарження в адміністративному порядку;

· Закон «Про нормативно-правові акти», який визначає процедури розробки, прийняття та набуття чинності не лише за​конами, але й нормативними актами органів публічної адмініст​рації.

До прийняття цих актів загального характеру в Україні діють спеціальні норми, що врегульовують процес прийняття актів окремими органами публічної адміністрації (наприклад, Закон «Про забезпечення санітарного та епідемічного благополуччя населення») або здійснення окремих дій в адміністративній про​цедурі (наприклад, адміністративне оскарження у Законі «Про звернення громадян»).

4.2.2. Адміністративні процедури: поняття та види
Один з провідних адміністративістів радянського періоду Б.М. Лазарев писав, що «під процедурою звичайно розуміють порядок вчинення дій, необхідних для виконання певної спра​ви, вирішення задачі»149. Коли ж ми говоримо про адміністра​тивну процедуру, то до характеристики процедури треба додати те, що вона регулюється нормами адміністративного права, а та​кож забезпечує діяльність органів публічної адміністрації.

Таким чином сформулюємо найзагальнішу дефініцію: адіміністративна процедура — це закріплений нормами ад​міністративного права порядок вчинення дій органами публіч​ної адміністрації.

Однак запропоноване визначення не дає комплексного уяв​лення про різноманітність адміністративних процедур, яку ми опишемо на базі їх класифікації за різними критеріями.

за формами діяльності публічної адміністрації процеду​ри можна поділити на:

· процедури прийняття нормативних актів адміністрації150;

· процедури прийняття індивідуальних адміністративних актів;

· процедури укладення адміністративних договорів;

· процедури вчинення організаційних дій адміністрації;

· процедури вчинення технічних дій адміністрації.

Найдетальнішому регулюванню в загальних адміністратив​но-процедурних кодексах зарубіжних країн піддано процедури прийняття індивідуальних адміністративних актів, а у деяких державах — також і нормативних актів. Тому саме на цих двох видах процедур ми зосередимо свою основну увагу.

· за спрямованістю та суб'єктами адміністративної проце​дури розрізняють:

· внутрішньоадміністративні — процедури взаємовідносин в межах системи органів публічної адміністрації;

· зовнішні — процедури взаємовідносин між органами пуб​лічної адміністрації та громадянами і юридичними особами.

Оскільки спільним знаменником адміністративно-правового регулювання у зарубіжних країнах є відносини публічної ад​міністрації з приватними особами, наші акценти відповідно бу​дуть на зовнішніх процедурах.

· залежно від наявності спору виділяють процедури:

безспірні — наприклад, якщо орган публічної адміністрації видає ліцензію на певний вид підприємницької діяльності із дотриманням законодавчих вимог (зокрема, строків), а підприє​мець не має застережень до діяльності цього органу, то процеду​ра буде безспірною;

· спірні — якщо ж зазначену ліцензію органом публічної адміністрації не видано, а підприємець оскаржує дії чи бездіяль​ність цього органу в адміністративному порядку, процедура пе​ретворюється у спірну.

В українській адміністративно-правовій доктрині ця класи​фікація приблизно відповідає поділу адміністративних провад​жень на неюрисдикційні та юрисдикційні.

4) залежно від суб'єкта, з ініціативи якого розпочинається зовнішня процедура, останні поділяють на:

· заявні — процедури, що розпочинаються з ініціативи (за заявою) приватної особи до уповноваженого органу публіч​ної адміністрації. До цієї групи відносять процедури, що нази​ваються у правовій доктрині та деяких правових актах151 ад​міністративними послугами: реєстрація, ліцензування, надання соціальних допомог тощо.

· втручальні — процедури, що розпочинаються з ініціати​ви органу публічної адміністрації. Сюди належить ціла низка контрольних процедур, що здійснюють різні адміністративні органи (наприклад, податкові, пожежні чи санітарні служби), а також застосування примусу та накладення адміністративних стягнень.

Класифікації адміністративних процедур за різними кри​теріями можна продовжувати, однак навіть окреслені дозво​ляють сформувати уявлення про багатоманітність процедур, що застосовують органи публічної адміністрації. Детальніше ж проаналізуємо найважливіші, на наш погляд, адміністративні процедури.

4.2.3. Підстави та процедури прийняття нормативних актів адміністрації
Процедури прийняття нормативних актів адміністрації іс​тотно відрізняються від усіх інших адміністративних процедур.

Це зумовлено тим, що прийняття нормативних актів органами публічної адміністрації за змістом є дуже наближеним до прий​няття законодавчих актів парламентами.

З іншого боку, прийняття законів за доктриною поділу влад очевидно є прерогативою законодавчої влади. Наділення ж ор​ганів публічної адміністрації такою функцією фактично су​перечить цій доктрині, однак було зумовлено об'єктивними за​кономірностями розвитку держави та права. На певному етапі (здебільшого у 19 столітті) у провідних демократичних держа​вах стає зрозумілим, що парламенти не можуть впоратись з пос​тійно наростаючим обсягом законодавчої діяльності. По-перше, у зв'язку з розвитком економіки та удосконаленням соціально​го забезпечення об'єктивно зростає потреба у великій кількості нових законодавчих актів. По-друге, ці акти часто стосуються дуже вузьких сфер (зокрема, із застосуванням технічних наук) і, відповідно, потребують вузькоспеціалізованих знань, що не за​вжди може бути ефективно забезпечено у парламенті. З огляду на зазначені фактори у державах, де доктрина поділу влад була закріплена в конституціях, юристи протягом чималого часу на​магались обґрунтувати об'єктивну потребу в наданні органам публічної адміністрації права на прийняття нормативних актів, а по суті — законодавчої функції.

Зокрема, у Сполучених Штатах Америки, Конституція яких не передбачає можливості передачі нормотворчих повноважень органам виконавчої влади це обґрунтовують таким чином. Від​повідно до останнього абзацу розділу 8 статті 1 Конституції Кон​грес має право видавати будь-які закони і, як вважають аме​риканські вчені, також закони, які делегують повноваження агенціям на видання нормативних актів щодо сфери їх діяль​ності. Крім того, Верховний Суд (нагадаємо, що в країнах англо- американської правової системи саме судам надано прерогативу вирішувати всі спірні питання права) в одному з своїх рішень ухвалив, що нормативний акт агенції має силу закону і пору​шення такого акта спричиняє притягнення порушника до від​повідальності152.

Отже, підставою прийняття органами публічної адміністра​ції нормативних актів є норми відповідних законів, що уповно​важують ці органи на нормотворчу діяльність. Інакше кажучи, органи публічної адміністрації не можуть приймати нормативні акти без чіткої вказівки на це у законі. У країнах континенталь​ної правової системи це правило також визнається в адміністра​тивно-правовій доктрині. Як відзначають автори одного з поль​ських підручників, «...принципом є, щоб юридичною підставою загальнозобов'язуючих нормативних актів був припис, що міс​титься в законі і виразно уповноважує певний орган публічної адміністрації на видання цього нормативного акта в окресленій сфері»153.

Процедуру адміністративного нормотворення можна поділи​ти на такі основні стадії:

Розробка проекту нормативного адміністративного акта. Здійснюється відповідно до законодавчої вимоги або з ініціати​ви самого органу публічної адміністрації чи третіх осіб.

Публічне обговорення проекту та висловлення пропози​цій щодо його змісту усіма зацікавленими суб'єктами (ця стадія не є обов'язковою у всіх країнах).

Прийняття остаточного варіанту нормативного ад​міністративного акта і його оприлюднення у встановленому за​коном порядку.

Прийняття нормативних актів адміністрації висвітлимо на прикладі США, де їх правове регулювання передбачає кілька варіантів:

· формальне нормотворення (formal rulemaking);
· неформальне або нормотворення з повідомленням та ко​ментуванням (informal or notice and comment rulemaking);
· виняткове154 нормотворення (exempted rulemaking).
Основною різницею між цими трьома процедурами є ступінь

залучення приватних осіб до прийняття нормативних актів ад​міністрації. Ці акти приймають адміністративні структури, які у більшості випадків безпосередньо не обирає населення. Тому демократичні держави вважають за необхідне залучати пред​ставників громадськості (передусім — зацікавлені підприєм​ницькі та неприбуткові організації), до процедури прийняття нормативних актів адміністрації. Таким чином ці акти набува​ють більшої легітимності та довіри у приватних осіб — адресатів встановлених органами публічної адміністрації юридичних норм.

Перша названа процедура, формальне нормотворення є най​складнішою за своїм змістом. Вона передбачає, що агенція (один з видів центральних органів публічної адміністрації) повинна перед прийняттям нормативного акту провести слухання судо​вого типу та забезпечити зацікавлених сторонам можливість подавати свідчення і докази, а також провести перехресний до​пит свідків155. Оскільки така процедура вимагає багато часу та коштів, її застосовують доволі рідко — коли законодавчий акт спеціально вимагає проведення слухань в агенції. Формальне нормотворення застосовують у важливих для громадян сферах

· встановленні тарифів на комунальні послуги, надання ліцен​зії на використання харчових добавок чи виробництво харчової продукції.

Друга з названих процедур — неформальне нормотворення. Вона є найпоширенішою в американській практиці. Відповідно до параграфу 553 Акта про адміністративну процедуру кожна агенція зобов'язана:

· повідомити про запропоновані проекти правил (норматив​них актів адміністрації) у спеціальному виданні «Федеральний реєстр» із зазначенням часу, місця та характеру процедури пуб​лічного творення правил, правових підстав його прийняття та сутності запропонованого правила;

· надати зацікавленим особам можливість взяти участь у творенні правил шляхом подання письмових даних, поглядів або аргументів без можливості їх усної презентації;

· прийняти остаточний варіант правила (закон не зобов'язує агенцію брати до уваги усі подані пропозиції до проекту правил, адже через суперечності між різними позиціями це об'єктивно неможливо, але на практиці обґрунтовані з погляду публічних інтересів аргументи зазвичай беруть до уваги) та опублікувати його у тому ж «Федеральному реєстрі» не пізніше, ніж за ЗО днів до набуття ним чинності156.

Третій варіант прийняття нормативних актів адміністрації

виняткове нормотворення, передбачає випадки, коли агенція вільна від обов'язку залучати громадськість до нормотворчої процедури. Однак і в цих випадках агенція повинна керуватись публічним інтересом, визначення якого тут належатиме до сфе​ри адміністративного розсуду. Акт про адміністративну проце​дуру встановлює такі сфери застосування виняткового нор​мотворення:

· питання військової або зовнішньої політики;

· питання управління агенцією або його кадрами чи публіч​ною власністю, кредитами, субсидіями, грошовою допомогою та контрактами;

· правила тлумачення, загальнополітичні заяви або прави​ла організації, процедури та практики агенції;

· коли агенція обґрунтовано вирішить, що повідомлення та публічні процедури прийняття акта не мають ніякого прак​тичного значення, є зайвими або суперечать публічним інтере​сам157.

Незважаючи на те, що деякі з наведених формулювань можна тлумачити досить широко, агенції усе ж не схильні до надмірно​го застосування виняткового нормотворення з огляду на чималі можливості судового перегляду прийнятих актів.

Узагальнюючи, можна стверджувати, що в інших зарубіж​них країнах процедури прийняття нормативних актів ад​міністрації не містять таких жорстких правил щодо залучення до них зацікавлених суб'єктів із приватного сектора. Хоча до​волі істотний рівень їх участі в зазначених процедурах наявний у більшості демократичних держав.

Наприклад, у Японії, при прийнятті нормативних актів ад​міністративними органами, важливе значення має думка, вис​ловлена з цього приводу консультативними органами, які фор​муються при органах публічної адміністрації. До них належать відомі політичні діячі, представники підприємницьких струк​тур, науковці. З іншого боку, спеціальними законами можуть встановлюватись підвищені вимоги до процедури прийняття нормативних актів адміністрації. Зокрема, законом про електро​енергетику встановлено, що для прийняття рішення про підви​щення плати за електроенергію міністр повинен створити кон​сультативну нараду і заслухати думку широких кіл, а також зобов'язаний провести публічне слухання158.

На завершення ще раз наголосимо на важливості правового регулювання процедур прийняття нормативних актів адмініст​рації. Адже ці акти, конкретизуючи положення законів, як і за​кони, є загальнообов'язковими до виконання усіма суб'єктами. Більше того, нормативні акти адміністрації часто мають більше фактичне значення з огляду на деталізованість їх регулювання.

4.2.4. Процедури прийняття, оскарження та виконання індивідуальних адміністративних актів
Незважаючи на окреслену важливість нормативних актів, адміністративне нормотворення є періодичною діяльністю пуб​лічної адміністрації, що вчиняється залежно від потреби від​повідного правового регулювання. Видання ж індивідуальних адміністративних актів без перебільшення є основною частиною діяльності адміністративних органів, що здійснюється практич​но повсякденно.

Процедури, під час яких приймають індивідуальні ад​міністративні акти, можна поділити на такі стадії:

ша
стадія — порушення адміністративної справи;

га
стадія — підготовка та розгляд адміністративної спра​ви;

тя
стадія — прийняття індивідуального адміністративного акта;

та
стадія — оскарження індивідуального адміністративно​го акта;

та
стадія — виконання індивідуального адміністративного акта.

У більшості європейських держав, які кодифікували ад​міністративну процедуру, детально регулюються загальними адміністративно-процедурними кодексами перші чотири стадії. А от остання, виконання індивідуального адміністративного акта, забезпечується спеціальними законами. Наприклад, у Фе​деративній Республіці Німеччини діє закон «Про виконання розпорядчих адміністративних актів»159, в Польській Респуб​ліці — закон «Про виконавче провадження в адміністрації»160.

Коротко охарактеризуємо кожну із зазначених стадій ад​міністративної процедури.

Порушення адміністративної справи здійснює орган публіч​ної адміністрації за такими сценаріями:

· з ініціативи приватної особи, яка подає до відповідного адміністративного органу відповідну заяву (наприклад, грома​дянин подає до органу внутрішніх справ заяву із проханням на​дати дозвіл на носіння та зберігання зброї);

· з ініціативи органу публічної адміністрації, який це ро​бить у зв'язку з виконанням своїх службових обов'язків (напри​клад, податкова служба приймає рішення про проведення пла​нової перевірки певного підприємства).

У польському законодавстві передбачено, що адміністратив​ну справу, яка стосується іншої особи, може бути також розпо​чато:

· з ініціативи громадської організації, якщо це мотивуєть​ся цілями організації і якщо за це говорить суспільний інтерес (стаття 31 польського Кодексу адміністративного проваджен​ня);

· з ініціативи прокурора «для усунення становища, яке су​перечить праву» (стаття 182 цього ж Кодексу)161.

В обох останніх випадках адміністративну справу порушує відповідний адміністративний орган, проте у разі ініціативи громадської організації, вирішення питання належить до сфери розсуду адміністративного органу, а от за ініціативи прокурора, порушення справи фактично є обов'язком уповноваженого ор​гану.

Законодавство зарубіжних держав передбачає різні варіанти форми заяви, за якою порушується справа. Відповідно до зако​ну Австрійської Республіки «Про адміністративну процедуру» заяви, клопотання, повідомлення можуть подаватись органу в письмовій формі або, якщо це відповідно до характеру справи уявляється прийнятним, усно чи телефоном. Письмові подання можуть, залежно від наявних технічних засобів, передавати​ся телеграфом, телетайпом, факсом, автоматизованим засобом передачі даних або у будь-який інший можливий технічний спосіб162.

Якщо подана заява або передбачені правовими приписами додатки до неї не відповідають встановленим вимогам, орган публічної адміністрації повинен якнайшвидше доручити за​явнику виправити недоліки. У разі своєчасного усунення не​доліків вважається, що подання із самого початку було внесено правильно163. Такі норми мають на меті забезпечити передусім права приватної особи, яка може бути не повністю обізнана зі встановленими вимогами.

Датою порушення справи вважається день отримання заяви відповідним органом публічної адміністрації. У разі ж порушен​ня справи з ініціативи органу такою датою вважається день вчи​нення першої процедурної дії щодо сторони, зазвичай це буде повідомлення всіх осіб, що стануть учасниками адміністратив​ної процедури164.

На цій стадії також вирішується питання про усунення від розгляду адміністративної справи конкретних публічних служ​бовців з метою забезпечення принципу неупередженості. Нап​риклад, згідно зі статтею 24 польського Кодексу, службовець органу публічної адміністрації підлягає усуненню від участі у провадженні у низці випадків (впливу результатів справи на його права чи обов'язки; якщо справа стосується його дру​жини чи родичів до другого ступеня та ін.), а також на вимогу однієї зі сторін, якщо стануть відомими інші обставини, які мо​жуть викликати сумнів щодо безсторонності службовця165.

Друга стадія, яку ми умовно назвали підготовка і розгляд адміністративної справи, може здійснюватись у двох варіантах: спрощеному та повному. У зарубіжній доктрині та адміністра​тивно-процедурному законодавстві спрощений порядок розгля​ду індивідуальних адміністративних справ часто називають не​формальною процедурою, а повний — формальною процедурою. Зокрема, у Сполучених Штатах Америки формальний розгляд справ (formal adjudication) детально регламентується Актом про адміністративну процедуру і передбачає можливість подан​ня доказів, проведення перехресного допиту свідків, у показан​нях яких є суперечності, а також ведення повного протоколу розгляду. Формальні розгляди справ в адміністративному по​рядку називаються також повними слуханнями або слуханнями судового типу. Неформальний розгляд (informal adjudication) не регламентується згаданим Актом, але повинен завжди від​повідати вимогам належної правової процедури (due process), передбаченої Конституцією США, згідно з якою забезпечується певна форма повідомлення та можливість бути заслуханим166.

У законодавстві держав континентальної Європи також про- слідковується розмежування на неформальну (спрощену) та фор​мальну (повну) процедуру розгляду індивідуальних адміністра​тивних справ. При тому варто наголосити, що пріоритетним способом усе ж таки є неформальність, яка відрізняє діяльність публічної адміністрації від діяльності судових органів. Зок​рема, за цитованим уже німецьким законом «адміністратив​на процедура не зв'язана визначеними формами, якщо закон не встановлює особливі вимоги до форми процедури. Процедура має відбуватися просто, доцільно і швидко»167. Тобто, за загаль​ним правилом органи публічної адміністрації повинні макси​мально спрощувати порядок розгляду адміністративних справ, щоб полегшити приватним особам реалізацію їх прав, свобод та законних інтересів. А от у випадках, передбачених правовими нормами, застосовується уже формальна процедура, основною відмінністю якої є проведення усних слухань. В німецькому за​коні формальну процедуру регламентує окремий розділ, в авс​трійському ж формальний розгляд адміністративних справ на​звано попереднім розслідуванням, якому також присвячено спеціальні правові приписи.

Аналізованої стадії підготовки до розгляду адміністративної справи стосується закріплена процедурними кодексами низка прав учасників, яким, відповідно, кореспондують обов'язки ор​ганів публічної адміністрації. Зокрема, варто назвати:

· право осіб, не представлених професійними представ​никами на необхідні роз'яснення для виконання ними проце​дурних дій та роз'яснення правових наслідків, безпосередньо пов'язаних із цими діями або їх невиконанням (стаття 13а авс​трійського закону)168;

право сторін на ознайомлення з документами, що стосу​ються до їх справи. Також сторони можуть на місці робити ви​ тяги з них і залежно від наявних технічних можливостей своїм коштом робити копії (стаття 17 австрійського закону)169;

· право сторін на активну участь в провадженні, а перед виданням рішення — на висловлення щодо зібраних доказів і матеріалів та заявлених вимог, тобто, право бути заслуханим (стаття 10 польського закону)170.

Орган публічної адміністрації, своєю чергою, самостійно визначає методи підготовки та розгляду справи. За німецьким законом (стаття 24) саме орган визначає вид та обсяг досліджен​ня, але при тому повинен брати до уваги всі, включаючи вигідні для учасника обставини, що мають значення для справи. Поза тим, орган не має права відмовляти в заслуховуванні пояснень та заяв, які належать до його компетенції через те, що він вва​жає пояснення або заяву щодо справи недопустимими або не- обґрунтованими171.

Адміністративні органи для належного розгляду справи мо​жуть використовувати засоби доказу, які вони, згідно зі службо​вим обов'язком, вважають необхідними для дослідження обста​вин справи і, зокрема:

· запитувати будь-яку інформацію;

· заслуховувати учасника, опитувати свідків та експертів або запитувати письмові відгуки від учасників, експертів та свідків;

· використовувати документи та акти;

· здійснювати огляд (стаття 26 німецького закону)172.

Щодо випадків застосування формальної (повної) процедури,

відповідні закони європейських держав містять низку юридич​них норм, що детально регламентують розгляд індивідуальних адміністративних справ, подібно до судового процесу. Зокрема, австрійський закон «Про адміністративну процедуру» містить у цьому контексті приписи про проведення усних слухань, за​лучення перекладачів та експертів, допиту свідків, а також спеціальні правила розгляду великих проваджень (з кількістю учасників понад 100 осіб)173.

Досить цікавим є правове регулювання застосування фор​мальної процедури розгляду адміністративних справ у Польщі. Згідно із статтею 89 Кодексу адміністративного провадження орган публічної адміністрації під час провадження здійснює розгляд у кожному випадку, коли це гарантує прискорення або спрощення провадження чи досягнення виховної мети або коли цього вимагає припис права. Також орган повинен про​вадити розгляд, коли виникає потреба в узгодженні інтересів сторін, а також коли це потрібно для з'ясування справи за участі свідків або експертів або шляхом огляду174. Відповідно, якщо справа не відповідає таким характеристикам, застосовується неформальна процедура, що у більшості випадків зводиться до розгляду письмових документів.

Наступну стадію, прийняття індивідуального адміністра​тивного акта, уже було частково розглянуто у відповідному підрозділі. З вимог до цих актів, які майже завжди наявні в ад​міністративно-процедурних кодексах, зупинимось на кількох основних: обґрунтуванні, роз'ясненні способів оскарження та доведенні до відома учасників процедури.

Обґрунтування індивідуального адміністративного акта є базою для його прийняття і тому надзвичайно важливим для приватної особи. Проте, якщо немає спірної ситуації, а за​ява задовольняється, то обґрунтування із викладенням мотивів прийняття рішення не є необхідним. У зв'язку з цим естонсь​кий закон «Про адміністративну процедуру» регулює це питан​ня таким чином: за загальним правилом видання письмового адміністративного акта і відмова у виданні сприятливого ад​міністративного акта повинні бути письмово обґрунтовані або в самому акті або в іншому доступному для учасників докумен​ті. В обґрунтуванні повинні бути зазначені фактичні та юридич​ні підстави для видання адміністративного акта, а щодо акта, виданого на підставі дискреційного права, мають бути зазначені міркування, з яких виходив адміністративний орган. Але фак​тичну підставу в обґрунтувальній частині вказувати не потріб​но, якщо заяву адресата адміністративного акта було задоволе​но, а права і свободи третьої особи не обмежуються175.

Отже, із зазначеного випливає, що в Естонії повинні бути обґрунтовані усі обтяжуючі акти, а також відмови у виданні сприятливих адміністративних актів, проте посилання на пра​вові норми, на базі яких прийнято рішення, є обов'язковим у всіх випадках.

Ще однією важливою вимогою до індивідуальних адміністра​тивних актів, яка наближає адміністративну процедуру до судо​вого процесу, є обов'язок вказати на способи оскарження при​йнятого рішення. Зокрема, відповідно до австрійського закону «Про адміністративну процедуру» кожне рішення повинно міс​тити роз'яснення способів оскарження, в якому має зазнача​тись, підлягає рішення подальшому оскарженню чи ні, якщо так, то протягом якого строку і до якого органу повинен подава​тися засіб оскарження176.

Індивідуальні адміністративні акти також мають бути дове​дені до відома їх адресатів, що вважається умовою їх чинності. Способи доведення до відома також закріплюються в адміністра​тивно-процедурному законодавстві. Наприклад, відповідно до Акта з загального адміністративного права Королівства Ні​дерланди, розпорядження, що стосуються однієї чи кількох за​цікавлених сторін, оприлюднюються шляхом надсилання чи видачі таким особам або у будь-який інший зручний спосіб177. Німецький закон, деталізуючи способи доведення до відома, передбачає, що адміністративний акт, який надіслано в межах країни поштою, за загальним правилом через три дні після від​правлення вважається проголошеним.

Завершуючи розгляд цієї стадії адміністративної процедури, зупинимось на строках, протягом яких адміністративні органи повинні прийняти рішення в індивідуальних адміністративних справах. Треба зауважити, що конкретні строки закріплено не у всіх загальних адміністративно-процедурних кодексах. Достат​ньо привабливим видається регулювання цього питання у поль​ському Кодексі адміністративного провадження. Засадничою є тут норма про те, що органи публічної адміністрації зобов'язані вирішувати справи без зайвого зволікання. Ця норма далі конк​ретизується. Негайно повинні вирішуватися справи, які можуть бути розглянуті на основі доказів, представлених сторонами разом з вимогою про початок провадження або на основі загаль​новідомих фактів і доказів. Вирішення ж справи, що вимагає з'ясувального провадження, здійснюється не пізніше, ніж про​тягом місяця, а особливо складної справи — не пізніше, ніж про​тягом двох місяців від дня початку провадження178. Триваліші терміни розгляду і прийняття адміністративного акта в окремих категоріях справ можуть встановлюватись спеціальним законо​давством.

Четверта стадія адміністративної процедури, оскарження індивідуального адміністративного акта, має факультативний характер. Учасники адміністративної процедури щодо яких прийнято сприяючі акти, а також значна частина адресатів об​тяжуючих адміністративних актів об'єктивно не подаватимуть скарг. А от учасники, не згідні з прийнятим рішенням в індиві​дуальній адміністративній справі або його не прийняттям мають право на оскарження, хоча й з тих чи інших причин можуть це не зробити.

В адміністративно-процедурних кодексах регулюється ос​карження в адміністративному порядку, тобто до вищого органу публічної адміністрації. При тому в системі органів виконавчої влади, побудованої ієрархічно, за винятком вершини виконав​чої вертикалі (уряд або глави держави) завжди є вищий орган, який розглядатиме скаргу. Певною проблемою є визначення такої структури в системі органів місцевого самоврядування, кожен з яких є формально незалежним в межах власної компе​тенції. У європейських країнах це питання вирішується по-різному. Скарги на рішення, дії чи бездіяльність органів місцевого самоврядування розглядають спеціально створені самоврядні апеляційні колегії (Польща), спеціальні дорадчі комісії (Нідерланди) та й, зрештою, самі органи, що прийняли оскаржуване рішення179.

Важливість оскарження в адміністративному порядку зумо​влена тим, що у більшості країн континентальної Європи воно є обов'язковою передумовою подання позову на рішення, дії чи без​діяльність адміністративних органів у судовому порядку. Тобто, за законодавством багатьох країн, подати такий позов до суду можливо лише після оскарження в межах публічної адміністрації. Таке правове регулювання має на меті передусім можливість виправлення помилки самою адміністрацією, а також є своєрід​ним фільтром від перенавантаження судових структур надмір​ною кількістю адміністративно-правових спорів.

В адміністративному порядку може бути оскаржено як ін​дивідуальний адміністративний акт загалом, а також його час​тину, а також бездіяльність адміністративного органу, зокрема, відмову прийняти адміністративний акт або затримку з його прийняттям. Скаржник при цьому може вимагати скасування відповідного акта чи його частини, а також видачі нового акта чи вчинення іншої дії.

Для захисту прав і законних інтересів приватних осіб значну роль мають норми, які визначають, чи подання скарги зупиняє виконання індивідуального адміністративного акта. Адміністра​тивно-процедурне законодавство європейських держав по-різно​му регулює це питання. В Австрійській Республіці за загальним правилом вчасно подані апеляції мають дію відтермінування, тобто, зупиняють виконання оскаржуваного акта. Однак орган може скасувати дію відтермінування, коли негайне виконання є в інтересах сторони або суспільного блага через можливе ви​никнення небезпеки у випадку зволікання180. З іншого боку, в Нідерландах заперечення або апеляція не призупиняють дії розпорядження, на яке їх подано, якщо іншого не передбачено статутною нормою або відповідно до неї181. Інакше кажучи, спе​ціальним законодавством може встановлюватись приписи, згід​но з якими, подання скарги на індивідуальний адміністратив​ний акт зупиняє його виконання.

За результатами розгляду скарги в адміністративному поряд​ку відповідний орган може прийняти рішення різного характе​ру. Наприклад, за естонським законом «Про адміністративну процедуру» орган, що розглядає скаргу має право:

· задовольнити заперечення (скаргу) і скасувати адміністра​тивний акт цілком чи частково, а також усунути фактичні на​слідки, пов'язані з адміністративним актом;

· видати розпорядження про видання адміністративного акта, здійснення заходу чи ухвалення нового рішення у справі;

видати розпорядження про відмову у здійсненні заходу;

— відхилити заперечення (скаргу)182.

На рішення за скаргою в адміністративному порядку учас​никами адміністративної процедури, які з ним не згідні, може бути подано позов до відповідних судових органів, на чому ми зупинимося у наступному розділі.

Перед оглядом останньої стадії адміністративної процеду​ри, під час якої реалізується прийнятий адміністративний акт, його виконання, процитуємо професора Є. Охендовського, який зазначає: «Діяльність публічної адміністрації повинна бути ре​зультативною. Для цього адміністрація повинна володіти за​собами, що забезпечують виконання наказів і заборон, котрі виникають як з правових приписів, так і адміністративних ак​тів. В протилежному випадку адміністрування було б неможли​вим»183.

Ця стадія, виконання індивідуального адміністративного акта передбачає добровільну або примусову реалізацію рішення відповідними суб'єктами. З об'єктивних причин добровільне виконання передусім стосується сприятливих для приватних осіб індивідуальних адміністративних актів. А от виконання об​тяжуючих актів часто потребує примусового виконання, хоча й адміністративно-процедурне законодавство у зарубіжних краї​нах спрямоване на те, щоб адресати адміністративних актів ви​конували їх у добровільному порядку. З цією метою у польському Кодексі адміністративного провадження передбачене положен​ня, що органи публічної адміністрації зобов'язані роз'яснювати сторонам принципові передумови, якими вони керуються у ви​рішенні справи, аби таким чином в міру можливості доводити до виконання сторонами рішення без застосування засобів при​мусу184.

Як ми уже згадували, процедура примусового виконання ін​дивідуальних адміністративних актів регулюється спеціальни​ми законами. Зокрема, у цих законах визначаються засоби, що можуть застосовуватись уповноваженими на виконання органа​ми публічної адміністрації як грошового характеру (стягнення із заробітної плати, пенсійних виплат, банківських рахунків), так й інших видів (відібрання майна, виселення з приміщення).

Лекція 5. Контроль за публічною адміністрацією

5.1. Загальна характеристика сутності контролю за публічною адміністрацією та його видів
В адміністративному праві України контроль розглядається в широкому розумінні як один із способів забезпечення законності в державному управлінні, процес слідкування за дотриманням нормативно-правових актів різними суб'єктами — державними органами, громадянами та юридичними особами. У більшості ж зарубіжних країн норми адміністративного права регулюють передусім контроль, що здійснюється над самою адміністрацією. Адже у зв'язку із величезною кількістю владних повноважень, якими наділені органи публічної адміністрації, зростають мож​ливості для зловживання цими повноваженнями.

Один із розробників американської Конституції Джеймс Медісон писав: «Якщо б люди були ангелами, тоді б не було жод​ної підстави для існування уряду (адміністрації). Якщо б ангели керували людьми, тоді б не існувало потреби ні у внутрішньо​му, ні в зовнішньому контролі дій уряду»185. Ця теза відображає необхідність та доцільність дієвого та ефективного контролю за діяльністю публічної адміністрації.

Контроль за публічною адміністрацією є специфічним видом діяльності, який здійснюють державні органи та інші уповно​важені законом суб'єкти з метою перевірки дотримання і ви​конання адміністрацією поставлених завдань та правомірності прийнятих нею рішень. Контроль у демократичному суспільстві спонукає адміністративні органи діяти виключно в межах, вста​новлених юридичними нормами і сприяє відновленню справед​ливості у випадку вчинення ними правопорушень, таким чином за​безпечуючи ефективне функціонування публічної адміністрації.

Існують різноманітні класифікації видів контролю за різни​ми критеріями, проте ми зупинимось лише на основних.

Залежно від характеру взаємозв'язків контролюючого та підконтрольного суб'єктів контроль поділяють на внутрішній і зовнішній.
При внутрішньому (внутрішньому адміністративному) кон​троль здійснюється в межах організаційної підпорядкованості того, хто контролює, з тим, кого контролюють. Внутрішній кон​троль адміністрації здійснюється спеціальними структурами або посадовими особами в межах одного відомства або публічної адміністрації загалом.

При зовнішньому контролі адміністративний орган фор​мально є незалежним від контролюючих структур, які нале​жать до інших гілок влади або взагалі недержавних інституцій. За суб'єктами здійснення зовнішній контроль адміністрації можна поділити на:

· контроль парламентів та створюваних ними органів;

· контроль глав держав (у випадку президентської респуб​ліки його треба віднести до внутрішнього адміністративного контролю);

· судовий контроль (як з боку загальних, так і адміністра​тивних судів);

· контроль громадськості.

Кожен з цих видів зовнішнього контролю за діяльністю пуб​лічної адміністрації відіграє важливу роль у забезпеченні її ефективного функціонування, і ми їх розглянемо окремо у на​ступних підрозділах.

Залежно від часу проведення контролю він може бути по​переднім, поточним (оперативним) і наступним186.
Попередній контроль має на меті не допустити прийняття незаконних та недоцільних рішень органами публічної ад​міністрації. Наприклад, описане у попередньому розділі залу​чення усіх зацікавлених представників громадськості до про​цедури прийняття нормативних актів адміністрації дозволяє запобігти прийняттю актів, що не задовольняють публічних ін​тересів.

Поточний (оперативний) контроль спрямований на перевір​ку виконання органами публічної адміністрації поставлених завдань і функцій. Прикладом може слугувати діяльність спе​ціально уповноважених державних органів фінансового конт​ролю з аудиту поточного використання бюджетних коштів ад​міністративними органами.

Наступний контроль має ретроспективне спрямування, він стосується рішень органів публічної адміністрації, прийнятих у минулому. У переважній більшості випадків судовий контроль діяльності адміністративних органів має характер наступного контролю, адже суди в публічно-правових спорах перевіряють рішення, дії чи бездіяльність цих органів, з якими не згідні при​ватні особи.

В адміністративно-правовій літературі також виділяють кон​троль за законністю і контроль за доцільністю адміністративних рішень та діянь187.

Переважним у правозастосуванні з названих видів очевидно є контроль за законністю, який охоплює перевірку дотримання органами публічної адміністрації не лише вимог законів та під- законних правових актів, але й зобов'язань за адміністративни​ми договорами.

Контроль за доцільністю адміністративних дій та рішень пе​редбачає виявлення своєчасності, способів, засобів і мотивів їх здійснення, оцінку їх ефективності та здатності максимально відповідати публічним інтересам з мінімальною шкодою для ін​дивідуальних прав та інтересів. Він встановлює відповідність адміністративних дій вимогам «доброї адміністрації» і включає їх оцінку з погляду розумності, ефективності та моральності188. Інакше кажучи, предмет контролю за доцільністю є дещо шир​шим від контролю за законністю.

Аналіз окремих видів контролю проведемо відповідно до пер​шої названої класифікації за суб'єктами, що його здійснюють: парламенти, глави держав, уповноважені органи публічної ад​міністрації, квазісудові органи та суди різних видів.

5.2. Форми парламентського контролю та контролю глав держав
Серед видів зовнішнього контролю особливе місце посідає контроль адміністрації з боку органу законодавчої влади та ство​рюваних ним структур. Незважаючи на те, що цей вид контролю над публічною адміністрацією зазвичай належить до предмету правового регулювання конституційного права, коротко оха​рактеризуємо і його для формування цілісної картини системи органів, залучених до контрольної діяльності.

Передусім відзначимо, що парламенти на своїх пленарних за​сіданнях здійснюють контрольну функцію лише в справах особ​ливої ваги і в обмежених випадках. Для прикладу, як відзначає уже цитований польський професор Є. Охендовскі, «контроль Сейму (парламенту) здійснюється, зокрема, під час обговорення проекту закону про державний бюджет, перед його ухваленням, а потім також під час оцінки парламентом звіту про виконання державного бюджету разом з інформацією про стан державного боргу»189.

Поза тим, парламентський контроль здійснюється у різно​манітних формах, серед найважливіших з яких варто назвати:

Регулярні обговорення в парламентах звітів уряду про його діяльність за певний період. Наприклад, у статті 102 Кон​ституції Швейцарії записано, що «союзна рада (уряд) звітує за свої дії перед союзними зборами під час кожної чергової сесії, подає доповідь про внутрішнє і зовнішнє становище держави і звертає увагу парламенту на заходи, які вважає корисними для підвищення загального добробуту»190. Таку форму роботи швей​царського парламенту треба віднести до поточного, а частково, навіть і до попереднього контролю.

Постановка питання про довіру уряду, яка після від​повідного голосування як наслідок може мати його відставку. Наприклад, відповідно до статті 50 Конституції Французької Республіки «якщо Національні збори (парламент) приймуть ре​золюцію осуду або якщо вони не схвалять програми чи загально​політичної декларації Уряду, прем'єр-міністр повинен вручити Президенту Республіки заяву про відставку Уряду»191. Такі нор​ми наявні в законодавстві багатьох зарубіжних держав.

Інтерпеляція — сформульована депутатом або групою депутатів і подана в письмовій формі вимога до окремого мініс​тра чи глави уряду дати пояснення з приводу конкретних дій або питань загальної політики. Схожою за змістом формою пар​ламентського контролю є депутатські запитання, висловлені в усній формі. Зокрема, в Австрії та Федеративній Республіці Ні​меччини кожне засідання нижніх палат парламентів починаєть​ся з години, коли члени уряду відповідають на усні запитання депутатів192.

1) Діяльність омбудсменів — спеціальних посадовців, до компетенції яких належить розгляд скарг на діяльність пуб​лічної адміністрації. Початково цей інститут виник у Швеції і потім був запозичений багатьма країнами, щоправда назва по​сади та функції особи, що її обіймає, часто відрізняються. Ос​новним призначенням омбудсменів є контроль за дотриманням прав людини і громадянина різними структурами, в тому числі публічної адміністрації, а от у Великій Британії ця посада більш спеціалізована, про що свідчить її назва — Парламентський комісар з адміністрації. Особливістю цієї форми парламентсь​кого контролю є те, що омбудсмени у переважній кількості ви​падків не мають права вживати оперативні заходи, пов'язані з втручанням у роботу органів влади193, вони лише надсилають відповідним адміністративним органам свої рекомендації щодо ліквідації виявлених порушень. Тобто, діяльність омбудсменів часто потребує додаткового застосування інших видів державно​го контролю.

2) Створення та діяльність постійних комісій (комітетів) парламентів та тимчасових слідчих комісій.

Наприклад, згідно з Регламентом польського парламен​ту, комісії Сейму розглядають звіти та інформації міністрів та керівників інших центральних адміністративних структур, аналізують діяльність окремих секторів адміністрації та де​ржавного сектора економіки, а також розглядають справи щодо впровадження в життя і виконання законів та ухвал Сейму194.

Як і у випадку з омбудсменами, діяльність постійних комісій (комітетів) парламентів не передбачає можливості прийняття власних зобов'язуючих для публічної адміністрації актів, проте реально впливає на функціонування адміністративних органів.

Що стосується тимчасових слідчих комісій, які створюються у випадках особливої ваги, то їх створення у багатьох випадках зумовлено тими чи іншими резонансними недоліками діяль​ності різних органів публічної адміністрації. Зокрема, відповід​но до статті 82 Конституції Італійської Республіки «кожна па​лата парламенту може проводити розслідування з питань, що зачіпають державні інтереси. З цією метою вона призначає зі своїх членів комісію в пропорції, що відображає співвідношення різних парламентських груп. Комісія по розслідуванню з'ясовує обставини і веде слідство з такими ж повноваженнями й обме​женнями, як і судова влада»195.

6) Створення та діяльність інших спеціальних контролюю​чих органів парламентів, здебільшого у сфері фінансового контро​лю:

· рахункових палат (для контролю за використанням бюд​жетних коштів держави);

· спеціальних фінансових ревізорів (Скандинавські краї​ни);

· діяльність спеціалізованих посадових осіб — генеральних контролерів (Велика Британія і СІЛА).

Обсяг контролю за адміністрацією глав держав об'єктивно різниться залежно від форми державного правління тієї чи ін​шої держави. Зрозуміло, що у президентських та напівпрези- дентських республіках він є ширшим. Зокрема, американські науковці виділяють принаймні три конституційні повноважен​ня Президента Сполучених Штатів Америки, що засвідчують його можливості у сфері контролю за адміністрацією:

· призначення керівників органів публічної адміністрації (щоправда, за згодою і порадою Сенату);

· право вимагати від керівника кожного виконавчого де​партаменту письмову думку з будь-якого питання, що належить до його компетенції;

· обов'язок вимагати точного виконання законів (пере​дусім, адміністративними органами)196.

Крім того, незважаючи на те, що повноваження щодо ство​рення, ліквідації та реорганізації незалежних адміністративних агенцій належить американському Конгресу, прийнятий ним же у 1939 році Акт про реорганізацію уповноважив Президента періодично переглядати структури агенцій та пропонувати змі​ни в контексті покращення виконання законів, більш ефектив​ного менеджменту агенцій, зменшення недоцільних видатків, усунення дублювання компетенції між різними агенціями197. Також в контексті контролю Президента варто назвати діяль​ність його апарату і, зокрема, спеціального Офісу з менеджменту та бюджету, який має істотні можливості впливу на діяльність адміністративних структур ще у двох напрямах — формуванні та використанні бюджетних асигнувань незалежних агенцій та попереднього погодження нормативних актів, що приймаються останніми198.

Серед повноважень глав держав контрольного характеру виділимо також передбачене частиною 2 статті 85 Конституції Російської Федерації право Президента цієї держави «призупи​няти дію актів органів виконавчої влади суб'єктів Російської Федерації у випадку суперечності цих актів Конституції РФ і федеральним законам, міжнародним зобов'язанням РФ або по​рушення прав і свобод громадян людини і громадянина до вирі​шення цього питання відповідним судом"199.

У державах із змішаною та парламентською формами де​ржавного правління глави держав володіють значно меншими повноваженнями щодо контролю за адміністрацією. Однак цілу низку дій можливих глав держав можна розглядати в контексті контролю. Зокрема, окремі польські науковці сюди відносять:

· вето президента на законопроекти, представлені урядом;

· подання Президента Республіки Польща до Конституцій​ного Трибуналу щодо конституційності актів вищих та цент​ральних органів публічної адміністрації;

· призначення та звільнення керівників низки органів, що здійснюють контроль за адміністрацією, зокрема, голови Вищо​го адміністративного суду;

— загальне керівництво уповноваженими адміністративни​ми структурами у сфері безпеки та оборони200.

· Як бачимо, усі зазначені повноваження Президента, крім останнього, передбачають його контрольну діяльність у тісній взаємодії з іншими державними органами або через їх рішення.

· До зазначеного можна додати, що навіть у державах, де їх глави «правлять, але не управляють» (конституційних монар​хіях) вони також можуть впливати на діяльність публічної ад​міністрації, передусім, уряду. Наприклад, в Японії імператор, наділений компетенцією промульгувати урядові укази і дого​вори та підтверджувати призначення державних міністрів та інших посадових осіб, може заблокувати пропоновані урядом рішення. Поза тим, японські правознавці визнають, що у випад​ках надзвичайної ваги за імператором резервується можливість протидіяти урядовому курсу201.

5.3. Внутрішній адміністративний контроль: сутність, переваги та недоліки, види
Внутрішній адміністративний контроль - це вид контролю, що здійснюється у порядку підлеглості в межах адміністра​тивної ієрархії. Тут вищий орган (його спеціалізовані структу​ри та посадові особи) перевіряє виконання покладених завдань та функцій нижчим адміністративним органом. Таким чином внутрішній адміністративний контроль істотно відрізняється від зовнішнього, який провадять незалежні від адміністрації структури, і характеризується при цьому певними недоліками та перевагами.

До недоліків внутрішнього адміністративного контролю тра​диційно відносять його "відомчість". Іншими словами, контроль в межах однієї системи адміністративних органів або вужче - одного відомства не завжди здійснюється об'єктивно. Це пояс​нюється як взаємозв'язками (взаємозалежністю) посадових осіб між собою, що може переростати у корупційні явища, а також небажання контролюючих осіб "виносити сміття із хати", тобто оприлюднювати інформацію про порушення у межах одного ві​домства (системи). Це особливо характерно для країн, що пере​бувають на початкових етапах запровадження демократичних основ публічної адміністрації. З іншого боку, цей фактор не вар​то переоцінювати, особливо у розвинутих правових державах.

Серед переваг внутрішнього адміністративного контролю варто відзначити:

· професіоналізм його здійснення - у більшості випадків контрольна діяльність є основною функцією певних служб або посадових осіб, що збільшує фаховість проведення перевірок;

· більша оперативність, на відміну, зокрема, від зовніш​нього судового контролю, розгляд справ при якому часто займає надто багато часу;

· ширший обсяг контролю — він здійснюється не лише на предмет законності діяльності адміністрації, але й доціль​ності, що не завжди можуть робити суди, які визначають право​мірність діяльності адміністративних органів.

Оскільки внутрішній адміністративний контроль здійсню​ють відповідні структури в межах самої адміністрації, то, від​повідно, його можна класифікувати подібно до адміністратив​них процедур на два основні види:

контроль, що здійснюється з ініціативи органів публічної адміністрації;

контроль, що здійснюється з ініціативи приватних осіб.

Асі 1) Першу групу, своєю чергою, можна поділити на:

· ієрархічний контроль — забезпечується органами та по​садовими особами щодо підпорядкованих адміністративних структур та їх службовців. Також ієрархічний контроль поді​ляють на службовий (постійний оперативний контроль керівни​ків органів та структурних підрозділів за своїми підлеглими) та відомчий (періодичний контроль в межах ієрархії певної цент​ральної адміністративної структури вищих органів або уповно​важених ними підрозділів над нижчими);

· надвідомчий контроль — здійснюється уповноваженими органами та посадовими особами щодо структур та осіб, які під​порядковані іншим адміністративними органам, проте у певній сфері підлягають контролю з боку спеціально уповноважених органів. До надвідомчого контролю відносять також аналізова​ний у попередньому параграфі контроль з боку глав держав. Як приклад, наводять право Президента Фінляндії в будь-який час вимагати звіту від керівників відомств202.

Лише в деяких країнах існує окремий корпус (служба), яка здійснює контроль за діяльністю усіх службовців публічної ад​міністрації. В більшості ж європейських держав переважає внут​рішньовідомчий контроль. У Франції його здійснюють групи ге​неральних інспекторів у різних секторах публічної адміністрації — освіти, фінансів, поліції. На місцях контроль за діяльністю місцевих адміністративних органів здійснюють префекти як представники держави загалом. У Польщі контроль за актами органів місцевого самоврядування усіх рівнів також здійснюють представники держави у реґіонах — воєводи, які забезпечені до​волі чисельним штатом юристів для забезпечення контрольної функції.

Як зазначає російський дослідник А. Б. Зєлєнцов, основни​ми прийомами і засобами контролю, що здійснюється самою ад​міністрацією з власної ініціативи є:

а)
перевірки, тобто, встановлення фактичних даних, що ха​рактеризують виконання вимог юридичних норм, доцільність адміністративних актів та дій, правомірність або етичність по​ведінки державних службовців;

б)
отримання звітів та інформації;

в)
вирішення конфліктів між нижчими органами і посадови​ми особами;

г)
візування, апробації, скасування дозволів, відтермінувань тощо 203.

Асі 2) До контролю, що здійснюється з ініціативи приватних осіб,відноситься:

· Контроль, що здійснюється внаслідок адміністративного оскарження.

У законодавстві багатьох зарубіжних країн розрізняють два підвиди скарг, що може бути подано в адміністративному по​рядку: до органу, що прийняв первинне рішення (вчинив дію або допустив бездіяльність) або до ієрархічно вищого органу. Наприклад, Акт з загального адміністративного права Королівс​тва Нідерланди розмежовує два види скарг: заперечення та ад​міністративну апеляцію. Під «поданням заперечення» за цим за​коном треба розуміти використання наданого статутною нормою права вимоги проти розпорядження від того адміністративного органу, який видав розпорядження, а під «адміністративною апеляцією» — від іншого адміністративного органу, ніж той, що видав розпорядження204 (за загальним правилом — вищого в ад​міністративній ієрархії). Інститут заперечення має на меті вип​равлення помилки самими адміністративним органом, якщо ж цього не відбувається (або приватна особа не вважає за доцільне подавати заперечення), то подається адміністративна апеляція до вищого органу.

· Контроль, що здійснюється під час проведення різного роду примирних процедур.

Наприклад, в Японії на центральному рівні існує незалежний контрольний орган — Агенція з адміністративного менеджмен ту, яка в контексті адміністративних перевірок розглядає заяви «про незгоду», подані приватними особами щодо дій адміністра​тивних органів і виступає в ролі посередника. На місцевому рівні також існують чисельні системи конфліктного посередництва, під час яких здійснюється контроль за діяльністю адміністрації. У Франції існує схожий інститут адміністративного арбітражу, сутність якого зводиться до того, що спір між приватними особа​ми та органами публічної адміністрації передається третій особі (незалежному одноособовому чи колегіальному органу), який після розгляду справи пропонує рішення, яке може влаштува​ти обидві сторони. Таке рішення в окремих процедурах носить обов'язковий характер для учасників спору, а в інших — реко​мендаційний, що зумовлює звернення незадоволеної сторони до інших видів контролю, передусім, судового.

Особливістю публічної адміністрації Великої Британії є на​явність цілковито інших утворень, однією із основних фун​кцій яких є здійснення контролю за органами публічної ад​міністрації.

По-перше, це так звані міністерські розслідування (інспек​ції). Контроль тут здійснюється непрямим чином при прове​денні розслідування певної спірної ситуації інспектором, якого призначає міністр або керівник агенції. При цьому позиція інс​пектора має рекомендаційний характер для керівника відомс​тва, що приймає остаточне рішення по справі. Інспекції дуже поширені при вирішенні будівельних, транспортних та земель​них питань.

По-друге, це — адміністративні трибунали. Вони здійснюють контроль, розглядаючи скарги громадян або юридичних осіб на дії адміністрації. Фактично трибунали є квазісудовими орга​нами, що забезпечують реалізацію тих чи інших прав громадян у їх правовідносинах з адміністрацією і визнають (або не визна​ють) законність претензії на певне право, наприклад, на користу​вання соціальною допомогою. Наявність адміністративних три​буналів у Великій Британії та державах, що орієнтуються на її право зумовлена відсутністю спеціалізованих адміністративних судів у цих країнах. Тут цілком обґрунтовано вважають, що чи​мала частка адміністративних спорів може бути ефективніше вирішена в межах самої публічної адміністрації, без звернення до тривалого та не дешевого судового процесу.

Наприкінці зазначимо, що серед внутрішнього адміністра​тивного контролю особливе місце займає фінансовий контроль. У всіх державах він розцінюється як найбільше обмеження, яко​го зазнає адміністрація. Основним його призначенням є перевір​ка правильності використання видаткової частини державного бюджету адміністративними органами.

5.4. Судовий контроль за публічною адміністрацією та його моделі
5.4.1. Загальний огляд систем судового контролю за публічною адміністрацією
Судовий контроль за діяльністю публічної адміністрації займає чільне місце серед способів забезпечення її ефективного функціонування у зарубіжних країнах. Його безсумнівною пе​ревагою є нейтральність та незалежність судової гілки влади від виконавчої, адже «ніхто не може бути суддею у власній справі» і необхідна третя владна сила, роль якої у провідних демократіях успішно відіграють суди.

Цей вид державного контролю не передбачає такого широ​кого кола контрольних дій, як інші види державного контролю. Передусім це наступний контроль за рішеннями, діями чи без​діяльністю органів публічної адміністрації, з якими не погоджу​ються певні громадяни чи юридичні особи. Під час здійснення цього контролю перевіряється законність як нормативних, так й індивідуальних адміністративних актів, а також інших вчине​них нею заходів. Судовий контроль полягає у можливості скасу​вання адміністративного акта, а не заміні акта, що містить вади, новим актом, адже це становило б так звану «подвійну адмініст​рацію»205. Інакше кажучи, судові органи при здійсненні конт​рольної діяльності, не підміняють органів публічної адміністрації.

Саме з судовим контролем за діяльністю адміністрації асо​ціюється поняття «адміністративна юстиція», тобто, мова йде про встановлення справедливості (юстицію) у публічно-право​вих спорах громадян з адміністративними органами.

Як і щодо інших питань в адміністративному праві за на​лежністю до тієї чи іншої правової системи в контексті судового контролю, розрізняють дві основні моделі адміністративної юс​тиції — континентальну та англо-американську. Основна їх від​мінність полягає у різних суб'єктах, що здійснюють контроль за діяльністю адміністрації.

У багатьох країнах, що належать до континентальної пра​вової системи, створена та функціонує система спеціалізованих адміністративних судів, які вирішують спори приватних осіб з публічною адміністрацією.

Англо-американська модель характеризується тим, що пуб- лічно-правові спори громадян з адміністрацією розглядають суди загальної юрисдикції, а окрема система адміністративних судів відсутня.

Перевагою континентальної моделі адміністративної юстиції вважається професіоналізм адміністративних суддів, зумовле​ний спеціалізацією розгляду спорів. Проте зазначене не заважає судам загальної юрисдикції у країнах англо-американської пра​вової системи успішно виконувати покладені на них обов'язки з контролю за діяльністю адміністративних органів.

У деяких країнах існують системи адміністративної юсти​ції, що поєднують елементи обох основних моделей. Зокрема, у Швеції в першій інстанції публічно-правові спори розгляда​ють загальні суди, а в останній — Вищий адміністративний суд.

5.4.2. Судовий контроль в англо-американській правовій системі
У державах, що належать до англо-американської правової системи, переважна відсутність спеціалізованих адміністратив​них судів зумовлена кількома факторами. По-перше, за право​вою доктриною common law не існує чіткого розмежування пра​ва на приватне і публічне та вважається, що органи публічної адміністрації є такими ж суб'єктами права, як і приватні особи, а тому розгляд спорів між адміністрацією та приватними осо​бами повинен відбуватись у тих же судах. По-друге, як ми уже відзначали раніше, чимала кількість публічно-правових спорів у державах цієї правової системи вирішується у різних квазісу- дових органах (наприклад, британських адміністративних три​буналах) і тому загальні суди не перенавантажені розглядом цих спорів. Отже, судовий контроль за публічною адміністрацією в англо-американській правовій системі здійснюють суди загаль​ної юрисдикції (хоча й тут можуть існувати деякі винятки).

Як відзначають провідні американські дослідники, існують певні обмеження для судового контролю дій агенції206 «часово​го» характеру: 

· сторона має право на судовий перегляд лише остаточних дій агенції;

· сторона має право на судовий перегляд лише після вичер​пання (використання) усіх засобів адміністративного захисту;

· сторона має право на судовий перегляд лише після того, як дія агенції «дозріла» (готова) до перегляду;

· Конгрес (парламент США) може встановлювати строк, протягом якого дія агенції може бути предметом судового пере​гляду207.

Ad 1) Відповідно до параграфу 704 американського Акта про адміністративні процедури в судовому порядку може бути пе​реглянуто лише остаточні заходи агенції (final agency actions). Попередній, процедурний або проміжний захід чи постанова агенції, які не можуть бути переглянуті безпосередньо, перегля​даються під час перегляду остаточного заходу агенції208.

Ad 2) Цитований Акт про адміністративні процедури не пере​дбачає оскарження в адміністративному порядку як обов ' язкової передумови судового контролю за діями адміністрації (передба​чене в законодавстві багатьох країн континентальної Європи). Однак, як зазначає професор Г. Фентон, «суди встановили за​гальне правило, за яким сторона має передусім «виснажити» усі можливості врегулювання на адміністративному рівні до того, як апелювати до суду209. Вимога, згідно з якою сторона у спорі повинна використати усі (адміністративні) засоби досудового врегулювання перед тим, як звернутись до суду (exhaustion of administrative remedies) спрямована на уникнення недоцільного або невчасного втручання суду в адміністративний процес210.

Ad 3) Вимога «зрілості» (ripeness) по суті доповнює попередні дві передумови судового перегляду рішень агенцій. Справа вва​жається «дозрілою» до судового перегляду, коли рішення агенції є достатньо конкретним і на його підставі суд може встановити, чи справді має місце порушення прав та охоронюваних законом інтересів. Мета впровадження цієї вимоги полягає в тому, щоб відгородити суди від завчасного залучення до вирішення спорів, що випливають з адміністративних правовідносин, від втяг- нення їх в абстрактні дискусії з приводу здійснюваної агенцією політики, а також захистити агенції від втручання судів до при​йняття ними офіційного адміністративного акта211.

Ad 4) Параграф 701 Акта про адміністративні процедури пе​редбачає, що судовий перегляд дій агенцій виключається у ви​падках, коли законодавчі акти перешкоджають його проведен​ню212. Одним з цих випадків є закріплення у законах строків, протягом яких може бути подано позов на дії адміністративних органів. Наприклад, Акт про чисте повітря передбачив право на судовий перегляд встановлюваних Агенцією з охорони довкілля стандартів емісії забруднюючих речовин, проте встановив 30- денний строк з моменту промульгації певного стандарту на ре- . алізацію цього права зацікавленими особами — подання позову до суду213.

Крім того, треба відзначити, що у країнах англо-амери- канської правової системи судовий контроль за діями публіч​ної адміністрації обмежується й іншими факторами. Зокрема, за існуючою у Великій Британії концепцією, факт неналежного виконання адміністративними органами своїх обов'язків сам по собі не є підставою звернення до суду: якщо права та закон​ні інтереси приватної особи не постраждали від втручання ад​міністративних органів, то звернення до суду не є правомірним навіть у тих випадках, коли державний орган і не виконує своїх обов'язків. Отже, одним з головних принципів судової відпові​дальності адміністративних органів у межах адміністративної юстиції є те, що ці органи можуть відповідати в судовому поряд​ку тільки за дії, пов'язані з невиконанням статутних обов'язків S і які спричинили (можуть спричинити) певні негативні наслід​ки (збитки) для приватної особи214.

Цікавим є вирішення питання відкладальної дії, тобто, зупи​нення виконання рішення адміністративного органу у зв'язку з поданням позову до суду про визнання його недійсним. Згідно з параграфом 705 американського Акта про адміністративні процедури уповноважений суд за відповідних умов та в межах, необхідних для попередження непоправної шкоди може засто​сувати відкладення дати набуття чинності рішенням агенції або збереження статусу чи прав до того часу, поки не будуть зроблені висновки після перегляду справи в апеляційному порядку. Крім того, закон передбачає, що сама агенція може відкласти дату на​буття сили заходами, схваленими ним, на строк перегляду цих заходів у судовому порядку215.

У результаті розгляду публічно-правового спору відповідний суд може як задовольнити поданий позов і скасувати повністю або частково рішення адміністративного органу, так і відхили​ти позовні вимоги. Відповідно до параграфу 706 Акта про ад​міністративні процедури суд скасовує рішення агенції, якщо виявляється, що вони:

· були свавільними, необґрунтованими або іншим чином не відповідали закону;

· суперечили конституційним правам, повноваженням, пільгам чи недоторканності;

· перевищували встановлені законом юрисдикцію, повно​важення та обмеження або порушували законні права;

· були прийняті з порушенням процедури, встановленої за​коном;

· не були підтверджені достатніми доказами або не були за​значені у протоколі слухання агенції згідно із законом; не під​тверджуються фактами настільки, що факти підлягають новій перевірці судом216.

Підсумовуючи, ще раз відзначимо, що незважаючи на від​сутність спеціалізованих адміністративних судів, судовий кон​троль за публічною адміністрацією в державах, що належать до англо-американської правової системи є доволі ефективним.

5.4.3. Судовий контроль в континентальній правовій
системі
Як зазначалось вище, в багатьох країнах континентальної правової системи створюються спеціалізовані судові органи, основною функцією є розгляд та вирішення публічно-правових спорів приватних осіб з органами публічної адміністрації. Однак тут необхідно відзначити, що статус цих судових органів істотно відрізняється в окремих державах.

У Франції та деяких країнах, що орієнтуються на її пра​во (зокрема, Італії), спеціалізовані адміністративні суди тісно пов'язані з самою публічною адміністрацією, що виглядає дещо дивним з погляду доктрини поділу влади, а також основної пере​ваги судового контролю над внутрішнім адміністративним — не​залежності судових органів. Такий стан сформувався у Франції історично: на етапі створення адміністративної юстиції, напри​кінці 18 століття, було застосовано принцип «судити адміністра​цію — значить займатись адміністративною діяльністю (іншими словами, «вирішення адміністративних спорів є продовженням адміністративної діяльності»)217.

Проте, незважаючи на наведене, французька адміністратив​на юстиція вважається достатньо досконалою. Судовий конт​роль охоплює широку сферу адміністративних заходів — від простого муніципального рішення до ордонансів президента, тобто, поширюється на всю систему органів публічної адмініст​рації. Система адміністративного судів є трьохінстанційною:

· 1-ша інстанція — 36 регіональних адміністративних три​буналів;

· 2-га інстанція — 6 апеляційних судів;

· 3-тя інстанція — Державна рада.

Наявність Державної ради є особливістю французької моделі. Безпосередній зв'язок з публічною адміністрацією проявляєть​ся, по-перше, у тому, що її очолює прем'єр-міністр, а за його від​сутності — міністр юстиції. По-друге, відповідно до французько​го Кодексу про адміністративну юстицію, цей орган має не лише судові повноваження, але й повноваження у сфері законодавчої і виконавчої влади218. Остання група повноважень носить консуль​тативний характер: Державна рада готує висновки на проекти актів парламенту та Президента, консультує прем'єр-міністра та міністрів, а також пропонує зазначеним органам проведення реформ у певних сферах із відповідним прийняттям норматив​но-правових актів. По-третє, зв'язок з виконавчою владою ви​являється у порядку призначення членів Державної Ради — мо​нополією у цьому напрямі володіє Рада Міністрів Французької Республіки219.

Державна рада вважається найвищим судовим органом ад​міністративної юстиції, але безпосередній контроль за діяль​ністю публічної адміністрації здійснює її судовий відділ та його підрозділи. Судовий відділ Державної Ради розглядає найбільш важливі скарги на акти уряду та окремих міністрів, а також є касаційною інстанцією на рішення апеляційних судів, а в окре​мих випадках — і судів першої інстанції.

Адміністративні трибунали та адміністративні апеляційні суди у Франції також виконують не лише судові, але й консуль​тативні функції. Особливий зв'язок з публічною адміністрацією цих органів проявляється також і в тому, що членів їх складу добирають з випускників Національної школи адміністрації та призначають на посади декретом Президента Республіки220.

Як відзначає російський професор А. Н. Козирін, наявність адміністративних судів у Франції не виключає участі судів за​гальної юрисдикції в контролі за адміністративною діяльністю. Це відбувається за двома основними напрямами:

· «попутній» контроль, що передбачає тлумачення і оцін​ку законності адміністративних актів загальним судом при роз​гляді цивільних справ, які належать до його компетенції;

· розгляд адміністративних спорів в загальних судах, на​приклад, щодо адміністративної діяльності, не пов'язаної з за​вданнями публічної адміністрації221.

У зв'язку з цим, в країнах континентальної Європи можуть виникати спори про розмежування підсудності між загальними судами та адміністративними. Для їх врегулювання у Франції було створено спеціальну інстанцію — Трибунал з вирішен​ня конфліктів, що розглядає зазначені компетенційні спори і до складу якого входять по три представники Державної Ради та Касаційного суду загальної юрисдикції222.

На відміну від французької моделі, у Федеративній Рес​публіці Німеччина та державах, що орієнтуються на її право, адміністративні суди чітко відносять до судової гілки влади, а залежність від виконавчої влади мінімізовано. Вже у першому параграфі німецького Положення про адміністративні суди за​кріплено, що «адміністративне судочинство здійснюється неза​лежними від адміністративних органів управління судами»223.

Особливістю судового контролю за діяльністю публічної адміністрації в Німеччині є наявність не лише загальних ад​міністративних судів, які розглядають публічно-правові спори різного характеру, але й вузько спеціалізованих. До спеціалізо​ваних адміністративних судів належать:

· фінансові суди (розглядають передусім спори щодо спла​ти податків і мита);

· соціальні суди (розглядають спори у сфері соціального страхування, тобто, щодо нарахування пенсій, допомог, суб​сидій тощо).

В адміністративній юстиції Німеччини також існує три інс​танції, проте тут це пов'язано з федеративною формою держав​ного устрою. Дві перші інстанції діють на рівні земель а третя — на рівні федерації:

· місцеві адміністративні суди;

· вищі адміністративні суди відповідних земель (суб'єктів федерації);

· Федеральний адміністративний суд.

Поданню позову до адміністративного суду повинна пере​дувати процедура «попереднього провадження», тобто, оскар​ження рішення, дії чи бездіяльності адміністративного органу в адміністративному порядку. Як відзначає німецький суддя X. Пінкемайер, така обов'язкова процедура служить самокон​тролю адміністративного органу, який має змогу сам скасува​ти власне рішення, якщо упевняється в його помилковості чи недоцільності й в кінцевому підсумку — принципу законності управління. Водночас, попереднє провадження служить право​вому захисту громадянина, бо в його межах рішення ще раз пе​ревіряється у повному обсязі — тобто, у разі прийняття рішен​ня за вільним розсудом, також відносно його доцільності — і, значить, ширше, ніж у суді. Крім того, попереднє провадження розвантажує суди, бо завдяки йому часто відпадає потреба в су​дових розглядах224.

Громадянин чи юридична особа можуть захистити свої пра​ва в адміністративних судах ФРН, подавши один із таких видів позовів:

позов про визнання адміністративного акта недійсним — застосовується передусім у випадках прийняття обтяжуючих адміністративних актів в галузі втручальної адміністрації, а та​кож якщо третя особа вважає свої права зачепленими через ад​міністративний акт, який надає переваги іншим особам;

позов про примушення відповідача до виконання обов'язку — використовується у випадках, коли адміністра​тивний орган не прийняв відповідного адміністративного акта, незважаючи на подану заяву або просто необґрунтовано відхи​лив її; цей вид позову застосовується у випадках спорів щодо за​безпечення виконання адміністративних послуг, а також якщо громадянин потребує для певних потреб відповідний дозвіл або допуск;

позов про встановлення існування права — служить виз​нанню існування чи не існування правовідносин або визнанню недійсності адміністративного акта225.

Судовий контроль за публічною адміністрацією може здійс​нюватись і в інших формах, зокрема за допомогою абстрактної перевірки дійсності нормативно-правових актів, що видаються адміністративними органами різних рівнів, в тому числі орга​нами місцевого самоврядування (наприклад, планів забудови територій).

Різниця між французькою та німецькою моделями полягає також у різному порядку вирішення питання про відкладальну дію, тобто, зупинення виконання оскаржуваного заходу органу публічної адміністрації. Відповідно до французького Кодексу про адміністративну юстицію, за загальним правилом подання скарги не має зупиняючої дії. Проте з цього правила передбачені винятки: суддя з невідкладних справ може тимчасово зупини​ти виконання адміністративного акта або частини його поло​жень, якщо це виправдано невідкладністю і якщо обґрунтуван​ня скаржника викликають серйозні сумніви щодо законності цього акта226. За німецьким Положенням про адміністративні суди, заперечення і позов про визнання адміністративного акта недійсним мають відкладальну дію, крім випадків вимоги спла​ти публічних зборів та витрат, та невідкладних розпоряджень та заходів службовців виконавчих органів поліції227.

Повноваження адміністративного суду при розгляді публіч​но-правових спорів є доволі значними і за німецьким законо​давством передбачають можливість:

Скасування адміністративного акта. Якщо адміністра​тивний акт є протиправним і внаслідок цього порушені права позивача суд скасовує цей адміністративний акт і можливе рі​шення за запереченням. Якщо адміністративний акт вже вико​нано, то суд також може за заявою визначити, що адміністра​тивний орган повинен повернути виконання і яким чином.

Зміна адміністративного акта. Якщо позивач вимагає зміни адміністративного акта, в якому визначена певна грошова сума або зв'язана з нею констатація, суд може визначити інший розмір суми або замінити констатацію іншою.

Скасування адміністративного акта із зобов'язанням адміністративного органу забезпечити новий розгляд справи. Якщо суд вважає необхідним подальше дослідження справи, він може, не приймаючи рішення по суті самої справи, скасувати адміністративний акт і рішення за запереченням, якщо ще необ​хідні дослідження. При цьому суд за заявою може до прийняття нового адміністративного акта встановити тимчасове регулю​вання.

Зобов'язання адміністративного органу вчинити певну дію. Якщо відхилення або неприйняття адміністративного акта є протиправним і внаслідок цього порушені права позивача, суд може зобов'язати адміністративний орган здійснити дію, сто​совно якої подавалась заява228.

Завершуючи короткий огляд судового контролю за публіч​ною адміністрацією, відзначимо, що низка країн Центральної та Східної Європи застосували у себе надбання німецької доктрини адміністративного судочинства, що й не дивно з огляду на її сис​темність та логічність.

5.5. Контроль громадськості
Контроль за публічною адміністрацією з боку громадськості не володіє засобами примусового характеру, що можуть застосо​вуватись при здійсненні державного контролю. Однак його роль у демократичних та правових державах не варто недооцінювати.

Цей вид контролю може істотно впливати на діяльність публічної адміністрації, яка змушена підвищувати свою ефек​тивність за наявності постійного моніторингу з боку громадян та створюваних ними юридичних осіб. Між тим, як відзначає американський професор К. Говарт, контроль уряду з боку гро​мадськості, навіть якщо він провадиться на підставі адміністра​тивного закону, може бути здійснено, якщо громадськість поінформована, чим саме займається уряд та яким чином здій​снюється його функціонування. Саме як інформація є «пали​вом» для адміністративного процесу, інформація стосовно уря​ду є ключем до здійснення ефективної політики урядом і довіри власне до уряду229.

Відповідно до параграфа 552 американського Акта про аме​риканські процедури кожна агенція:

· періодично публікує у «Федеральному реєстрі» описи та адреси своїх центральних та місцевих органів, правила проце​дури, опис наявних у роботі форм і вказівки на те, де ці форми можна отримати;

· надає для здійснення публічного ознайомлення та копію​вання матеріали своєї діяльності230.

Отже, за американським законодавством, будь-хто має право з будь-якого приводу одержати дані, які знаходяться у будь-якої федеральної агенції, причому винятки з цього правила є досить незначні за обсягом231 (державна таємниця тощо).

Завдяки гарантованому адміністративним законодавством доступу до публічної інформації громадськість у зарубіжних країнах може контролювати публічну адміністрацію. Способи цього контролю варто звести до таких напрямів:

1) Подання до адміністративних органів петицій, скарг та пропозицій. Скарги в адміністративному порядку вже було роз​глянуто у попередніх параграфах. Пропозиції є особливою фор​мою контролю громадськості, яка пропонує відповідним органам публічної адміністрації своє бачення вдосконалення їх діяль​ності. Відповідно до статті 241 польського Кодексу адміністра​тивного провадження предметом пропозиції можуть бути справи покращення організації, зміцнення законності, удосконалення праці й попередження зловживань, охорона власності, кращого задоволення потреб населення232. Відповідний орган публічної адміністрації зобов'язаний адекватно прореагувати на пропози​цію та повідомити 'її автора про вчинені дії.

Вплив на адміністративні органи засобів масової інформа​ції. ЗМІ здійснюють контроль громадськості, виявляючи та кри​тикуючи негативні явища в діяльності публічної адміністрації. У Польщі статті та інші пресові публікації, зміст яких має озна​ки скарги і які надіслано до уповноваженого органу підлягають розгляду та вирішенню як скарги. Крім того, законодавством закріплено чіткий порядок та стислі строки надання органами публічної адміністрації інформації в межах своє компетенції233.

Контроль з боку громадських організацій та інших неде​ржавних інституцій. На різних стадіях адміністративної проце​дури та процесу громадські організації певного напряму беруть активну участь у контролі за діяльністю публічної адміністра​ції. Серед прикладів варто нагадати про участь зацікавлених громадських організацій в процедурі прийняття нормативних актів адміністрації (їх публічне обговорення), що має характер попереднього контролю. Поза тим, громадські організації ви​користовують інші форми державного контролю. Наприклад, екологічні організації можуть подати позов до суду на рішення муніципалітету, що шкідливо впливає на довкілля.

Завершуючи, зазначимо, що ступінь використання контролю за публічною адміністрацією з боку громадськості характеризує рівень демократичності відповідної держави.

. 

Лекція 6.ДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО ФРАНЦІЇ

1. Поняття і джерела адміністративного права Франції

2. Публічна адміністрація Франції

3. Адміністративні послуги у Франції

4. Адміністративне судочинство Франції

5. Відповідальність представників публічної адміністрації Франції

Назва країни, Франція, – по етноніму німецького племені – франки. Площа – 552 тис. км кв. Населення – 58,1 млн. чоловік. 

Столиця – Париж. Державний устрій – республіка. 

Франція розділена на 96 адміністративних одиниць – департаментів. Особливий статус заморських департаментів мають Гваделупа, Мартініка, Французька Полінезія, Французькі антарктичні території, Гвіана, Реюньон, острови Сен-Пьер, Майотта, Мікелон, Уолліс і Футуна. У Франції 22 історичні провінції (Бретань, Бургундія, Лотарингія, Наварра, Прованс і т. д.). Крім того, Франція володіє заморськими територіями, до яких відноситься ряд островів в Тихому океані. Це Нова Каледонія, Французька Полінезія, Франції належать також острови Уолліс, Футуна, Південні землі і Французька Антарктика. 

Глава держави – Президент, обирається строком на 7 років. 
Найвищий законодавчий орган. Двопалатний парламент (Національні збори, що обираються на 5 років, і Сенат, термін повноважень якого 9 років). 
Найвищий виконавчий орган. Уряд. 

Великі міста. Марсель, Ліон, Лілль, Бордо, Тулуза, Ніцца, Нант, Страсбург, Тулон, Руан. 

Державна мова. Французька. 

Релігія. 90% – католики, 2% – протестанти, 1 % – мусульмани, 1 % – іудеї. 

Етнічний склад. 94% – французи, 5% – португальці, алжирці, італійці, іспанці, вірмени, марокканці, турки. 

Валюта. Євро = 100 центам. 

Франція є неподільною, світською, демократичною і соціальною республікою.

Національний суверенітет належить народу, який здійснює його через своїх представників і за допомогою референдумів. За формою правління Франція – напівпрезидентська, напівпарламентська республіка, за формою територіального устрою – складна унітарна держава (Корсіка – політична автономія, Нова Каледонія – на кшталт асоційованого штату). У Франції існує демократичний державний режим. Основною одиницею адміністративно-територіального ділення Франції є департаменти. В країні вони представлені департаментами. Поділ держави на департаменти було запроваджено в ході Великої французької революції – 4 січня 1790 р. Установча Асамблея замінила попередній поділ на провінції новою, більш раціональною структурою. 4-го березня того ж року були утворені перші 83 департаменти. У 1810 р. в результаті розширення території Французької імперії кількість департаментів було збільшено до 130, але після поразки Наполеона в 1815 році їх кількість склала – 86. Крім того з 1848 р. по 1962 рік Алжир мав статус департаменту Франції. На даний час в складі Франції є 96 департаментів і 5 заморських департаментів
.

1. Поняття і джерела адміністративного права Франції

Поняття “Адміністративного права”, як галузі права, є різним за змістом у країнах романо-германської системи права, однак фундаментальні основи цієї галузі у різних країнах однакові.

Так, Франція визнана батьківщиною адміністративного права, і адміністративне право Франції найбільш розвинене порівняно з іншими країнами. Французькі адміністративісти досить детально розробили більшість аспектів регулювання нормами адміністративного права відносин у суспільстві. Доктрина французького адміністративного права спричинила вплив на законодавство у цій сфері. Для нього характерне детальне регулювання адміністративних відносин; поєднання матеріальних і процесуальних норм; детальна регламентація процедур прийняття рішень і відповідальності.

Предмет адміністративного права у Франції ширший, ніж ,наприклад, в Україні; до нього, зокрема, належать конституційні основи адміністративного права й управління у контексті здійснення публічної влади. Сфера застосування адміністративного права — держава (територіальні громади, державні установи)
.

При визначенні адміністративного права Франції насамперед слід зазначити, що до з предмета його правового регулювання не входять відносини, що регулюються у цій країні. Це передусім відносини, пов'язані з підприємницькою діяльністю, взаємовідносини між приватними особами з розпорядження майном, майнові відносини між приватними особами та державними установами.

Крім цього, до предмету адміністративного права Франції не входить регулювання діяльності державних органів, що формують політику, тобто визначають загальні напрями національно-державного розвитку. Це законодавчі установи: Національні збори і Сенат. Під дію адміністративного права не підпадає також діяльність центральних та місцевих органів виконавчої влади у випадках участі цих органів разом із законодавчими у вирішенні політичних питань. І, нарешті, судова діяльність, якщо вона не пов’язана з діяльністю державної адміністрації. Адміністративне право, таким чином, регулює відносини у сфері публічного права, і одним з його обов'язкових суб'єктів є державний орган. 

Сучасне французьке адміністративне право – продукт двохсотрічного розвитку системи органів державного управління. Для неї характерні традиційно сильна централізація та наявність відособлених адміністративних судів, що зіграли вирішальну роль у формулюванні норм адміністративного права. Адміністрація у своїй діяльності пов'язана законом і несе відповідальність за перевищення влади та інші незаконні дії. Адміністративному праву Франції властиві також ретельна розробленість окремих правових норм і цілих інститутів, висока правова культура.

Так, до сфери адміністративного права належать організація і діяльність адміністративних установ та їх посадовців. Проходження державної служби та правовий статус державних службовців – це, на думку французьких юристів, теж сфера дії адміністративного права.

Отже, адміністративне право Франції – це галузь права, яка регулює організацію і діяльність адміністративних органів. Ці органи займають в державі ключове положення. Вони реалізують політичні рішення, що приймаються на законодавчому рівні. Від результатів їх діяльності залежить соціально-економічна та політична ситуація в країні. Норми адміністративного права займають виключно важливе місце в правовій системі Франції
.

Джерела адміністративного права. Джерелами адміністративного права Франції є Конституція та інші закони, нормативні акти адміністративних органів і рішення адміністративних судів.

Конституція Франції істотного посилила роль Президента і уряду. Вона надає ним повноваження видавати нормативні акти, причому Президент може отримати від Національних зборів право приймати акти, змінюючи або навіть скасовуючи чинні закони.

Конституція містить низку інших норм, що стосуються органів публічного адміністрування і судів: про міністрів, про Економічну та соціальну раду, про адміністративні суди. У преамбулі Конституції Франції, яка відображає положення Загальної декларації прав людини і громадянина 1789 р., проголошується право громадян на участь в управлінні справами держави. З чого випливає право громадян на роботу в державних установах, а також на захист від неправомірних дій публічної адміністрації.

Окрім Конституції джерелами адміністративного права є також інші закони. Серед них можливо зазначити закони початку 1980-х рр., якими передбачається значна децентралізація адміністративної влади.

На відміну від інших правових галузей (цивільне право, торгівельне право або кримінальне право) у сфері адміністративного права Франції відсутня кодифікація. Також відсутні кодекси в окремих інститутах адміністративного права. Натомість є більше 30 збірок законів та інших актів з управління громадами, розпорядження державним майном, пенсій, містобудування, міського господарства тощо. Нормативні акти в них не об’єднані в єдине ціле, а просто підібрані і систематизовані для зручності користування.

Адміністративних нормативних актів набагато більше, ніж законів. Їх видають як центральні (Президент, уряд, міністерства і відомства), так і місцеві (мери комун, громад, голови регіональних і генеральних рад, префекти і т. д.) суб’єкти публічного адміністрування.

Крім того, суди, у тому числі і адміністративні, приймаючи рішення у конкретних справах, нерідко створюють нові правові норми. Закони та інші нормативні акти не в змозі передбачити правила для кожного окремого випадку. Визнаючи правові норми недостатніми, суд може сформулювати нове правило. Якщо воно виявиться вдалим, то може бути знову застосовано в аналогічному випадку цим же або іншим судом і, таким чином, стає нормою права. Норми права, сформульовані судами, часто знаходять своє офіційне визнання і закріплення в законах та підзаконних адміністративних актах

§ 2. Публічна адміністрація Франції

Поняття публічної адміністрації (administration publique) грає провідну роль в адміністративному праві переважної більшості зарубіжних країн. Адміністративне право встановлює межі діяльності публічної адміністрації; закріплює правовий статус органів публічної адміністрації, службовців; визначає форми контролю за нею. Органи і установи публічної адміністрації визнаються обов'язковими суб'єктами адміністративно-правових відносин. Поняття публічної адміністрації є одним з найскладніших в сучасному адміністративному праві, оскільки воно узагальнює управлінські поняття на високому рівні абстракції.

З одного боку, поняття публічної адміністрації акцентує увагу на структурних моментах – на організації різних ланок державного апарату. У такому разі під публічною адміністрацією розуміється сукупність органів, установ і організацій, що здійснюють адміністративні функції. Це найчастіше використовуване трактування цього поняття
.

З іншого боку, публічною адміністрацією вважається і сама адміністративна діяльність, здійснювана в суспільних інтересах. 

Суб'єктами адміністративного права Франції є приватні та публічні особи. До приватних осіб відносяться як фізичні, так і юридичні (приватні організації, фірми, компанії, корпорації і т. д.). Публічними особами можуть бути тільки юридичні особи: держава, що представлена головним чином її центральними органами; місцеві об’єднання (територіальні громади); публічні установи.

Держава має усі ознаки юридичної особи має майно – державну власність, має в розпорядженні штат службовців, укладає договори, бере на себе зобов'язання, виступає в суді в якості сторони. Відносно держави судом може бути винесена ухвала про відшкодування збитку і сплати судових витрат. Держава як в центрі, так і на місцях представлена її посадовими особами. У центрі – це Президент, Прем'єр-міністр, міністри.

Президент і Прем'єр-міністр керують адміністративним апаратом держави. Вони видають нормативні акти для забезпечення виконання законів і здійснення власних повноважень у сфері правотворчості; призначають вищих посадовців держави (міністрів, суддів, префектів, послів, директорів міністерств і державних компаній, ректорів і т. п.); координують діяльність міністерств і відомств і у разі потреби вирішують спори між ними.

Прем'єр-міністр і міністри утворюють уряд – Раду міністрів. Конституція не розмежовує чітко повноваження Президента і Прем'єр-міністра. Через це нерідко виникає плутанина. Кількість і повноваження міністрів не встановлюються ні Конституцією, ні окремими законами, а визначаються Прем'єр-міністром.

Міністри мають вищу адміністративну владу в підвідомчих їм сферах. Їх рішення можуть бути скасовані лише адміністративними судами, а не Президентом чи Прем'єр-міністром. У разі необхідності Прем'єр-міністр може домогтись відставки міністра, діючи через Президента, а новий міністр вже має право скасувати рішення свого попередника.

Допомогу міністрові в управлінні забезпечує його кабінет, який може включати не більше 10 чоловік. Кожен міністр сам визначає внутрішню структуру свого міністерства. Найбільші підрозділи міністерств очолюються генеральними директорами. У підпорядкуванні у генеральних директорів знаходяться директори, їх заступники, керівники відділів, служб, начальники бюро тощо.

Центральний апарат міністерства зазвичай не займається повсякденною оперативною діяльністю. Цим зайняті місцеві (периферійні) служби міністерства. Головна функція центрального апарату – надання допомоги міністрові в розробці політики міністерства та здійснення контролю за її впровадженням.

Представниками держави в департаментах і регіонах є префекти. Вони інформують уряд про стан справ на місцях, керують поліцією та іншими місцевими службами: з благоустрою території, сільського господарства, санітарними і соціальними(їх чисельність складає близько 10 % усього персоналу місцевих державних служб, що підпорядковуються столичним міністерствам). Проте багато важливих служб з різних причин непідвідомчі йому. Це стосується, зокрема, місцевих державних служб у сфері фінансів, освіти, праці, армії, юстиції. Відповідно до політики децентралізації компетенція префектів з керівництву місцевими службами буде розширюватись.

Префекти мають право видавати нормативні та індивідуальні акти. Вони також контролюють діяльність місцевих співтовариств.

Функції управління за межами столиці здійснюють також місцеві служби різних міністерств. Зазвичай вони існують на рівні департаментів, очолюються департаментськими директорами і називаються департаментськими службами. Ці служби підкоряються міністерствам. Зокрема, рішення керівника служби може бути скасовано міністерством; місцеві служби отримують з центру вказівки у вигляді циркулярів; їх робота перевіряється генеральними інспекторами міністерств.

Префекти і місцеві служби міністерств є головними засобами у реалізації політики територіальної централізації державної влади в унітарній Франції
.

Місцеві об’єднання. Місцеві об’єднання бувають двох видів: звичайні (більшість громад, департаментів і регіонів) і особливі (регіони Іль-де-Франс і Корсіка, Париж, Марсель, Ліон, заморські регіони і території). Відповідно до закону усе це – публічні юридичні особи. Їх статус встановлюється законами, а не адміністративними актами (закон, втім, визначає тільки основні принципи статусу, а деталі формулює виконавча влада). Керівні органи об’єднань обираються населенням. Фінансовий контроль здійснюється через регіональні відділення Національної рахункової палати.

Звичайні місцеві об’єднання – громади і департаменти передбачені ст. 72 Конституції. Така нова їх категорія як регіони була створена Законом 1972 р.

Найбільш численні об’єднання – це громади. Їх близько 36,7 тис., різних за чисельністю населення: від 100 чоловік в невеликій сільській громаді до 1 млн. в міській. Правове положення громад визначається Загальним статутом, затвердженим законом у 1984 р. До компетенції громад відносяться водопостачання, очисні споруди, ринки, ярмарки, бойні, муніципальні бібліотеки та музеї, похоронні бюро і кладовища, а також частково учбові заклади. В окремих випадках вони можуть втручатися в господарську та іншу діяльність приватних осіб.

Департаменти (їх 99, включаючи особливі) були створені в 1791 р. замість провінцій. Вони менш самостійні, ніж громади, оскільки жорсткіше контролюються центральними органами влади за допомогою префектів. У них зосереджена основна маса місцевих служб міністерств. В той же час реформи 1982-1983 рр. істотно зміцнили самостійність департаментів, їм відійшла частина повноважень, які здійснювались центральними органами влади. Виконавчим органом департаменту є префект, який не призначається урядом, а обирається генеральною радою департаменту та стає головою цієї ради.

Найвищим органом управління департаменту є генеральна рада, що обирається населенням на 6 років і поновлюється наполовину кожні 3 роки. Рада затверджує бюджет і договори з іншими департаментами про створення господарських і інших об'єднань, визначає долю асигнувань, що виділяються центром, здійснює опіку над громадами, обирає голову ради і контролює його діяльність.

Голова генеральної ради є главою місцевої виконавчої влади. У його розпорядження передані частково місцеві служби міністерств, оскільки департамент раніше не мав в розпорядженні власного апарату службовців.

Деякі особливості в управлінні мають також заморські регіони і заморські території (їх 4). Останніми роками особливі місцеві співтовариства значно зрівнялися у своєму правовому положенні із звичайними.

Публічні установи (загальнонаціональні, регіональні, департаментські та общинні) ще численніші і різноманітніші, ніж місцеві об’єднання. Вони мають різні назви: каси, служби, установи, бюро, органи і т. п. До них відносяться:

1) промислові й транспортні підприємства (“Вугілля Франції”, “Електрика Франції”, Французьке суспільство залізниць, Комісаріат атомної енергії та ін.);

2) фінансові установи (Депозитна каса – найбільша державна установа та ін.);

3) об'єднання підприємців (торгові і сільськогосподарські палати, цехові гільдії ремісників);

4) органи, що здійснюють втручання в приватнопідприємницьку діяльність (Національна міжпрофесійна служба зерна, створена для організації і впорядкування ринку зерна, Фонд організації і регулювання сільськогосподарських ринків тощо);

5) установи в соціальній області(державні лікарні, великі національні каси соціального забезпечення та ін.);

6) установи у сфері освіти, культури і науки (ліцеї, університети, великі ВНЗ, національні та регіональні центри університетської чи шкільної діяльності, Національний центр наукових досліджень, Французька академія тощо);

7) утворення місцевих об’єднань (синдикати громад, міждепартаментські об'єднання, міські округи і співтовариства, установи планування і благоустрою нових міст та регіонів і т. ін.).

Щорічно з'являються нові публічні установи. Публічні установи за своєю суттю є спеціалізованими службами. Так, наприклад, у законі 1971 р. профспілкові об'єднання працівників лісового господарства прямо названі публічними установами. Керівні органи публічних установ також різноманітні. Деякі установи очолюються директорами, що призначаються вищими органами влади, інші мають адміністративні ради і голів, що обираються самими радами. Публічні установи, в тій чи іншій мірі, контролюються державою.

3. Адміністративні послуги у Франції

Статичну категорію юридичних осіб публічного права “пожвавлює” зміст їх діяльності – service public (публічні служби, надання публічних послуг). Власне, французьке адміністративне право довгий час визначалося через поняття публічних служб. Ще у ХІХ столітті головне поняття публічної влади поступилося своїм місцем публічній службі, якщо точніше, воно з'явилося в постанові Blanco Трибуналу з конфліктів 1873 р. Концепція публічних служб базується на виникненні держави з суспільного договору. Така держава легалізувалася через свою діяльність – діяльність з надання публічних послуг. По суті, категорія державних “послуг”, що запроваджується в нашій країні – це і є частково публічні служби по-французьки, з тією лише різницею, що публічні служби у французів – родове поняття, що об'єднує усі види загальнозначущої діяльності публічних осіб
. 

Важливо зрозуміти, що публічна служба – це не орган або організація, а діяльність, яка викликана загальним інтересом. Саме поняття загального інтересу теж важко визначити, воно залежить від часу і обставин. Наприклад, у 1966 році Державна рада Франції визнала, що будівництво муніципального казино відповідає загальному інтересу, оскільки забезпечить розвиток туризму. Крім того, загальний інтерес задовольняють не лише публічні служби, а і приватні компанії, наприклад, гаражні кооперативи. 

Як писав Луї Ролан, з чиїм ім'ям пов'язана класична школа публічних служб університету Бордо, у визначенні публічних служб закладені три досить прості ідеї. Перша – ідея підприємства: кожна публічна служба має свій персонал, майно, використовує юридичні процедури і техніку для досягнення певного результату. Друга – ідея задоволення колективних потреб. Третя – ідея залежності від уряду (адміністрації), що здійснює керівництво службою в тій чи іншій мірі.

Публічні служби – це “обов'язкова” діяльність держави, як на національному, так і на локальному рівні: матеріальна (юстиція, пошта, телефон, вода, газ, електрика, прибирання сміття, дитячі сади), фінансова (субвенції, кредити, соціальна допомога, стипендії), культурна (публічна освіта). Вони можуть бути як традиційними для держави, які забезпечують її суверенітет (правосуддя, поліція, оборона, податки, грошова справа, закордонні справи), так і соціально-культурними (освіта, охорона здоров'я). 

Спочатку вважалося, що публічні служби несумісні з комерційною діяльністю – якщо від експлуатації платних муніципальних паркомісць є прибуток, то це комерційна діяльність, а не публічна служба. Проте з роками антагонізм публічних служб та комерційної діяльності пройшов, що зрештою виразилося у визнанні можливості для комерційної організації надавати публічні послуги. Початком розвитку таких публічних служб комерційного характеру стало прийняття постанови Трибуналу з конфліктів 1921 року в справі західноафриканського комерційного товариства. Комерційні публічні служби беруть плату зі своїх користувачів, вони організовані і функціонують на кшталт приватних. 

Розподіл публічних служб за характером на адміністративні або комерційні необхідний для визначення галузей права, що поширють на них свою дію. Якщо раніше адміністративне право застосовувалось до усіх публічних служб, то після визнання існування публічних служб комерційного характеру ситуація змінилась. Для них встановлений змішаний правовий режим, оскільки до їх діяльності застосовується й приватне право. Треба враховувати, що у будь-якому разі правовий режим публічних служб завжди включає правила публічного права, з різним рівнем підлеглості адміністративному праву. 

Класичний розподіл публічних служб на адміністративні та комерційні постійно доповнюється. Класичні публічні служби створюються законодавчою владою, а конституційні – створюються з питань, що передбачені Конституцією. Згідно абзацу 9 Преамбул Конституції від 27 жовтня 1946 року (це частина діючої французької Конституції) – будь-яке майно, будь-яке підприємство, експлуатація якого має або набуває характеру національної публічної служби або фактичної монополії, має бути власністю суспільства. Практичне значення категорії конституційних публічних служб полягає в тому, що вони не можуть бути передані в приватний сектор. Деякі з них згадані безпосередньо в тексті Конституції (публічна освіта), інші ж конституційні, виходячи з їх статусу: армія, суд, державні фінанси. 

При достатній розвиненості системи публічних служб, в ній залишаються проблемні аспекти. Наприклад, існують публічні служби “з подвійною особою”, класифікувати які точно практично неможливо.

Публічні служби функціонують відповідно до певних принципів. У класичній концепції їх три. Перший принцип – безперервність. Він означає, що публічні служби не можуть призупиняти свою роботу. В зв'язку з цим не затихають дебати навколо права на страйк, що має у Франції усеосяжний конституційний характер – страйкувати можуть всі (державні службовці, авіаслужби, залізниці). Другий – рівність. Рівність тут двоякої властивості - рівність усіх громадян перед публічними службами (доповнюється нейтральністю публічних служб), рівність громадян в доступі до публічних служб. Часто рівність доповнюється безоплатністю послуг адміністративних публічних служб або цінами, що “вирівнюються”, на послуги публічних служб комерційного характеру. Третій принцип – мутабельність (здатність до змін, адаптації) – це обов'язок адміністрації пристосовувати публічні служби до умов, що змінюються
. 

Як відзначалося вище, сучасна держава далеко не завжди самостійно забезпечує функціонування публічних служб, вона розділяє цю функцію з приватними інститутами. Причому це не обов'язково юридичні особи приватного права; в певних випадках це можуть бути і фізичні особи. Нині активно розвивається такий спосіб управління публічними службами комерційного характеру, як публічно-приватне партнерство – це залучення приватних інвестицій до виконання публічних завдань, що дозволяє і приватному сектору мінімізувати ризики. Публічно-приватне партнерство може полягати в укладенні договору концесії, яким функціонування тієї або іншої публічної служби делегується приватній особі (концесія у Франції – адміністративний договір з публічно-правовим регулюванням). Історично концесія використовувалася для будівництва каналів, залізниць, постачань газу. Сутність її в тому, що приватна особа здійснює управління публічною службою на свій ризик, і винагороду отримує від користувача. За допомогою концесії був побудований тунель під протокою Ла-манш, що з'єднав Францію і Великобританію, нова гілка наземного метро в Парижі. 

Із забезпеченням діяльності з надання публічних послуг пов'язані також публічні постачання (закупівлі) – відшкодувальні адміністративні контракти з постачання, надання послуги і виконання робіт, що укладаються з метою задоволення потреб між юридичними особами публічного права і публічними або приватними особами. Норми, що регулюють умови таких постачань, забезпечення гласності й прозорості у відборі претендентів, порядок укладення і виконання контрактів, містяться в Кодексі публічних постачань (2001 рік).

Отже, публічні послуги - це всі послуги, що надаються публічним (державним та самоврядним) сектором або іншими суб’єктами за рахунок публічних коштів. Державні та муніципальні послуги, разом узяті, складають сферу публічних послуг.

За змістом публічні послуги можливо поділити на наступні підвиди: освітянські, медичні, комунальні, транспортні, рятувальні, правозахисні, управлінські, в тому числі адміністративні послуги. У деяких джерелах адміністративного права Франції сучасне поняття “публічні послуги” розглядається досить широко, і трактується як – “надання послуг населенню” органами державної влади та органами місцевого самоврядування.

Практика надання комунальних послуг у Франції. Сфера міського господарства у Франції в основному знаходиться у підпорядкуванні комуни – найменшої і найбільш стійкої адміністративно-територіальної одиниці країни. Серед усіх адміністративно-територіальних одиниць найбільшою популярністю у французів користується саме комуна, що наділена великою кількістю повноважень і обов'язків. 

Важливу роль у комунальних послугах Франції відіграють об'єднання співвласників житла (ОСЖ), які являються некомерційними споживчими організаціями, що об'єднують власників об'єктів нерухомого майна чи пайовиків. Такі об’єднання створюються з метою управління комплексом нерухомого майна, забезпечення експлуатації цього комплексу, володіння, користування і розпорядження майном. ОСЖ стало узагальнюючим поняттям різних юридичних форм житлової кооперації у Франції. 

У сфері міського господарства, крім питань містобудування та будівництва, комуна вирішує велику кількість проблем, що стосуються повсякденного життя громадян. У її компетенції знаходяться питання щодо організації водопостачання, каналізації, вивезення та переробки побутових відходів, технічного обслуговування та освітлення більшості вулиць і доріг, роботи міського транспорту, управління деякими соціально-культурними установами (яслами, бібліотеками, диспансерами тощо), забезпечення громадського порядку, безпеки та дотримання санітарно-гігієнічних вимог. 

У Франції комунальні служби є переважно муніципальними. У той же час досить поширеним є досвід застосування концесій в комунальному господарстві. Ця форма заснована на договорі концесії, відповідно до якого підприємство комунальної сфери передається в експлуатацію приватній фірмі. 

Отже, у Франції основний позитивний досвід управліннями комунальних послуг можна звести до принципу, коли для управління об'єктами життєзабезпечення міст, залучаються приватні підприємці, за допомогою механізму концесій та приватизації. Найважливішою складовою комунальних послуг у цих країнах є інформаційні технології. До негативного досвіду можна віднести, надмірну роль муніципалітетів
.

4. Адміністративне судочинство у Франції

Початок адміністративної юстиції був покладений Наполеоном в 1799 р. (уложення Державної ради). Наступного року були створені ради префектур. До 1872 р. рішення рад були для адміністрації необов'язковими, але за рідкісним винятком нею виконувалися. Законом 1872 р. радам були передані судові повноваження – право виносити судові постанови. У своїх рішеннях нові суди сформулювали безліч норм адміністративного права, які згодом були закріплені в законах і інших правових актах.

Спеціалізація суддів в питаннях управління допомагає їм глибше проникати в суть даних справ, приймати кваліфіковані рішення. На думку деяких фахівців, контроль адміністративних судів детальніший, оперативний і послідовний, чим контроль над адміністрацією загальних судів в інших країнах. Започаткована у Франції ротація службовців адміністрації і суддів сприяє зміцненню взаєморозуміння і довіри між ними. Адміністрація більше довіряє адміністративному суду, чим загальному, оскільки бачить, що перший з них краще розбирається в роботі установи
. 

У Франції адміністративні суди (трибунали) абсолютно самостійні і не є залежними в системі загальних судів. Вони виступають також в ролі радників адміністрації. До адміністративних судів щорічно поступають десятки тисяч скарг. Ці суди розглядають як малозначні (про пенсії, відшкодування збитку і т. д.), так і великі політичні справи. Вони перевіряють законність адміністративних актів - від рядових муніципальних до ордонансів президента (ордонанси – укази Президента, що мають силу закону). Судові акції стосуються усіх сфер життя суспільства: політичної – вибори; економічної – військова економіка, господарське управління та планування, будівництво; соціальної – громадська безпека, професійні корпорації, благоустрій міст, захист довкілля; культурної – реформа освіти, державне навчання; моральної – цензура преси і кіно.

Розмежування підсудності між загальними і адміністративними судами – одна з найскладніших проблем в адміністративному праві Франції. З цього питання було прийнято більше сотні законів. Спеціально для вирішення питань підсудності в 1848 р. було засновано Суд із суперечок про підсудність. У цьому суді представлені Держрада та Касаційний суд (вища інстанція в системі загальних судів), від яких направляється по 4 члени. У засіданнях суду беруть участь також урядові комісари, які підтримують звинувачення (2 - від Держради і 2-від Касаційного суду). Головувати в Суді із суперечок про підсудність повинен міністр юстиції, але його зазвичай замінює віце-голова суду, що обирається на 3 роки по черзі з числа членів Держради і Касаційного суду. При розділенні в суді голосів порівну проводиться нове засідання під головуванням міністра.

До адміністративних судів відносяться низові суди (регіональні та спеціалізовані), апеляційні і Держрада.

Попередниками сучасних регіональних адміністративних судів були ради префектур. У 1926 р. вони були реорганізовані та перетворені в міждепартаментські ради префектур. Потім у 1953 р. вони були докорінно реформовані – передані до судів (за зразком загальногромадянських судів) і перейменовані в регіональні адміністративні суди.

На відміну від спеціалізованих судів, регіональні вважаються загальними адміністративними. На низовому рівні вони розглядають усі ті спори, якими не займаються спеціалізовані суди. Всього є 31 регіональний адміністративний суд, до складу яких входять 320 суддів - голів і радників. Найбільший і найважливіший з них розташований в Парижі. Паризький суд складається з 50 суддів і розділений на декілька відділів. Суд є також у Версалі. Юрисдикція версальського суду поширюється на значну частину передмість і околиць Парижу. Ще 24 суди розташовані в іншій частині метрополії, а 5 – у заморських територіях, де адміністративні суди називаються радами адміністративної юстиції.

До спеціалізованих адміністративних судів відносяться:

1) Рахункова палата – найстаріший, найважливіший та найбільш значимий з адміністративних судів (у 1982 р. в регіонах були засновані регіональні рахункові палати, що підпорядковуються столичній);

2) дисциплінарні суди – як усередині адміністративної системи (наприклад, для викладачів публічних учбових закладів), так і за її межами (для архітекторів, лікарів та інших осіб вільних професій);

3) суди з питань соціального забезпечення, що займаються пенсіями і іншими виплатами.

Спеціалізовані суди створюються в основному з двох причин:

1) в інтересах використання переваг вузької спеціалізації службовців адміністрації (як у випадку з Рахунковою палатою);

2) з метою залучення представників громадськості (пенсіонерів, викладачів, лікарів тощо) до участі в них.

Постанови регіональних судів можуть бути оскаржені до апеляційних судів, сякі було створено в 1987 р. для полегшення роботи Держради. Їх всього 5 і кожен розділений на 2 або 3 палати. Головами судів є члени Держради. Члени судів не можуть бути замінені на їх посадах, без їх згоди неможливе їх переміщення по службі, у тому числі підвищення на посаді. Рішення по скаргах приймаються зазвичай палатами, а у виняткових випадках – пленумами судів.

Вищим адміністративним судом Франції, а також головним консультантом уряду з питань управління є Державна рада. Вона є Вищим адміністративним судом, що складається з 5 відділів: чотирьох консультативних та одного по спорах (судового). До консультативних відносяться відділи громадських робіт, внутрішніх справ, фінансів і соціальний. Голови відділів призначаються Радою міністрів з числа державних радників – членів ради.

Главою Держради формально є Прем'єр-міністр, а його заступником – міністр юстиції. Фактично раду очолює її віце-голова, що призначається Радою міністрів з числа голів відділів або держрадників. Віце-голова керує засіданнями найбільш важливих підрозділів Держради. Він є чиновником вищого рангу. Окрім віце-голови ради і голів відділів до її основного складу входять заступники голови відділу зі спорів, голови підвідділів, титульні держрадники, доповідачі та аудитори першого і другого класів. У 1992 р. до складу Держради входило 300 членів
.

У французькому адміністративно-судовому процесі діють як загальні для усіх судів процедурні правила, запозичені з цивільно-судового процесу, так і особливі правила, властиві лише адміністративно-судовій процедурі.

Згідно із загальносудовими процедурними правилами адміністративний суд не має права порушити справу самостійно. Це робить позивач поданням позовної заяви. Суд при цьому обмежений позовною заявою: обсягом заявлених у заяві вимог, аргументами позивача та представленими ним доказами. 

В адміністративних судах процес обов'язково змагальний. У ньому беруть участь дві сторони – позивач і відповідач, які висувають аргументи та надають докази. За винятком другорядних справ усі судові постанови приймаються колегіально. Рішення суду у справі має чітко встановлену форму. Передусім, воно має бути обов'язково обґрунтоване як відносно фактів у справі, так і відносно застосованих судом правових норм. Рішення має бути чітке і переконливо сформульоване. У ньому вказується, які факти і за допомогою яких доказів були судом встановлені. Непереконливе, суперечливе рішення суду підлягає скасуванню. Постанова суду, що вступила в дію, має силу закону для усіх громадян і організацій, а також обов'язкова до виконання.

Окрім наведених вище загальносудових процесуальних правил є також правила, властиві виключно адміністративному судочинству. Передусім подання позовної заяви не призупиняє адміністративного процесу. Рішення адміністрації повинне виконуватися, управлінський процес не повинен зупинятися. Він може бути призупинений судом тільки за заявою позивача та за наявності двох умов: якщо від виконання рішення установи можуть настати серйозні наслідки і якщо збиток від нього може виявитися істотним і навіть непоправним. У своїй заяві позивач зобов'язаний привести вагомі аргументи на підтвердження наявності цих умов. 

Далі, адміністративний суд займає в розгляді справи активнішу позицію, ніж загальний суд. Звичайному учасникові процесу – простому громадянинові протистоїть в суді могутня установа. Щоб забезпечити рівність сторін у процесі, суд вимушений допомагати приватній особі. Тому, наприклад, суд може зобов'язати адміністрацію надати необхідні документи, сформулювати мотиви рішення, яке оскаржується, і навіть, провести спеціальне адміністративне розслідування. При цьому суд повинен стежити за тим, що б не були розголошені відомості, що становлять, наприклад, державну чи медичну таємницю. Так, зміст особистих медичних документів може стати відомим під час розгляду справи лише тій особі, якої вони стосуються.

Крім того, адміністративне судочинство більше таємне, чим гласне. Досудове дослідження матеріалів справи проводиться судом негласно. Тільки саме засідання за участю сторін, їх адвокатів та урядового комісара є гласним. Нарада суддів і винесення ними рішення відбувається за закритими дверима, а саме їх рішення знеособлене, у ньому не вказуються позиції окремих суддів (у багатьох країнах особлива думка судді, що відрізняються від думки більшості, стає частиною матеріалів справи). І, нарешті, постанова суду публікується, якщо це не заборонено законом.

Адміністративне судочинство має характер письмового провадження. Ця його особливість – спадщина інквізиційного процесу, що застосовувався у середні віки католицькою церквою. Перевага письмового провадження полягає в його неспішності, продуманості. Сторони та інші учасники процесу мають можливість детально усе продумати, перш ніж написати щось важливе, те ж саме робить і суд. Тому сторони в усних дебатах на судовому засіданні не можуть наводити нові дані, нові докази. Вони зобов'язані використовувати тільки те, що вже є у наданих документах. Якщо з'являється новий документ, все починається знову, оскільки іншій стороні має бути наданий час для ознайомлення з ним та надання контраргументів. Усе це спрямовано на прийняття не поверхневого, а продуманого рішення.

Свою специфіку мають і постанови адміністративних судів. Так, за деякими виключеннями суд у своєму рішенні прямо не зобов'язує адміністрацію до конкретних дій. Він зазвичай лише визначає, у кого які права і обов'язки, хто правий, а хто винен. Публічна адміністрація повинна сама зробити висновок, знайти прийнятні для себе час і спосіб виконання судової постанови. 

Існують також інші позови, вони бувають двох видів: загальні та особливі. 

До загальних відносяться позови:

1) про відшкодування адміністрацією шкоди;

2) за договорами між адміністрацією і приватними особами (суд може розірвати договір, присудити потерпілій стороні відшкодування, покарати винуватця);

3) про знесення тих споруд, що руйнуються або є небезпечними для здоров'я і довкілля, або призупинення робіт на таких об'єктах (суд може зажадати знести споруду, припинити будівництво і т.п.).

До особливих відносяться позови:

1) пенсійні (найбільш численні);

2) щодо виборчого процесу (суд може анулювати результати виборів і навіть оголосити когось обраним);

3) податкові;

4) у кримінальних справах (суд може, наприклад, накласти штраф на порушника правил дорожнього руху).

Дієвість адміністративної юстиції значно знижується тривалими термінами розгляду судових справ. У низових судах вони ще в розумних межах: близько року або менш. У адміністративному суді Парижу процеси триваліші. У Держраді справи розглядаються 2-3 роки. Найшвидше розглядаються справи про перевищення влади, довше – про відновлення порушених прав і особливо довго – справи, що надійшли з нижчих судів.

Суди можуть встановлювати черговість розгляду справ залежно від їх терміновості. 

Вже зазначалось про відсутність у судів права на примус адміністрації до виконання їх рішень. Установи не виконують судові постанови різними способами: повною бездіяльністю; зривом виконання шляхом вжиття нових заходів; зверненням до парламенту з проханням про затвердження адміністративного акту. Особливо важко домогтись виконання тоді, коли невиконавцем стає сам уряд. У боротьбі з адміністрацією найсильнішим помічником для судів є громадська думка. Досить часто громадськість примушує установи поспішити з виконанням постанови суду.

Отже, судова система Франції (фр. Organisation juridictionnelle en France) складається з трьох рівнів судів: суд першої інстанції (районний, районний у місті, міський та міськрайонний суд, що має право винести судове рішення у справі), апеляційний суд і касаційний суд. Існують спеціалізовані суди, які входять у трирівневу систему (наприклад, оскарження рішень спеціалізованих судів здійснюється у звичайних апеляційних і в касаційних судах).

§ 5. Відповідальність представників публічної адміністрації Франції

Французьке право знає два режими юридичної відповідальності: цивільно-правову, а це суперечки (спори) між приватними особами, і адміністративно-правову, яка характеризується взаємовідносинами між державними службами та окремими громадянами.

В адміністративному праві Франції відповідальність юридичних осіб, що потрапляють під режим публічного права, поєднується з індивідуальною відповідальністю службовців. Крім того, існує декілька видів відповідальності службовців.

Кримінальна відповідальність. Природно, що державний службовець, який вчинив злочин, правопорушення або проступок, повинен понести відповідне покарання в умовах загальноправового режиму. Існують також правопорушення і проступки, що можуть бути вчинені тільки державним службовцем, наприклад: підкуп, хабарництво, отримання особистих вигод з посадового положення. Тобто, усі дії, що полягають у зловживанні владою з метою отримання грошей, вигод або інших переваг або ж з метою здійснення тиску. Разом з цим, притягнення до кримінальної відповідальності службовців відбувається украй рідко.

Фінансова відповідальність. Фінансова відповідальність службовців має більше практичне значення. Йдеться про те, якою мірою їх дії можуть створювати несприятливі наслідки для майна, що знаходиться в їх особистій власності. Необхідно мати на увазі, що деякі заходи притягнення до матеріальної відповідальності застосовуються до усіх службовців, а інші — лише до особливої категорії підзвітних і матеріально відповідальних осіб. Публічна влада може подавати позови до своїх службовців у тих межах, в яких їх дії призвели до спричинення матеріального збитку, що встановлено постановою Державної ради від 28 липня 1951 року.

Питання про відповідальність у формі грошових нарахувань може виникати в двох випадках: 

- коли службовець заподіяв збиток третій особі і ця третя особа вимагає виплати відшкодування, то виплата в повному або частковому обсязі перекладається на винного службовця;

- якщо збиток був заподіяний адміністрації, то він безпосередньо відшкодовується винним службовцям.

Притягнення службовців до відповідальності у формі грошових нарахувань зустрічається досить рідко.

Натомість, відповідно до загальних принципів державної служби адміністрація повною мірою несе відповідальність за дії службовців, що допустили провину при виконанні функціональних обов'язків. Якщо громадянин постраждав з вини службовця, внаслідок порушень при виконанні ним службових обов'язків, і громадянином було подано позов про відшкодування – адміністрація зобов'язана втрутитись та взяти на себе відповідальність за неправомірні дії службовця. Набагато частіше до різних видів фінансової відповідальності притягуються матеріально підзвітні працівники і розпорядники кредитів.

Питання про відповідальність за витрачанням фінансових асигнувань поставлене під контроль рахункової палати. Її діяльність полягає в тому, щоб визначати правомірність дій самих фінансово-підзвітних працівників, контролювати витрати і встановлювати чи було допущено порушення при проведенні фінансових операцій.

Фінансова відповідальність є досить суворою, оскільки розміри відшкодування можуть бути досить значними. Тому фінансова відповідальність може полегшуватись тим, що фінансово-підзвітні працівники мають право страхувати випадки подібної відповідальності. Але, не дивлячись на це, така відповідальність потенційно зберігає усю свою значущість і є потужним стримуючим чинником проти зловживань
.

Дисциплінарна відповідальність. На відміну від попередньої форми відповідальності дисциплінарна – найбільш важлива з практичної та юридичної точок зору; та має більш поширене застосування. У більшості випадків інформація про прийняті дисциплінарні санкції не поширюється. Немає статистичних даних, невідомо, до якої кількості службовців були застосовані ті або інші санкції і який їх характер.

Процедура накладення дисциплінарних санкцій полягає в наступних принципах та ключових положеннях.

1) Право на захист від довільних дій. Які б не були санкції, ким би не був службовець: цивільним, військовим, працівником суду – він має право на захист при застосуванню до нього санкцій. Цей загальний принцип міститься в правових актах, які передбачають, що до будь-якого переміщення по службі чи до застосування відповідної санкції службовець має право на ознайомлення з матеріалами особистого досьє. Це право на ознайомлення з особистим досьє та право на захист були включені в усі статути державних службовців і Державна рада віднесла цю формальність до загальноправових принципів. Даний принци полягає в тому, що зацікавленій особі необхідно повідомляти одночасно суть справи і претензії, надати їй достатній час для ознайомлення зі змістом цих претензій та підготовки до захисту. Також необхідно запросити винну особу до дисциплінарного органу, щоб вона мала змогу виправдатися та захистити свою репутацію особисто або за допомогою профспілкового органу чи адвоката.

2) Системи ухвалення рішення. Дисциплінарні санкції можуть застосовуватися на основі двох систем, з яких одна є загальноправовою, а інша – винятковою. Загальноправова система поєднує в собі рішення вищих органів влади та втручання консультативного органу. Процедура здійснюється в три етапи. На першому етапі вищий орган влади, тобто орган, наділений правом призначення службовців, порушує персональну справу. Керівник служби, міністр або префект вважає, що службовець вчинив порушення та починає процедуру дисциплінарної відповідальності, зокрема шляхом повідомлення про зміст особистого досьє. На другому етапі проводиться консультація з відповідним органом. Для цивільних службовців таким органом є паритетна адміністративна комісія, яка засідає як дисциплінарна рада; половину її членів складають представники адміністрації, а іншу половину – представники персоналу. Комісія виносить ухвалу про застосування санкцій; вона може запропонувати не застосовувати санкції або застосувати санкцію на власний вибір. Слід зазначити, що думка, висловлена комісією, не має обов'язкової сили, але дуже часто приймається до уваги. Третім етапом є етап ухвалення рішення. Рішення приймається вищим органом, якому, належить останнє слово, тому що він вирішує питання про подальші дії: не застосовувати санкції або ж застосувати санкцію, залежно від характеру та тяжкості проступку.

Що стосується виняткової системи, то це режим дисциплінарної юрисдикції, що застосовується у певних виключеннях, зокрема для викладачів, які підсудні дисциплінарним судам, що складаються з викладачів. Винних судять їх колеги в якості суду першої інстанції, а апеляційною інстанцією виступатиме Вища рада національної освіти. Також можливе подання касаційної скарги на розгляд Державної ради, тоді як відносно інших дисциплінарних заходів подається звичайна скарга з приводу перевищення влади.

3) Обов'язок мотивування рішення. Орган, що застосовує санкцію, повинен вказати в тексті свого рішення причини, з яких воно було прийняте, а також претензії, пред'явлені відповідній особі, тобто існує обов'язок мотивувати дисциплінарну санкцію. Це має суттєве значення, оскільки дає можливість особі дізнатися, за що її піддали дисциплінарному стягненню. Причому уточнені на останньому етапі провадження мотиви можуть дещо відрізнятися від тих, які були вказані спочатку. Наприклад, висувалось три претензії, з яких дві були відхилені в ході розслідування і залишилася лише одна. Зацікавлена особа може оспорювати вказані мотиви, заявивши, що вони необгрутовані або ж пред'явлені справедливо, але не містять у собі складу протиправної дії і тому не можуть служити підставою для покарання. Таким чином, суперечка про правомірність санкцій буде значно полегшена, якщо рішення буде мотивованим.

Правила, що стосуються суті дисциплінарної справи. Існує чотири основних правила, що діють незалежно від того, приймається рішення вищим органом або спеціальною юрисдикційно-контрольною інстанцією.

Перше правило стосується дотримання принципу законності в кримінально-правовому сенсі. Краще всього його суть виражена в латинському вислові: немає покарання і немає злочину, якщо вони не передбачені в законі. У кримінальному праві діють обидві частини цього вислову: законом визначається перелік покарань і передбачені види правопорушень. Проте у випадку дисциплінарної відповідальності застосовується тільки перша половина вислову. Існує перелік дисциплінарних санкцій, встановлених законом, і можна застосовувати лише ті, що ним передбачені. У Статуті державних службовців містяться такий перелік, це передусім заходи морального характеру, якими є попередження і догана. Потім застосовуються санкції, що дозволяють затримувати просування по службі або вигідне переміщення по роботі. До цієї групи входять: виключення зі списку на просування по службі; призупинення підвищення в чині; тимчасове звільнення строком до п'ятнадцяти днів; переведення на інше місце роботи; пониження в чині; тимчасове звільнення строком від шести місяців до двох років. Найбільш серйозною є остання група заходів дисциплінарної дії; ці заходи тягнуть за собою припинення роботи у формі офіційного звільнення у відставку або усунення з посади. Цей перелік не включає покарання у вигляді штрафу, як і утримання з платні
. 

Принцип законності, таким чином, повністю реалізується в дисциплінарному праві. Але зовсім не застосовується інший його аспект, оскільки не існує нормативного визначення дисциплінарних проступків. Вони визначаються судовою практикою. Не існує законодавчого акту, аналогічного Кримінальному кодексу, в якому перераховувалися б усі обов'язки службовців та усі види проступків, які вони можуть вчиняти. Законодавство, що встановлює основні права і обов'язки службовців, не всеосяжне и більшість проступків визначаються практикою та рішеннями судів. Не існує зв'язку між переліком заходів покарання і переліком правопорушень. Отже можливо оголосити просту догану службовцеві, який вкрав у держави велику суму грошей, і усунути з посади службовця, що одного разу запізнився на роботу. Тому Державна рада зобов’язала суддів встановлювати, чи не припустилась адміністрація явної помилки при наданні оцінки проступку та при обранні міри покарання.

Другим є правило, що не можна двічі відповідати за один і той самий проступок. З цього правила існує два виключення. По-перше, якщо службовець відряджений до іншого підрозділу, він може отримати два покарання за одне і те ж саме діяння: одне покарання там, куди він відряджений, а інше – за основним місцем роботи. Інше виключення із загального правила полягає в тому, що за одне й те ж саме діяння можливо застосувати кримінальне покарання і дисциплінарну санкцію. Якщо службовець вчинив крадіжку, він може бути засуджений до ув'язнення та одночасно усунений з посади.

Третє правило полягає у відокремленому розгляді кримінальної та дисциплінарної справи. Може статися, що одночасно будуть розпочаті два провадження: наприклад, за крадіжку майна в порядку кримінального процесу й дисциплінарного провадження. У такому випадку адміністративний орган має право зачекати результати кримінального процесу, але не зобов'язаний це робити: якщо дисциплінарний орган дійшов висновку, що крадіжка була здійснена саме цим службовцем, він може негайно застосувати по відношенню до нього дисциплінарну санкцію, не чекаючи рішення кримінального суду. З іншого боку, кримінальне провадження може бути розпочате без дисциплінарного і навпаки.

Результати такого роду проваджень можуть бути різними. Може статися, що за одне й те саме діяння службовець буде виправданий кримінальним судом і покараний в дисциплінарному порядку. Це пояснюється тим, що оцінка протиправності діянь може бути різною, крім того, інформованість інстанцій що здійснюють провадження теж може бути різною.

Останнє питання стосується застосування законів про амністію. У Франції після президентських виборів ухвалюється закон про амністію. Раніше закони про амністію стосувались кримінальних справ. Однак з часом такі нормативні акти почали застосовуватись у дисциплінарній практиці. Особа звільняється не лише від кримінальної відповідальності, але і від дисциплінарної за вчинений нею проступок. Якщо правопорушення було вчинено до амністії, заходи покарання після її прийняття застосовувати не можна. Якщо міра покарання була застосована до закону про амністію, вона не скасовується законом. Закон не скасовує покарання, він скасовує лише караність діянь, за умови якщо заходи покарання за такі діяння ще не застосовані, їх не можна більше до них застосовувати.
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ЛЕКЦІЯ 7:   Адміністративне право Федеративної Республіки Німеччини 


1. Поняття та система адміністративного права ФРН

Формування адміністративного права в Німеччині обумовлено адміністративно-правовою регламентацією життя абсолютних монархій. Причиною адміністрування була необхідність отримання фінансових зборів для хазяїна та утримання його двору, а також переконання в тому, що держава має відповідати за благополуччя окремих осіб. Розвиток адміністративного права в Німеччині розпочинається в ХІХ ст. з встановлення правових меж для адміністрації. Адміністративно-правова наука розробила державно-правовий метод, завдяки якому були систематизовані та пояснені розрізнені правові норми. Мова йде про особливу частину адміністративного права, що вивчає окремі сторони діяльності адміністрації, а перш за все управління за допомогою примусу
.
В ліберальній правовій державі ХІХ ст. прогресивна буржуазія зажадала обмеження адміністрації законом, скорочення адміністративного впливу держави засобами публічного захисту від небезпек. Влада монарха обмежувалася основними правами особи і законодавчими правами парламенту.

Наприкінці ХІХ ст. державно-науковий метод був замінений на юридичний метод, за допомогою якого розроблялися загальні (тобто діючі відносно багатьох правових галузей) принципи та поняття. Головною метою побудованого таким чином загального адміністративного права є переосмислення з позиції правової держави примусового державного управління. Видатним досягненням німецької науки стало видання в 1895-96 рр. підручника Отто Маєра «Загальне адміністративне право» переважна більшість положень якого визнається до цього часу. Важливу роль в розвитку адміністративного пава відіграло створення адміністративних судів, яке розпочалося в 1863 р. Особливе значення мала практика Вищого адміністративного суду Прусії. 
В ХХ с. індустріалізоване суспільство із своїми специфічними проблемами зажадало від держави все більшої соціальної активності: турботи про безпеку окремих осіб; участі в забезпеченні населення різними благами. Держава мала вмішуватися в економічне життя, щоби сприяти досягненню 

 балансу соціальних інтересів. При цьому основним завданням публічної адміністрації залишається, захист від небезпек.

Нові завдання державної адміністрації витікають з принципів соціальної держави, є складовою частиною Конституції.

Німецьке адміністративне право поряд з державним є частиною публічного права. Держава може наділяти обов’язками і правами (наприклад, видаючи дозвіл на будівництво) чи позбавляти певних прав (наприклад, позбавлення водія таксі ліцензії на перевезення пасажирів). Разом з тим держава може діяти в приватноправовому порядку (наприклад, придбання канцелярських товарів для державних установ). Тому досить важливим є питання відмежування публічної діяльності від приватноправової діяльності, адже тільки у сфері публічного права держава наділена більшими правами, а ніж громадянин.

Адміністративне право визначає правомірність дій суверена (держави), а також судово-правовий захист від них. Крім цього частиною адміністративного права є побудова адміністрації.

У Німеччині розрізняються поняття адміністративного права у широкому та вузькому розумінні. У широкому — це сукупність правових приписів, які організують управління або повинні брати участь у його реалізації. У вузькому — це сукупність письмових та усних правових приписів публічного права, які або констатують державне управління у організаційному сенсі, або прямо і безпосередньо регулюють діяльність органів державного управління (за винятком норм конституційного та адміністративно-процесуального права).
Отже, поняття адміністративного права тісно пов'язане з поняттям державного (або публічного) управління, так як адміністративне право вважають у Німеччині правом публічного управління. Діяльність у сфері публічного управління полягає у виданні нормативно-правових, індивідуальних правових актів, а також укладанні адміністративно-правових договорів. Саме поняття публічної діяльності визначається, як і предмет адміністративного права у Франції, за традиційним для Німеччини методом виключення. Так, до публічно-правової діяльності належить діяльність, за винятком приватноправової, де громадяни і юридичні особи виступають у взаємовідносинах з органами управління як рівноправні суб'єкти. Словник адміністративного права ФРН виводить поняття адміністративного права із завдань управління і характеризує його як публічне право, яке не є конституційним, державним або процесуальним.

Система адміністративного права Німеччини як усні та письмові пра​вові норми, що регулюють, з одного боку, адміністративну діяльність, адмі​ністративні процедури та організацію адміністрації, а з іншого,- відносини між останньою та приватними особа​ми, а також визначають права та обов’язки приватних осіб щодо адмі​ністрації, складається з двох основних частин – загального адміністративного права та особливого адміністративного права
.

1.1. Загальне адміністративне право ФРН.

Загальне адміністративне право містить у собі правила, принципи, терміни та правові інститути, абсолютно до всіх особливих сфер адміністративного права або, іншими словами, до всіх сфер діяльності публічної адміністрації. До 1976 р. загальне адміністративне право взагалі не мало нормативно закріплених форм, через що воно було представлене лише усними, розробленими науковцями та судовою практикою, принципами
.
Загальне адміністративне право Німеччини складається з правових інститутів:
1) інституту основних принципів і понять адміністративного права;

2) інститут організації адміністрації;
3) інститут адміністративної процедури;
4) інститут адміністративного акта;
5) інститут виконання адміністративних рішень;
6) інститут матеріальної відповідальності держави за шкоду, яка виникла внаслідок порушення державним службовцем його службових обов’язків
.
1. Інститут основних принципів і понять адміністративного права. Включає в себе низку принципів та понять у сфері адміністративного права, так до принципів, наприклад, можливо віднести принцип законності (верховенства закону), що містить у собі два компоненти: принцип пріоритету закону та принцип застереження у законі.

Перший з названих принципів проявляється у зв’язаності адміністрації чинним законодавством і означає, що адміністрація, з одного боку, має діяти відповідно до закону, а з іншого, – утримуватися від учинення дій, заборонених у законі. Що ж стосується другого з названих принципів, то він, своєю чергою, зобов’язує адміністрацію діяти лише у випадках, визначених у законі
.

Сутність правової держави – проявляється у верховенстві закону, державні органи створені на підставі закону і в своїй діяльності зобов’язані керуватися тільки законом, а також розсуду адміністрації в своїй діяльності. Верховенство закону означає, що адміністрація створена на підставі закону і не може здійснювати заходів, що суперечать закону. Органи адміністрації не можуть відхилитися від закону. Адміністративні заходи, що порушують закон автоматичного стають недійсними, будучи протиправними, вони можуть бути оскаржені в адміністративному суді.

Адміністрація може здійснювати відповідні дії коли вона уповноважена на це законом. Цей принцип отримав свій розвиток ще у ХІХ ст. і використовується з метою захисту громадян від порушень з боку влади. Вторгнення адміністрації в сферу свободи та власності можуть допускатися тільки зі згоди обраного народом уряду.

Діяльність публічної адміністрації базується на законі не тільки у тих випадках коли застосовується примус по відношенню до громадян, але й коли адміністрація надає адміністративні послуги (наприклад, надання соціальної допомоги, субсидій). Цей принцип діє відносно устрою адміністрації системи і структури адміністрації та регулюється законом. Він застосовується і правотворчій діяльності адміністрації (коли вона приймає нормативно-правові акти).

До основних понять належать «розсуд», «невизначені терміни», «суб’єктивні публічні права», «адміністративні пра​вовідносини»
.

2. Інститут організації адміністрації. Норми якого закріплюють питання структури та компетенції публічної адміністрації. Найважливішим поняттям цього інституту є термін «адміністративний орган» (die Verwaltungstrger), під яким розуміються різноманітні організації та суб’єк​ти, які здійснюють публічні завдання. Основним і найпершим адміністративним органом визнається держава, яка складається з федерації та федеральних земель, котрі виконують публічні завдання через створені ними органи. Виконання таких завдань є переважно завданням земель, тоді як федерація володіє адміністративною компетенцією лише в обмежених сферах. Щодо публічного управління, можливо розмежувати безпосереднє та опосередковане управління. Про безпосереднє публічне управління ведуть мову тоді, коли федерація виконує свої адміністративні завдання через власні органи. Навпаки, опосередковане публічне управління має місце, коли публічні завдання виконуються створеними федерацією адміністративними суб’єктами
.
Адміністративні органи завжди існують або у формі юридичної особи публічного права, або частково правоздатного підрозділу юридичної особи. Особливістю юридичних осіб публічного права вважається те, що вони утворюються виходячи або з приписів закону, або з іншого акта державної влади, який базується на законі, і виконують публічні завдання. Виходячи з положень німецького законодавства вирізняються три основні види юридичних осіб публічного права: публічні правові корпорації; публічні правові установи; публічні правові фонди. Відповідно до норм Загального адміністративного права публічні завдання у Німеччині можуть виконуватися також приватними фізичними або юридичними особами, яким надається таке право на підставі правового акта органу державної влади або місцевого самоврядування
.
3. Інститут адміністративної процедури. Правову основу названого інституту закладено Федеральним законом про адміністративні процедури, аналіз положень якого дозволяє отримати досить повне уявлення про його зміст. Загалом німецькими вченими вирізняються дев’ять ознак, які є визначальними для характеристики цього закону:

1) основоположним типом урегулювання порядку здійснення публічного адміністрування є публічна адміністрація. Саме вона як типова публічно-правова діяльність є предметом названого закону (§ 1 абз. 1);

2) закон орієнтується на прийняття рішень. Публічна адміністрація розглядається як організація для прийняття обов’язкових до виконання рішень. Реальні дії, спрощена публічно-адміністративна діяльність або адміністративні послуги цікавлять закон лише настільки, наскільки йдеться про рішення, які покладено в основу цих видів діяльності;

3) щодо самих рішень ідеться передусім про рішення окремого випадку, які закон ставить у центр своєї уваги (§ 9). Урегульована публічно-адміністративна діяльність є виконавчою діяльністю. Адміністративне нормотворення як форма конкретизації та самопрограмування, яка зазвичай лежить між парламентським законом і виконанням у конкретному випадку, не посідає ніякого місця в систематиці закону;

4) серед виконавчих рішень переважає одностороннє врегулювання. Центральним інститутом стає адміністративний акт. З іншого боку, публічно-правові договори для органів публічної адміністрації теж здобувають своє визнання. Хоча закон звертається передусім до (субординаційно-правових) договорів у тих ситуаціях, у яких договір заміняє адміністративний акт (§ 54 речення 2). Координаційно-правовий договір і пов’язані з ним ситуації, в яких орган публічної адміністрації та договірний партнер рівнозначно і спільно беруть участь у конкретизації суспільних благ, залишається дещо осторонь;

5) закон виходить із функції адміністративної послуги процедурно-правових положень стосовно до матеріального права (§ 46). За цим стоїть специфічне розуміння правильності рішень, яке більше зорієнтовано на контроль, ніж на діяльність, і визнає за судовим контролем його центральне місце;

6) комунікативні зв’язки між громадянами й публічною адміністрацією розглядаються як правові відносини з жорстко визначеними ролями. Громадянин переслідує свої індивідуальні права; публічна адміністрація хоча й зв’язана правом, але, врешті-решт, сама несе відповідальність за визначення загального суспільного блага. Особливо чітко це розкривається у проявах принципу офіційності (§ 24);

7) за уявленнями закону, інтереси громадянина спрямовані насамперед на збереження становища колись досягнутих пільг. Центральну роль відіграють правнича безпека, юридична чинність і захист довіри (§ 43, 48, 59). Захист довіри був ключовою темою під час розроблення закону. Основа довіри ґрунтується на тому уявленні, що публічна адміністрація самостійно несе відповідальність за правомірність своїх актів;

8) діючу публічну адміністрацію представлено в законі як згуртовану єдність. Панує принцип тримання змісту документів у таємниці, дія якого послаблюється лише правом учасників процедури на ознайомлення з матеріалами справи (§ 29). Рух даних всередині адміністрації закон не розгля​дає як самостійну правову проблему;

9) закон сконцентровано всередині країни. Заходи міжнародної публічно-адміністративної діяльності не належать до сфери його інтересів, про що свідчать незначні за обсягом норми про врегулювання порядку надання взаємної допомоги між органами публічної адміністрації
.
Адміністративні процедури виконують службову функцію: вони покликані забезпечити прийняття службових рішень в результаті планомірних управлінських дій. Це процедури в результаті яких держава виконує свої завдання, керуючись основними принципами, що виходять із Основного закону чи норм законів.

Однак вважається, що принцип верховенства закону (про який йшла мова раніше) має розумні межі і не може перетворюватися у відносини тотальної залежності, здатним паралізувати власні дії публічної адміністрації.

В рішеннях Федерального конституційного суду зазначається, що відноситься в першу чергу до діяльності примусової адміністрації, була розвинута теорія значимості. Згідно з цією теорією самого факту прийняття беззмістовного рішення уповноважую чого закону недостатньо. Законодавець не може відкладу вати в підзаконні акти прийняття рішень, а сам повинен його прийняти.

Безумовно, що законодавець неспроможний завжди прийняти передбачити всі можливі життєві ситуації. Тому закони надають адміністрації можливість діяти, для вибору форм діяльності надається можливість проявляти гнучкість, враховуючи обставини та конкретні випадки. Це – простір для розсуду, якими закони наділяють адміністрацію. Про розсуд йдеться тоді, коли адміністрація при визначених законом обставинах може вибирати між різними способами дій.

В текстах законів розсуд визначається за допомогою слів «може» чи «має право». Наприклад Закон про збори і демонстрації встановлює. «Орган може розпустити незаконне зібрання» (може, але не зобов’язаний).

Виділяють різні види розсуду. При рішенні по розсуду мова йде про те, що орган здійснює взагалі будь-які дії. У випадку вибору на розсуд орган вибирає одно із багатьох можливих дій з певними правовими наслідками.

4. Інститут адміністративного акта. Адміністративний акт залишається важливою формою адміністративної діяльності. Як форма діяльності, адміністративний акт виконує чотири функції:

- з адміністративно-правової точки зору він є важливим засобом завершення адміністративно-правової процедури;

- стосовно матеріального права він конкретизує правовідносини між адміністрацією і громадянами, абстрактно передбачені законом;

- в процесуально-правовому відношенні він відкриває специфічні можливості правового захисту, таку як процедуру заперечення, позиви про оскарження чи примусового виконання;

- з виконавчо-правової точки зору адміністративний акт, який містить заборону чи примус є виконавчим документом, про що йдеться у Законі про адміністративне виконання.

Законодавчо, адміністративний акт, визнається – як любе розпорядження, рішення чи інша владна дія, які приймаються відомством для врегулювання будь-якого випадку в галузі публічного права і які направлені на здійснення безпосереднього зовнішнього впливу. Він може мати письмову чи усну форму. Наприклад жести регулювальника дорожнього руху. 

Відомством слід вважати любу установу, що здійснює завдання публічного адміністрування.

Дії органу повинні бути владними, вони мають розповсюджуватися на галузь публічного права. Цього не відбувається коли держава діє приватно правовим чином(наприклад, при видачі будівельного підряду), однак має місце тільки тоді, коли воно уповноважене до дій публічно-правовими приписами (наприклад, видаючи дозвіл на будівництво).

Про регулювання йдеться у тому випадку, коли є наявним маюче юридичну силу волевиявлення органу, здійснене з метою безпосереднього досягнення визначеного правового наслідку. Це означає, що в межах будь-яких правовідносин орган встановлює, змінює чи припиняє права чи обов’язки. Не адміністративним актом рекомендація, інформування чи попередження, так як в них відсутній елемент регулювання.

Регулювання має місце у конкретному випадку. Таким чином, регулююча дія акта є конкретною і індивідуальною. Регулювання повинно здійснювати безпосередній зовнішній вплив.

З числа адміністративних актів виключаються внутрішні службові розпорядження в межах чинного законодавства. Наприклад, керівник органу віддає підлеглому розпорядження відмовити у видачі дозволу на будівництво, вказівка має лише внутрішньо службову дію. Отримана забудовником від підлеглого відмова у дозволі на будівництво, є адміністративним актом, що має зовнішній вплив.

Класифікація адміністративних актів:

- приписуючі адміністративні акти містять наказ до визначених дій, або забороняють здійснення певних дій, або надають дозвіл чи забороняють в його видачі (наприклад, акти адміністративного примусу, заборона займатися певними видами підприємницької діяльності.

- встановлюючі адміністративні акти обумовлюють статусно-правові, не обов’язкові права і обов’язки (наприклад, висунення в чиновники, натуралізація).
- правовстановлюючі адміністративні акти, який встановлює чи відхиляє в окремому випадку встановлені законом права чи якості особо чи речі (наприклад, встановлення громадянства; визнання особи, що відмовилася від призиву на дійсну військову службу, видача довідки).
Типи адміністративних актів за термінами регулюючого впливу. В усіх випадках адміністративні акти націлені на тривалий прояв правового положення. Вони реалізуються разовим виконанням, або мають додаткову дію і встановлюють на невизначений час знову виникаючі права і обов’язки (наприклад, дорожній знак). Діють також адміністративні акти, що приймаються для прояву попереднього впливу і в подальшому заміняються остаточним регулюванням. До них належить (наприклад, тимчасове призупинення будівельних робіт).

Адміністративний акт вступає в законну силу з моменту його оголошення. В певних випадках він не потребує ніяких подальших дій. Так, прийняття в чиновники з моменту оголошення змінює статус вказаної особи, однак не виключає себе цією зміною. Інші акти, а саме приписи чи накази, хоча і змінюють з моменту свого оголошення права і обов’язки адресата, але зазначена в них заборона повинна бути виконана, інакше не буде досягнута мета органу, що їх видав.

Якщо адресат не виконує встановлені для нього заборони чи обов’язки добровільно, то адміністративний орган зобов’язаний примусово здійснити реалізацію цих приписів. На відміну від громадянина, який для забезпечення своїх вимог змушений звертатися за допомогою до суду чи державних виконавчих органів, адміністрація володіє можливістю самостійно забезпечити реалізацію своїх прав, що виходять із адміністративно-правових відносин. З урахуванням принципу правової держави це є можливим лише за наявності виконавчого документу. Таким виконавчим документом, є лише адміністративний акт, що вступив у законну силу. 

Зважаючи на те що, примусове виконання обов’язків безпосереднім чином торкається конституційно захищених інтересів приватних осіб, то з урахуванням принципу основності на законі процедура адміністративного виконання може проходити тільки на основі повноважень спеціально визначеного в законі. Для федеральної адміністрації таким законом є Закон про адміністративне виконання. Він регулює умови адміністративного виконання і проводить розподіл між виконанням грошових вимог і виконанням таких адміністративних актів, які направлені на здійснення певних дій, на утримання чи відмову від нього.

Застосування адміністративного виконання підпадає під вимогу правової держави про співвідношення, тому на адміністрацію покладається обов’язок застосовувати такі примусові заходи, які наносять мінімальний збиток суспільству і приватним особам.

При виконанні адміністративних актів, спрямованих на виконання певних дій, на утримання чи відмову від них. Закон про адміністративне виконання передбачає наступні заходи:

- адміністративний штраф;

- примусове виконання третьою особою (орган чи уповноважена ним особа реалізує дію) і застосування безпосереднього примусу.

Застосування безпосереднього примусу є найбільш жорстким видом впливу, через його особливий вплив на основні права особи, його застосування спеціально врегульоване Законом про застосування безпосереднього примусу
.

Публічно-правовий договір. Публічно-правовий договір тотожний поняттю «адміністративний договір». Встановлюється договірна форма діяльності адміністрації в тому числі використовується поняття адміністративний акт. В останні роки адміністративний договір набуває все більшого розповсюдження. Пояснюється це тим, що рівноправні відносини адміністрації з громадянами дозволяє досягти оптимальних рішень і зустрічає з боку громадян велике розуміння, аніж адміністративно-владне регулювання. Разом з тим договірна форма взаємовідносин є неприйнятною щодо певних ризиків, адже може бути порушений принцип рівності перед законом. З іншої сторони консенсусна процедура не може скрити реальних відносин влади – підлеглості між державою та громадянином.

В цілому виділяються декілька видів адміністративно-правових договорів:

- координаційно-правові договори містять регулювання питань яких ні одна із сторін що, домовляються не змогла би врегулювати самостійно(наприклад, домовленість міх комунами про спільну ліквідацію відходів);

- субординаційно-правові договори укладаються між органом і громадянином на місце прийняття адміністративного акту (наприклад, договір між органом поліції і адміністративним правопорушником про виконання останнім певного зобов’язання.

Окрім того, виділяють зобов’язуючі та розпорядницькі адміністративні договори, які є близькими до цивільно-правових договорів.

По відношенню до договірної діяльності адміністрації діє принцип верховенства закону. Тим самим адміністрація позбавляється можливості обійти закон. В цьому випадку варто звернути увагу на заборону в формі діяльності, що встановлені особливою частиною адміністративного права. Наприклад, федеральний закон про грошове утримання чиновників і державних службовців забороняє договірне відношення від загальних приписів щодо грошового утримання чиновників, суддів, військовослужбовців. Проблематичними є договори в яких адміністрація бере на себе обов’язок здійснювати дії, маючи при цьому надану законом свободу вибору в залежності від оцінки ситуації.

У відношенні укладення публічно правових договорів передбачаються особливі процедурні зобов’язання з тим щоби врахувати умови консенсуальних дій.

Адміністративний договір складається у письмовій формі. Ця вимога розповсюджується на зміну чи припинення адміністративного договору.

Договори, що торкаються прав третьої особи стають дійсними тільки тоді, коли третя особа дає свою згоду в письмовій формі. Тим самим враховується загальний принцип договірного права, де вказується, що договори які обмежують третіх осіб, можуть бути укладені тільки з їх згоди.

Субординаційні адміністративно-правові договори стають дійсними тільки після отримання згоди того органу, який у випадку урегулювання даного питання у формі адміністративного акту також буде зобов’язаний приймати участь у прийняті рішення.

Проста чи неформальна адміністративна дія. Простими адміністративними діями вважаються дії адміністрації, які на відміну від правових актів (адміністративний акт, публічно-правові договори, адміністративні норми) не направлені на досягнення правових наслідків, а викликають лише фактичні наслідки. В протилежність адміністративному акту і публічно-правовому договору в цих діях відсутня ознака регулювання.

Результати простих адміністративних дій називаються реальними актами. Вони можуть містити довідки, попередження, повідомлення, в них може йтися при оплаті коштів, при поїздках на службовому транспорті. Одночасно всі дії адміністрації повинні відповідати діючому праву, а у випадку протиріч можуть слугувати підставою висунення вимог про усунення порушення прав і повернення збитків.

Відповідно, принцип верховенства закону діє і відносно простих адміністративних дій, причому із-за відсутності матеріальних норм закону визначальну роль відіграє визначена законом підвідомчість.

Абстрактно-загальні акти адміністрації. Ми розглядали такі форми діяльності адміністрації, які є індивідуальними актами. Крім них адміністрація приймає і загально-абстрактні правові акти. Важливими з них є постанови, адміністративні приписи, устави.

Постанови є абстрактно-загальними правовими актами, зміст і правові наслідки яких направлені на громадян та юридичних осіб, що знаходяться за межами організаційної структури адміністрації.

Адміністративні приписи, як акти, направлені своєю дією всередину організаційної структури адміністрації. У зв’язку з відсутністю зовнішнього впливу, який в Германії вважається як конструктивний елемент любої норми, адміністративні приписи хоча і мають абстрактно-загальний характер, однак нормами не вважаються.

Устави містять правові норми, які приймаються юридичними особами публічного права для регулювання свої власних справ. Устави відрізняються від законів і постанов чим, що вони приймаються не державою, а юридично самостійними, хоча і підпорядкованими державі, організаціями. Прикладом уставу є плани настройки.

Державне та адміністративне право досить обережно ставляться до постанов, що є наслідком значної ролі постанов в системі виконавчої влади в період Веймарської республіки (1919-1933), що призвело до зниження ролі закону. Постанови взагалі не можуть встановлювати первинні норми права. Одночасно визнається, що адміністрація володіє відповідною компетенцією в галузі нормотворчої діяльності. З одного боку, це дає змогу державі швидко реагувати на зміни і приймати відповідні норми без додаткової процедури.

Однак, для належного розподілу праці між законодавчою і виконавчою владою необхідно, щоби норми виконавчої влади не слугували заміщенням недостатніх парламентських законів. Їх завдання – розгрузити закони від надлишкової деталізації.

Для того щоб досягти розумного компромісу необхідно між вимогою практичності і принципом правової держави ст.80 Основного закону встановлює, що для прийняття постанов необхідним є уповноважуючий закон. Крім того, абз.1 ст.80 встановлює вимогу визначеності, у відповідності з яким законодавець має визначити в законі зміст і обсяг повноваження. Таким чином, із самого уповноважуючого закону достатньо чітко зрозуміло і з якою метою можуть бути на підставі певних повноважень прийняті постанови, а також який зміст вони можуть мати.

Однак, і цих приписів недостатньо Федеральному Конституційному суду. Розвинута ним теорія значимості покладає на законодавця ще одну суттєву вимогу. Парламент зобов’язаний в принципових нормативних сферах, а перш за все в сфері реалізації основних прав самостійно приймати всі значимі рішення. Значимими є особливо інтенсивні чи тривалі види втручання в основні права.

Основний закон містить немало приписів про процедуру прийняття постанов, тим самим визначення цієї процедури залежить від органу, що приймає постанову. Встановлюється також ряд обмежень щодо прийняття Федеральним урядом постанов по ряду питань (наприклад, телекомунікацій, залізничного сполучення).

5. Інститут виконання адміністративних рішень є доволі важливим правовим утворенням у межах загального адміністративного права, спрямо​ваним на регулювання примусового порядку виконання адміністративними органами публічно-правових зобов’язань, покладених на приватних осіб або інших правових суб’єктів. Правові засади виконавчого провадження у Німеччині закладено у Федеральному законі про виконання адміністративних рішень, а також у відповідних законах, прийнятих у межах окремих федеральних земель
. Застосовується у двох основних випадках: по-перше, в разі, коли приватна особа не може самостійно домогтися від зобов’язаного суб’єкта виконання (вчинення) відповідних дій. У цьому випадку такі дії можуть бути виконані (вчинені) адміністративним органом у примусовому порядку за заявою уповноваженого суб’єкта та на підставі відповідного судового рішення; по-друге, адміністративні органи можуть самостійно, без звернення до суду та спеціальних органів примусового виконання, здійснювати примусове виконання своїх вимог. У такому разі ними видається окремий адміністративний акт, який автоматично стає виконавчим документом
.

6. Інститут матеріальної відповідальності держави за шкоду, яка виникла внаслідок порушення державним службовцем його службових обов’язків, є останнім у переліку інститутів загального адміністративного права. Головне завдання цього інституту полягає у визначенні передумов, за яких приватні особи можуть звертатися до держави з вимогами відновлення порушеного стану або компенсації завданої її посадовими і службовими особами шкоди. Правову основу названого інституту закладено ст. 34 Конституції ФРН, у якій зазначено, що в разі завдання приватній особі протиправним і винним заходом адміністрації певної шкоди остання підлягає компенсації за рахунок держави. Іншими словами, вимога щодо компенсації шкоди спрямовується не до посадової чи службової особи, яка вчинила зазначений захід, а безпосередньо до держави. Назване положення випливає з принципів функціонування правової держави, яка бере на себе зобов’язання відповідати за протиправні та винні дії своїх агентів. Завдяки такому правилу особа, яка зазнала порушень своїх прав, завжди зможе отримати реальну компенсацію за вчинені щодо неї протиправні дії (рішення), оскільки відшкодування буде здійснюватися за рахунок коштів державного бюджету. З іншого боку, названа стаття Конституції ФРН позитивно впливає і на ефективність діяльності самих державних службовців, оскільки фактично «виводить» їх з-під загрози особистої відповідальності за ймовірні службові порушення, що, як наслідок, не сковує їхньої ініціативи, яка є однією з головних передумов успішного виконання публічних завдань
.

Вимогу про компенсацію завданої шкоди за рахунок держави може бути заявлено лише у випадку виконанням кимось (чиновником, служ​бовцем, працівником публічної сфери тощо) публічних функцій через вико​нання службових обов’язків, яке з огляду на свою протиправність і винність спричинило виникнення шкоди для приватної особи, у разі якщо відсутні умови, що унеможливлюють відповідальність держави
.
1.2. Особливе адміністративне право ФРН

В той час коли загальне адміністративне право містить приписи, які мають значення для всіх галузей адміністративного права, особливе адміністративне право регулює окремі галузі діяльності адміністрації. Норми законів і постанов, які охоплюють матеріальні завдання адміністрації, в своїй сукупності утворюють особливе адміністративне право.

Загальне і особливе адміністративне право не функціонують окремо одне від одного, вони знаходяться у стані взаємовпливу і взаємопроникнення.

До особливого адміністративного права належить: комунальне право, поліцейське право і право охорони громадського порядку, право публічної служби (чиновницьке право), будівельне право, право вуличного і дорожнього руху, право регіонального і земельного планування, право господарського управління, екологічне право.

Так, наприклад, поліцейське право і право охорони громадського порядку об’єднуються поняттям захисту від небезпек. Небезпекою є стан, який згідно розумної основаної загальному життєвому досвіді може в найближчий час спричинити збитки громадської безпеки і порядку.

До громадської небезпеки відноситься збереження недоторканості життя, здоров,я і свободи окремих осіб, а також порядку в установах держави. Під громадським порядком розуміють як сукупність що базується на конституційному порядку правил поведінки окремих осіб в суспільстві.

Розмежування поліцейського права і права охорони громадського порядку в різних визначеннях поняття «поліція». Тут варто розмежовувати поліцію охорони громадського порядку, що здійснює попереджувальні заходи, від кримінальної поліції, що здійснює репресивні заходи.

Закони про поліцію визначають коло осіб щодо яких можуть бути застосовані окремі поліцейські заходи. Проводиться розмежування між наступними особами:

1) відповідальними за неправомірну поведінку;

2) відповідальними за фактичні обставини, що створили небезпеку порядку, без неправомірної поведінки;

3) не підлягають відповідальності.

У свою чергу, право публічної служби являє своїм предметом перебування на службі в одного з юридичних осіб публічного права – Федерації, землі, громади, різного роду публічно-правових корпорацій.

Персонал публічної служби складається з чиновників, службовців і робітників. Службовці і робітники працюють на підставі договору про службу відповідаю чого нормам трудового права. Між службовцем і роботодавцем не існує договірних відносин, вони включені в систему службових відносин на підставі адміністративного акту. Службовець отримує на тривалий час повноваження на виконання владних функцій, він підпорядковується умовам публічного відношення службової вірності своєму роботодавцю і є працівником публічно-правової корпорації.

Важливими нормативними документами, що регламентують діяльність службовців є: 

- Федеральний закон про чиновників, який регламентує основні питання положення федеральних чиновників;

- Федеральний закон про грошове утримання чиновників і державних службовців;

- Закон про забезпечення службовців, який регламентує соціальне забезпечення службовців (пенсія, забезпечення при виключних випадках);

- Федеральна постанова про проходження служби службовцями;

- Рамочний закон про правове положення службовців, діючий у відношенні до федеральних, земельних і комунальних службовців.

Поряд з цими важливими актами діють й інші закони, що регламентують окремі питання соціального положення чиновника. До яких належать:

- Закон про грошову винагороду під час відпустки;

- Федеральний закон про витрати під час відряджень;

- Федеральний дисциплінарний закон, регламентуючий відповідальність за дисциплінарні проступки службовців.

Публічно-правове відношення вірності служби і роботодавцю є не приватно договірним відношенням, а статутним відношенням публічного права. Діяльність службовця та його грошове утримання регламентується законом. З встановленого законом грошового утримання випливає заборона на страйки, діючий по відношенню до чиновника. Обов’язок вірності означає, що службовець в будь-який час виступає на стороні держави та конституційного порядку. Тому визначаються серйозні вимоги придатності до державної служби (не допускаються екстремістські політичні погляди, що є перепоною вступу на публічну службу)
.

Роботодавець зобов’язаний взяти службовця під захист у випадку неправомірних претензій до нього.

Встановлюється безстроковий час служби: службовець підлягає звільненню зі служби тільки у випадку серйозних службових проступків чи вироку суду до позбавлення волі на строк більше одного року. Після досягнення вікової межі вони виходять на пенсію, разом з тим продовжують називатися службовцями.

Службовець відповідає перед суспільством, а не перед політичною партією. Звідси витікає зобов’язання безпартійного виконання службових обов’язків і заборона політичного впливу з боку роботодавця.

§ 2. Структура публічної адміністрації ФРН

Організацію управління недоречно розглядати в якості самоцілі ефективного управління. Цей адміністративно-правовий інститут вирішує питання компетенції, права на контроль, видачу розпоряджень, а також питання чиновницького права. Важливим поняттям цього інституту будь-яка установа, що виконує завдання публічного управління. Виступаючи у ролі держаних утворень Федерація і землі мають свої власні органи. Виконання державних задач є прерогативою земель, а в той час коли Федерація наділена компетенцією лише в окремих організаційних питаннях.

Відповідно до державного управління проводиться рівнобіжність проміж безпосереднім і опосередкованим управлінням (про безпосереднє управління йдеться тоді коли, Федерація виконує свої функції через свої власні адміністративні органи. Ними можуть бути корпорації (палати адвокатів), відомства (публічно-правові теле- чи радіотрансляції, Федеральне відомство по праці).

Безпосереднє федеральне управління має трьохступеневу ієрархічну структуру. Функціонують вищі федеральні органи (Федеральний канцлер, федеральні міністри), федеральні органи середньої ланки (наприклад, вищі федераті дирекції), і федеральні органи низової ланки (наприклад прикордонні чи митні служби). Крім цього функціонують федеральні органи підпорядковані вищим федеральним органам (наприклад, Федеральне відомство по охороні зовнішнього природного середовища). Створення федеральних органів середньої та низової ланки, а також державних суб’єктів опосередкованого управління завжди відбувається на підставі законів в яких описуються завдання цих органів. Більш детально пропонується зупинитись на першій ланці зазначеної структури.

Бундестаг (нім. Bundestag — федеральні збори, від Bund (союз, федерація) і Tag, Tagung (збори, засідання) – однопалатний орган народного представництва ФРН. Найважливіші функції бундестагу у сфері публічного адміністрування: ухвалення відповідних законів, вибори федерального канцлера та контроль за діяльністю уряду.

На засіданнях парламентських комітетів здійснюється основна робота з підготовки законів. Крім того, на комітети покладена основна робота по парламентському контролю за діяльністю уряду. Це відноситься до усіх комітетів, починаючи від комітету із зовнішньої політики і закінчуючи комітетом з бюджету, який має особливе значення, оскільки втілює собою суверенне право парламенту затверджувати бюджет. У Комітет з петицій Бундестагу з проханнями і скаргами безпосередньо може звернутися будь-який громадянин, у тому числі, щодо діяльності публічної адміністрації.

Бундесрат (нім. Bundesrat), дослівно "Федеральна рада") – державний законодавчий орган Німеччини. Складається з членів земельних урядів, що представляють 16 земель Німеччини. Згідно з Основним Законом ФРН визначається як представництво федеральних земель або ж як представництво регіонів на федеральному рівні. Завдяки бундесрату землі приймають участь у законодавчій та виконавчій діяльності на федеральному рівні. Основними напрямками робота бундесрату є: аграрний сектор, внутрішні справи, євроінтеграція, житлове будівництво, охорона здоров’я, культура, оборона, навколишнє середовище, трудова та соціальна політика, транспорт, економіка тощо. Слід зазначити, що бундесрат це не друга палата німецького парламенту, як помилково зазначається в деяких джерелах, він являє собою окремий представницький орган.

Федеральний президент Німеччини (йому. Bundespräsident) – глава держави у ФРН. Його обирають Федеральні збори – конституційний орган, що скликається спеціально для цієї мети. До складу зборів входять депутати бундестагу і таке ж число делегатів, що обираються земельними парламентами згідно з принципами пропорціональності. Федеральний президент обирається більшістю голосів строком на п'ять років. Переобрання допускається один раз.

Федеральний президент виконує представницькі функції – він представляє ФРН на міжнародній арені та акредитує дипломатичних представників. Крім того, він має право помилування ув'язнених. До його офіційних функцій відноситься:

- підписання та оголошення федеральних законів (при цьому він має право здійснювати конституційний нагляд за законотворчою діяльністю);

- висунення кандидатури федерального канцлера на розгляд парламенту, затвердження федерального канцлера на посаді та його звільнення;

- затвердження на посади та звільнення з посад федеральних міністрів за поданням федерального канцлера;

затвердження на посади та звільнення федеральних суддів, федеральних службовців, офіцерів і унтер-офіцерів.

Федеральний канцлер (нім. Bundeskanzler) – є головою Федерального уряду Німеччини. У його компетенцію входить призначення федеральних міністрів та визначення політичного курсу уряду. Бундесканцлер обирається бундестагом (парламентом Німеччини) строком на 4 роки і може бути зміщений зі свого поста до закінчення терміну повноважень тільки за допомогою механізму конструктивного вотуму недовіри.

Федеральний канцлер головує у Федеральному уряді. Тільки він має право формувати уряд: він відбирає міністрів і висуває обов'язкову для федерального президента пропозицію про їх призначення або звільнення. Канцлер вирішує скільки міністрів буде в уряді та визначає сферу їх діяльності.

Відомство федерального канцлера Німеччини (нім. Bundeskanzleramt) – відомство в структурі виконавчої влади Німеччини, в завдання якого входить підтримка діяльності федерального канцлера Німеччини. У будівлі Відомства знаходиться кабінет федерального канцлера.

Федеральний уряд ФРН складається з Федерального канцлера та Федеральних міністрів. Воно діє на основі статті 62-69 Конституцій ФРН. Федеральний канцлер визначає основні напрями політики уряду.

Канцлер обирається Бундестагом за пропозицією Президента. Кандидатури федеральних міністрів пропонуються Канцлером, але призначаються федеральним Президентом. Діяльність федеральних міністрів суворо обумовлена Конституцією, вони мають право працювати самостійно лише у рамках своєї компетенції. Увесь склад уряду та кожен міністр окремо несуть відповідальність перед Канцлером. Перед вступом на посаду Канцлер і міністри приносять клятву перед парламентом.

Федеральний уряд здійснює керівництво та забезпечує координацію таких міністерств як:

- Федеральне міністерство внутрішніх справ Німеччини;

- Федеральне міністерство справам переміщених осіб, біженців і жертв війни Німеччини;

- Федеральне міністерство захисту продовольства, сільського господарства і захисту прав споживачів Німеччини;

- Федеральне міністерство охорони здоров'я і соціального забезпечення Німеччини;

- Федеральне міністерство оборони Німеччини;

- Федеральне міністерство освіти і наукових досліджень Німеччини;

- Федеральне міністерство у справах сім'ї, літніх громадян, жінок і молоді Німеччини;

- Федеральне міністерство транспорту, будівництва і міського розвитку Німеччини;

- Федеральне міністерство екології, охорони природи і безпеки ядерних реакторів Німеччини;

- Федеральне міністерство економічного співробітництва і розвитку Німеччини;

- Федеральне міністерство юстиції Німеччини;

- Міністерство закордонних справ Німеччини;

- Федеральне управління фінансового нагляду Німеччини.

§ 3. Місцеве самоврядування у ФРН

Місцеве самоврядування у ФРН є прикладом реалізації континентальної системи місцевого самоврядування у країні з федеративним устроєм. Саме засади федералізму в поєднанні з деякими історичними особливостями (поразка у другій світовій війні) зумовили широку компетенцію органів місцевого самоврядування і значну незалежність місцевого самоврядування в цілому.

Особливе місце у забезпеченні самостійності земель відіграють фінансові стосунки з центром та бюджетний процес ФРН. Вони підпорядковані двом провідним принципам, які викладені в Конституції: принципу однаковості життєвого рівня в межах федерації, та самоврядування на земельному та місцевому рівнях взагалі, і у фінансовій галузі зокрема. Протиріччя, що існує між ними, призвело до утворення складної системи фінансових відносин, а також дали федеральному урядові підстави для розширення власних повноважень, що викликало ще більшу централізацію державних фінансів. І хоча ця система залишалась дотепер достатньо мобільною для того, щоб пристосовуватись до змін ситуації, невідомо, чи зможе вона вирішити нові проблеми, що постали після об'єднання Німеччини, і чи здатні властиві їй заходи щодо фінансового вирівнювання успішно подолати величезну різницю у рівні добробуту, що існує зараз між західними та новими східними землями
.

Основною одиницею політично-територіальної організації земель служать громади.

Громадські союзи в рамках встановленої законом сфери своїх завдань також мають право самоврядування (нагадаємо, що громадські союзи створюються самими громадами для кращого здійснення своїй компетенції, здійснюють тільки ті повноваження, якими їх наділили громади, що беруть участь в союзі, і витрачають тільки передані громадами кошти). Гарантія самоврядування охоплює також основи власної фінансовій відповідальності. Частина 3 вказаної статті покладає на Федерацію обов'язок забезпечити відповідність конституційного ладу земель вказаним принципам. З цих положень можна зробити висновок, що політично-територіальний устрій земель ґрунтується на автономії громад, що включає їх фінансову автономію, і що громади в межах своєї компетенції можуть створювати громадські союзи. В іншому ця проблематика регулюється конституціями і законами земель.

Так, відповідно до ст. 137 Конституції землі Гессен 1946 р., громади є винятковими володарями всіх повноважень місцевої публічної адміністрації, здійснюваній на основі їх власної відповідальності. Вони можуть вирішувати будь-яку задачу публічної влади, крім випадків, коли це в суспільних інтересах особливим розпорядженням закону віднесено до ведення іншого органу. Аналогічний статус і громадських союзів. Право громад і їх союзів на самостійне управління своїми справами гарантується державою, яка обмежує свій нагляд лише забезпеченням відповідності такого управління законам.

На громади та громадські союзи, а також на їх правління можуть бути покладені і державні завдання, що вирішуються відповідно до вказівок вищестоящих державних органів. Держава зобов'язана гарантувати отримання громадами і їх союзами грошових коштів, необхідних для виконання їх завдань, і надати їм джерела доходів, якими вони можуть розпоряджатися під власну відповідальність. Громади є сільські населені пункти або їхні групи і міста. Землі Берлін і Гамбург є одночасно громадами. Відають вони розвитком інфраструктури, громадським транспортом, туризмом, житловим будівництвом, шкільними і дошкільними закладами, утриманням доріг, лікарень, театрів, бібліотек музеїв, соціальних і спортивних установ. Вони можуть встановлювати і стягувати визначені законом податки і збори.

На початок 1993 р. в Німеччині було понад 16 тис. громад. У сільській місцевості громади об'єднані в повіти, які мають своє самоврядування.

Іноді громадські союзи на практиці територіально збігаються з повітами, і самоврядування громадського союзу є в цьому випадку самоврядування повіту. В той же час великі міста або міста-повіти які, будучи громадами, мають повіти. Вони можуть ділитися на міські округи. Берлін, наприклад, ділиться на 23 самоврядних округа. Іноді на округи діляться великі сільські громади, населення яких перевищує 100 тис. жителів. Всього у ФРН 543 повітів, зокрема 117 міст поза повітами. Громади і повіти приймають свої статути У ряді земель між повітом і центром знаходиться проміжна адміністративно-територіальна одиниця - урядовий округ, в рамках якого вирішуються місцеві державні завдання і здійснюється державний нагляд за місцевим самоврядуванням. Таких одиниць 29.

Як вже зазначалось, основною одиницею політично-територіальної організації земель служать громади. Оскільки конституція визначає право громад вирішувати всі питання місцевого життя під свою відповідальність, то громади не обмежені якимись наперед визначеними специфічними завданнями, і можуть вирішувати всі питання місцевого життя. Правда норма Конституції передбачає і факт, що здійснюють вони в свою діяльність в межах закону, значить в різних землях закон може по-різному визначати коло питань, що вирішуються громадами, чи передбачити певні заборони чи право контролю діяльності. Незважаючи на різні підходи до законодавства про місцеве самоврядування, що існують в різних німецьких землях, фактично в усіх землях самоврядування є досить розвинутим і в громадах вирішується понад 80% питань, коли громадянин має стосунки з владою.

Головними функціями самоврядування на рівні громад можна визначити:

1) забезпечення діяльності інфраструктури: житло, вулиці, виробничі майданчики, вода, вивезення сміття, електрика, газ;

2) побутове обслуговування: громадський транспорт, культура, лазні, спорт, дозвілля;

3) соціальні питання: соціальний захист, інтеграція меншин, забезпечення участі в громадському житті, підтримання соціальної злагоди(миру);

4) формування життєвого середовища і перспективне планування: планування розвитку міста, якість життєвого середовища, екологія, розвиток культури і засобів комунікації;

5) громадський порядок: пожежна служба, поліція, служба зв'язку, охорона навколишнього середовища;

Стосовно влади на місцях виділяють декілька типів організації:

1. Магістратний тип (Гессен, великі міста Шлезвіг-Гольштейна та Бремен):

- Громадяни обирають на прямих виборах міські збори (представницький орган). Міські збори вибирають для керівництва адміністрацією колегіальний орган (магістрат), який складається з бургомістра та завідувачів відділами (штатних та сумісників). Магістрат приймає рішення більшістю голосів.

- Бургомістр – голова магістрату, і, за рівністю голосів, його голос є вирішальним.

2. Тип з посиленим бургомістром (Рейнланд-Пфальц, Саарланд, громади Шлезвіг-Гольштейна до 10 000 мешканців):

- Громадяни обирають муніципальну чи міську раду, як вищий орган місцевого самоврядування.

- Рада обирає бургомістра, а в окремих випадках і завідувачів відділами.

- Бургомістр є головою муніципальної ради(як правило з правом голосу) та керівником адміністрації (виконавчого органу).

- В окремих випадках бургомістр та завідувачі відділами складають президію, яка готує проекти рішень ради з питань статуту, розвитку та персоналій.

3. Північно-німецький тип самоуправління (Нижня Саксонія, Північний Рейн-Вестфалія):

- Громадяни обирають муніципальну раду, яка із свого складу вибирає голову як бургомістра. Він є представником громади.

- Муніципальна рада обирає муніципального директора як керівника виконавчого органу та завідувачів відділами. Керівник адміністрації є законним представником громади. Муніципальна рада може відкликати директора, а в окремих випадках взяти на себе повноваження муніципального директора.

4. Південно-німецький тип самоуправління (Баден-Вюртемберг, Баварія):

- Громадяни обирають муніципальну раду та одночасно прямими виборами обирають бургомістра.

- Бургомістр є головою муніципальної ради та керівником адміністрації.

- Муніципальна рада обирає завідувачів відділами, які підпорядковуються розпорядженням бургомістра.

5. Комунальний устрій нових земель:

- Громадяни прямими виборами обирають муніципальну раду.

- Муніципальна рада обирає голову, або правління, або президію. В президію входить і бургомістр.

- Бургомістра на 5 років обирає муніципальна рада. 100 000 мешканців може бути створено магістрат як колегіальний орган.

- В невеликих громадах за рішенням ради почесний бургомістр може бути одночасно головою муніципальної ради, але представницький та виконавчий органи чітко розрізняють.

Представницькі органи мають різні назви, муніципальна рада, міська рада чи муніципальні збори, є місцевим законодавцем, до головних повноважень якого відноситься:

1) прийняття комунальних статутів та постанов, якими регулюються основні правові питання організації місцевого життя;

2) поставлення завдань перед виконавчими органами самоврядування, по вирішенню конкретних важливих питань;

3) право обрання керівників виконавчого органу;

4) контроль діяльності роботи виконавчого органу;

5) створення умов громадської підтримки дій і рішень органу самоврядування.

Крім того, орган самоврядування приймає досить різні статути, але головним статутом є конституційний статут громад, який доповнює визначене законом про місцеве самоврядування комунальне право специфічними місцевими правилами. Хоча цей статут формально не є законом, але його виконання на місцевому рівні (громада) є таким же обов'язковим як і виконання земельних законів. До статуту включаються різні норми, які не визначаються законом про самоврядування і віднесені до компетенції статуту.

Це може стосуватися:

· форми оповіщення громадян про роботу органів самоврядування;

· різні форми участі людей в діяльності самоврядування;

· розподіл громади на дрібніші одиниці з власними представництвами;

· затвердження договорів між різними громадами та громадою і членами представницького органу;

· зарплати і компенсації для членів муніципальних зборів і комісій;

· створення комісій;

· структура виконавчого органу і кількість керівників відділів;

· правила прийняття і звільнення з роботи муніципальних службовців та правила оплати їх праці;

· право осіб чи їх груп знайомитись з адміністративними актами самоврядування.

Крім статутів загального конституційного чи організаційного характеру: головний статут громади, статут для приватних підприємств, статут для ощадних кас тощо, представницький орган може схвалювати статути:

1) Господарський статут громади – особливий статут правового характеру який встановлює фінансові ресурси громади. Важливою частиною цього статуту є кошторис бюджету який являє собою правову основу видатків на управління, але не надходжень. Доходи бюджету не піддаються точному плануванню.

2) Статут про підключення до загальних мереж (каналізації).

3) Статут про відрахування за користування окремими послугами (музична школа, басейн тощо).

4) Статути про міську забудову. Основним документом, який регулює діяльність представницького органу є регламент. Регламент, як правило має містити відповіді на такі питання:

· періодичність проведення засідань місцевого представницького органу;

· правила підготовки і проведення зборів, а також порядок обговорення пропозицій;

· правила створення фракцій;

· форму і терміни подання фракціями і окремими депутатами пропозицій;

· регулювання роботи комісій;

· форма і порядок голосування;

· визначення відкритих і закритих засідань;

· правила проведення роботи з громадськістю і т. п.

Особливо слід відзначити умову відкритості засідань і оголошення заздалегідь про час і місце проведення такого засідання. Коли відповідно до головного статуту такого оголошення зроблено не було, то всі рішення прийняті на такому засідання вважаються не дійсними.

На чолі виконавчого органу місцевого самоврядування, в залежності від типу самоврядування, стоїть бургомістр або директор. Керівник виконавчого органу відповідальний перед представницьким органом та громадою за виконання покладених на нього завдань:

· виконання рішень представницького органу;

· підготовку проектів рішень для представницького органу;

· виконання державних(делегованих) повноважень; - виконання завдань поточного управління і забезпечення нормального функціонування всієї місцевої адміністративної системи.

Структура виконавчих органів у різних громадах і землях може бути дещо різною і визначається, як правило місцевими статутами, проте, виходячи із спільності завдань всіх виконавчих органів можна визначити такі основні управління виконавчого органу:

1. Загальний відділ в якому об'єднані відділи кадрів, прес-служба, статистика, ревізійний відділ.

2. Фінансове управління: міська скарбниця, міська каса, податкова служба, відділ нерухомості, служба витрат на охорону.

3. Правове управління: правовий відділ, поліція, служба громадського порядку, служба оповіщення, служба страхування, РАЦС, цивільна оборона.

4. Управління освіти і культури: відділ освіти, відділ культури.

5. Управління соціального забезпечення та охорони здоров'я: служба соціального забезпечення, відділ молоді, відділ спорту, відділ охорони здоров'я, відділ лікарень, відділ компенсацій.

6. Будівельне управління: будівельний відділ, відділ міського планування, відділ кадастру, відділ будівельного нагляду, квартирний відділ, відділ надземного будівництва, відділ підземного будівництва, відділ зеленого господарства.

7. Управління громадських установ: комунальна служба, бойня, відділ ринків, ломбард, лазні.

8. Управління економіки і транспорту: відділ економіки і транспорту, відділ підприємництва, служба лісу.

Звичайно в залежності від кількості мешканців у громаді та її фінансової спроможності кількість відділів і кількість їхніх працівників є різною, проте існують приблизні штатні розписи, що регулюють цю проблему. Структура служб, персонал та тарифні ставки є одним з додатків до щорічного бюджету громади.

Основні принципи служби в органах місцевого самоврядування:

- служіння територіальній громаді;

- поєднання місцевих і державних інтересів;

- верховенства права, демократизму і законності;

- гуманізму і соціальної справедливості;

- гласності;

- пріоритету прав та свобод людини і громадянина;

- рівних можливостей доступу громадян до служби в органах місцевого - самоврядування з урахуванням їх ділових якостей та професійної підготовки;

- професіоналізму, компетентності, ініціативності, чесності, відданості справі;

- підконтрольності, підзвітності, персональної відповідальності за порушення дисципліни і неналежне виконання службових обов'язків;

- дотримання прав місцевого самоврядування;

- правової і соціальної захищеності посадових осіб місцевого самоврядування;

- захисту інтересів відповідної територіальної громади;

- фінансового та матеріально-технічного забезпечення служби за рахунок коштів місцевого бюджету;

- самостійності кадрової політики в територіальній громаді.

4. Адміністративне судочинство ФРН

Контроль за адміністрацією в Германії базується на положенні Основного закону. Принцип правової держави встановлює загальний обов’язок адміністрації дотримання права і закону. Дотримання адміністрацією права і закону підлягає різним формам контролю. Спочатку слід згадати саму адміністрацію, так як в її ієрархічних структурах здійснюється адміністративний контроль вищестоящих органів над вищестоящими, а всередині органів окремі підрозділи контролюються їх керівниками. Громадянин може оскаржити дії конкретного державного службовця, подавши визначену формою і строком скаргу, яка розглядається в порядку службового контролю. Крім цього бундестаг використовує різнобічні механізми парламентського контролю.

Самим сильним інструментом яким наділений громадянин є формальні можливості подання позову з метою здійснення контролю щодо будь-кого з представників виконавчої влади хто зачіпає його інтереси шляхом судового провадження.

Система адміністративних судів. Історія німецької адміністративної судової системи виникає у ХІХ ст., коли в 1863р. коли в одній із німецьких держав – Бадені був створений перший адміністративний суд. Адміністративні суди в їх сьогоднішньому вигляді були створені після Другої світової війни у 1946-1947р.р. хоча в деяких з них можна угледіти зв’язок з попередниками періоду Веймарської республіки. 

Адміністративно-правовий захист в Німеччині здійснюється загальними і спеціалізованими адміністративними судами. Спеціалізованими є спеціальні і фінансові адміністративні суди. Фінансовим судам підвідомчі тільки фінансово-правові спори, при цьому існує дві інстанції. Система спеціальних судів складається із трьох інстанцій і приймає рішення по соціально-правових вимогах громадян до держави (наприклад, по вимозі надання соціальної допомоги чи виплаті на дітей). Всі інші адміністративно-правові конфлікти розглядаються (загальними) адміністративними судами.

Провадження і організація діяльності (загальних) адміністративних судів регламентується прийнятим в 1960 році Законом про адміністративні суди.

Загальні адміністративні суди передбачають три інстанції судової системи. Сьогодні в Німеччині функціонують 53 адміністративних суди які утворюють першу інстанцію. На другому рівні знаходяться 16 вищих адміністративних судів, утворених у відповідності з поділом держави на землі. На чолі адміністративної судової системи знаходиться Федеральний адміністративний суд.

Адміністративні суди є незалежними тобто організаційно і предметно відділеними від адміністративних органів на них не розповсюджується дія вказівок чи інструкцій, так зазначено в Основному законі. Рішення в адміністративному судочинстві приймаються незалежними (по життєво призначеними) професійними суддями і частково непрофесійними суддями.

В усіх випадках адміністративні суди є судами першої інстанції розгляду адміністративно-правових спорів. Адміністративний суд приймає рішення як колегіальний орган, в ньому утворюється палата, що складається з трьох професійних і двох непрофесійних суддів.

Рішення вищих адміністративних судів приймаються сенатами, що складаються із трьох суддів. Вони є апеляційною інстанцією для рішень адміністративних судів. Крім того, в окремих випадках вони приймають рішення як суди першої інстанції.

Федеральний адміністративний суд приймає рішення через свої сенати, до складу яких входить п’ять суддів, вони діють в першу чергу як суди касаційної інстанції по рішеннях адміністративних судів та вищих адміністративних судів. Лише в окремих випадках, (спори за участю вищих федеральних органів) Федеральний адміністративний суд діє як суд першої інстанції.

Строк подання апеляції і касації складає один місяць.

Принципи адміністративного судового процесу. В ході здійснення адміністративного судочинства досягається наступні цілі: 

- захист суб’єктивних публічних прав громадян (тобто прав, якими наділений громадянин по відношенню до держави);

- об’єктивний контроль за адміністрацією (який одночасно можна розглядати як результат індивідуальних позовів);

- реалізація вимог правової держави;

- вдосконалення законодавства і його застосування з урахуванням змін в техніці, економіці, соціальній сфері;

- підтримання правової стабільності в Німеччині.

Для адміністративного судочинства характерна дія різних принципів, зокрема, процедурних.

В Основному законі зазначається «якщо особисті права громадянина порушені публічною владою, то особа може звернутися до судового захисту». Цю конституційну норму в Германії називають основним процесуальним правом, або вінцем правової держави. З цього витікає дві вимоги: повноти і ефективності судового захисту.

Згідно з позицією Федерального конституційного суду під публічною владою слід розуміти виконавчу владу, а не судову чи законодавчу. 

Щодо ефективності судового захисту, то мова, йде про прийнятний строк провадження по справі.

Однією з особливостей адміністративного судового процесу є те, що суд в силу своїх обов’язків досліджує обставини справи.

Допускається розгляд в адміністративних судах всіх публічно-правових спорів, що не відносяться до конституційно-правової сфери.

Важливим критерієм відмежування адміністративного від цивільного судочинства є відповідь на питання, чи йде у даному випадку мова про публічно-правовий спір. Публічно-правовим вважається спір про правові наслідки застосування публічного права. Як мінімум один із суб’єктів правової дії повинен бути носієм державної влади.

По справах, що є складними, рішення може бути прийнято одноосібно суддею, передбачається також можливість спрощеного провадження прийняття рішення у формі судового висновку після заслуховування сторін без проведення усного розслідування.

Види позивів. Законодавство не містить визначеного переліку адміністративно-правових позовів. Основний закон вимагає повного адміністративно-правового захисту, що зобов’язує суди приймати до розгляду любі адміністративно-правові позиви, незалежно від конкретної форми. У сфері індивідуального судового захисту норми регулюють наступні позови: про оскарження; про примус до виконання; про зізнання.

За допомогою позову про оскарження скаржник бажає припинити дію певного адміністративного акта. Метою позиву про примус до виконання є, навпаки, прийняття відповідного адміністративного акта.

Врегульованим є також позов про зізнання. За допомогою цього позову можна з’ясувати в судовому порядку, чи є відповідне адміністративно-правове відношення чи його нема, чи є нікчемний даний адміністративно-правовий акт
.

Попередній судовий захист. В процедурах попереднього судового захисту на підставі попередніх фактів приймається не кінцеве рішення, попереднє судове рішення, що направлене на захист прав від можливого порушення.

Щільність судового контролю. Адміністративний суд спочатку перевіряє правомірність рішення адміністрації. Перевіряється дотримання адміністрацією принципів верховенства закону та основності на законі. При цьому суд відповідає на питання чи не порушила адміністрація норми діючих законів і чи є законні підстави для її дій.

Адміністрація наділена простором для дій у тих випадках, якщо правові норми в описі фактичних обставин чи правових наслідків містить «відкриті» формулювання.

1) Відносно фактичних обставин норми законів часто містять нечіткі правові поняття, які потребують подальшої конкретизації. Конкретизація цих норм проходить в ході застосування законів адміністративними органами. Таким чином, створюється відповідний простір для дій.

2) Законодавець може розширити цей простір, наділивши адміністрацію правом діяти на свій розсуд при виборі правових наслідків. Таким чином, адміністрація отримує додатковий вільний простір, в межах якого може вибирати одно із кількох можливих правових наслідків.
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Лекція8. АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО ВЕЛИКОБРИТАНІЇ

1. Загальна характеристика адміністративного права Великобританії.

2. Вищі органи державної влади як суб’єкти адміністративного права Великобританії.

3. Система місцевого самоврядування Великобританії.

4. Інститут цивільної служби Великобританії.

5. Особливості судової системи та адміністративної юстиції Великобританії.
6. Публічні послуги у Великобританії та їх стандартизація.
Великобританія (українська назва від англ. Great Britain; повна назва Сполучене Королівство Великобританії та Північної Ірландії, англ. United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland, на англійській мові часто скорочується до «United Kingdom» – Сполучене Королівство) – острівна держава на північному заході Європи. Великобританія є однією з найбільших держав Європи, ядерна держава, постійний член Ради Безпеки ООН. Спадкоємиця Британської імперії, найбільшої держави в історії, що існувала в XIX – початку XX століття. Вважається батьківщиною сучасної парламентської демократії. Форма правління – парламентарна монархія.

Столиця – місто Лондон, одне з найбільших міст Європи і найважливіший світовий фінансово-економічний центр.

Великобританія складається з чотирьох "історичних провінцій"(по-англійськи – "countries", тобто " країни"): Англія, Північна Ірландія, Шотландія, Уельс. Останні три мають національні уряди з різним ступенем повноважень, розташовані у Белфасті, Единбурзі та Кардіффі, відповідно. Зі Сполученим Королівством асоційовані Коронні землі, хоча вони й не є його частиною конституційно. Сполучене Королівство має 14 Заморських територій.

Форма адміністративно-територіального устрою: унітарна держава, хоча три з чотирьох історичних провінцій (окрім Англії) мають значну міру автономії. Держава займає острів Великобританія, північно-східну частину острову Ірландія, острови Англсі, Уайт, Нормандські, Оркнейські, Гебридські, Шетлендські та низку дрібніших островів. Західні береги Великобританії відкриті водам Атлантичного океану, а східні та південні, звернені до Західної Європи, омиваються Північним морем та неширокими протоками Ла-Манш і Па-де-Кале. Площа 244,1 тис. км2.

Населення близько 60 млн. осіб, етнічний склад: британці (81,5% англійці, 9,6% шотландці, 1,9% валлійці, 2,4% ірландці, 1,8% ольстерці), індійці, пакистанці, китайці, араби, африканці.

Державна мова – англійська.

Національна валюта – Англійський фунт стерлінгів, 1 фунт стерлінгів = 100 пенсів. В обігу перебувають банкноти 5, 10, 20, 50 фунтів, монети 1, 5, 10, 50 пенсів.

1. Загальна характеристика  адміністративного права Великобританії

На формування та розвиток адміністративного права Великобританії суттєво вплинула специфіка та консервативність англосаксонської правової системи. Слід зазначити, що досить тривалий час англійські правознавці вкрай негативно відносились до регламентації організаційних та структурних питань апарату управління. Це було обумовлене тим, що адміністративно-правова нормотворчість у сім’ї загального права (common law)
 від самого початку була зосереджена навколо вироблення процесуальних гарантій захисту прав приватних осіб від свавільних дій з боку державних органів. Разом з цим, до завдань адміністративного права має відноситись регулювання взаємовідносин приватних осіб та державних органів. У Великобританії таке регулювання, в свою чергу, здійснювалось нормами загального права. Однак, з розширенням меж втручання держави в різні сфери суспільного життя, активізувалось публічне адміністрування цими сферами та відбулось зміцнення апарату публічної адміністрації, організація та структура якого потребувала відповідної правової регламентації. Відповідно, це призвело до того, що в правових нормах з’явились положення щодо правової регламентації організаційних та структурних питань публічного адміністрування, а у юридичній науці вони почали розглядатись саме як частина адміністративного права. Приблизно у середині ХХ століття британськими правниками було сформульовано поняття адміністративного права.

Адміністративне право Великобританії є сукупністю правил, більшість з яких є правовими нормами, що регулюють загальний порядок управління державою в широких межах принципів, які встановлені політикою. Таке нормативне регулювання спрямоване на роботу відомств центрального та місцевого підпорядкування, на відносини між цими відомствами, суспільством та окремими громадянами, на охорону інтересів останніх від посягань з боку органів управління
. В сучасних джерелах Адміністративне право Сполученого королівства, з формальної точки зору, інтерпретується як галузь публічного права, що регулює організацію, процедури, права та обов’язки, відповідальність різних органів управління, які приймають участь в здійсненні публічної політики
. Враховуючи наведені визначення, до головного завдання адміністративного права Великобританії можливо віднести дотримання балансу в системі розподілу влади. Такий баланс відіграє суттєву роль, з одного боку, при забезпеченні діяльності ефективної публічної адміністрації, з іншого – при забезпеченні захисту громадян та суспільства від можливих зловживань (maladministration)
 цією владою. Тому питання про межі повноважень публічної адміністрації та дотримання нею доктрини intra vires (діяльності в межах повноважень)
 виступають першочерговим пріоритетом англійського адміністративного права.

Це має значення не лише для адміністративного права, а і для інших галузей права, що обумовило особливості ключових критеріїв, які характеризують адміністративне право Великобританії, таких як: предмет, методи, принципи тощо. Крім того, у Великобританії існує три різних правових системи – це: Англійське право (застосовується в Англії та Уельсі), право Північної Ірландії та право Шотландії. Перші дві системи засновані на загальному праві, остання – поєднує у собі загальне та цивільне право. Такий стан речей відповідним чином здійснив свій вплив на систему публічної адміністрації Великобританії.

Розуміння особливостей адміністративного права Великобританії неможливе без розкриття специфіки його джерел. Так, вплив на формування джерел адміністративного права Великобританії має факт відсутності писаної конституції як єдиного документу, що визначає загальні засади публічного адміністрування для країни в цілому. До «неписаної конституції», згідно традицій відносять прийняті Парламентом статути, які є одним з джерел адміністративного права у Великобританії. Їх, як правило, називають також «конституційними законами» – це акти британського Парламенту, що регламентують профільні питання. Одними з найбільш важливих серед них можливо назвати: Хабеас корпус акт (1679 р.), Білль про права (1689 р.), Закон про Парламент (1911 та 1949 рр.), Акт про перів (1963 р.), Акт про Палату громад (1978 р.), Акти про народне представництво (1949, 1969, 1974, 1983 рр.) та ін. Разом зі статутами у Великобританії існують закони, що не є конституційними (так звані звичайні закони у консолідованій формі). Вони регулюють широке коло адміністративних правовідносин та, залежно від того яку сферу суспільних відносин вони регулюють, часто містять положення адміністративно-правового змісту, зокрема: Закон про місцеве управління (1972 та 1985 рр.) визначає систему місцевого самоуправління та уніфікує її; Закон про акти делегованого законодавства (1946 р.) встановлює порядок прийняття та публікації адміністративних нормативних актів, що видаються за погодженням Парламенту; Закон про трибунали та розслідування (1971 р.) регулює організацію та діяльність британської адміністративної юстиції – адміністративних трибуналів та міністерських розслідувань; Закон про позови до корони (1947 р.), який є узагальненням судової практики про відповідальність адміністрації.

Повсякденна діяльність публічної адміністрації Великобританії регулює значний масив нормативних актів, що відносяться до делегованого законодавства
. Делеговане законодавство має місце у країнах з парламентською формою правління, в яких визнаним є принцип парламентського верховенства у законодавчій сфері
. Це такі акти як накази Корони у Раді; накази, інструкції, циркуляри міністрів та голів публічних корпорацій; постанови англіканської церкви з питань управління: акти місцевої адміністрації та ін. Відповідно найбільшу та найсуттєвішу частину делеговано законодавства складають акти Уряду.

До джерел адміністративного права у Великобританії також відносяться звичаї. Низку повноважень виконавча влада реалізовує виходячи не із законів, а з прерогативи корони – влади, що належить їй за звичаєм. У юридичній науці їх ще називають конституційною угодою або конституційним звичаєм. Наприклад, до таких конституційних звичаїв відноситься неписане політико-правове правило про те, що пост голови Уряду Великобританії обіймає лідер партії, яка перемогла на виборах до Палати громад. Серед таких звичаїв можливо виділити звичай щодо прерогативи Корони у регулюванні питань цивільної служби. Так само на звичаї, який витікає ще з часів середньовіччя, у Великобританії було сформовано правило, що суди вирішують остаточно усі спірні питання права.

Безліч норм адміністративного права сформульовані судами під час розгляду та прийняття рішень ними по справах за скаргами приватних осіб на неправомірні дії публічної адміністрації. Рішення у конкретних справах стають часто зразками (судовими прецедентами) для розгляду в подальшому аналогічних справ. Встановлюючи норми такого прецедентного права суди, передусім, окреслили свої власні повноваження щодо контролю над публічною адміністрацією. Так вони встановили: випадки у яких приватні особи мають право звертатись до суду; форми та порядок подання такого звернення; межі та ступінь перевірки судами дій публічної адміністрації тощо. Судова практика знаходить своє підтвердження в законах і підзаконних актах. У сучасний період значна роль прецедентного тлумачення, тобто тлумачення судами статутів, що містять адміністративно-правові норми. Проте судові прецеденти все ж таки починають поступатись місцем статутному праву.

2. Вищі органи державної влади як суб’єкти  адміністративного права Великобританії

Великобританія має парламентарний Уряд, основою створення та функціонування якого є так звана вестмінстерська система, яка є досить поширеною
. Тому, розглядаючи систему суб’єктів публічної адміністрації Великобританії, в першу чергу, слід розглянути Парламент.

Парламент Сполученого королівства Великобританії та Північної Ірландії (англ. Parliament of the United Kingdom of Great Britain and Northern Ireland) у багатьох літературних джерелах визначається як найвищий державний орган Великобританії, що безпосередньо обумовлено реалізацією ним двох ключових функцій. Перша з них є найважливішою для держави і забезпечує існування суспільних відносин у всіх сферах суспільного життя, в тому числі у сфері публічного адміністрування – це законодавча функція. Вона реалізується в основному через постійні і тимчасові комітети Парламенту. Правом законодавчої ініціативи користуються як члени Парламенту, так і члени Уряду (які обов'язково мають бути депутатами однієї з палат), причому законопроекти Уряду мають пріоритет і можуть бути внесені у будь-який час. Законопроект проходить три читання. Схвалений Палатою громад
 в третьому читанні, він спрямовується до Палати лордів. Передбачені також спеціальні законодавчі процедури: делеговане законодавство (постанови, що видаються Урядом на підставі законів), розгляд фінансових законопроектів за так званою фінансовою процедурою та розгляд приватних законопроектів, внесених у формі петиції. Будь-який прийнятий документ вимагає Королівської санкції, щоб стати законом. Парламент є головним законодавчим інститутом Великобританії, оскільки Парламент Шотландії (англ. Scottish Parliament), Асамблея Північної Ірландії (англ. Northern Ireland Assembly) та Національна асамблея Уельсу (англ. National Assembly for Wales) не мають статусу суверенних органів. На відміну від України, жоден суд Великобританії не може оголосити акт Парламенту неконституційним, тому що конституції як єдиного документу у Великобританії немає і новий закон може змінити або скасувати будь-який старий та стати складовою частиною британської конституції. Якщо закон, на думку суддів, сформульовано не зовсім вдало, вони намагаються усунути протиріччя шляхом його тлумачення у свої рішеннях.

Інша найважливіша функція британського Парламенту – контроль над Урядом. Згідно з традицією та конституційними угодами, Уряд формується Парламентом і несе відповідальність перед ним. У Парламенті (як правило, за ініціативою опозиції) відбувається обговорення діяльності Уряду. Для його проведення виділяється 20 днів на сесію. Широко практикуються парламентські питання до Уряду як письмові, так і усні, що переважно мають публічний характер ("година питань" транслюється по телебаченню). Парламент здійснює перевірку витрат Урядом грошових коштів, виділення яких було затверджено Парламентом. Така перевірка проводиться парламентським Комітетом з публічної звітності, якому сприяє і надає необхідну інформацію Національне ревізійне відомство. Доповіді Комітету щорічно обговорюються Палатою громад.

Формально виконавча влада у Великобританії належить Короні (в особі монарха
), яка номінально очолює увесь адміністративний апарат країни. Цей апарат включає центральні органи та органи місцевого самоврядування. До центральних органів, окрім Корони, відносяться Прем'єр-міністр, Кабінет, Уряд, Таємна рада, міністерства і відомства.

Слід зауважити, що виконавча влада Великобританії базується на особливому статусі Корони, під яким розуміється необмежена влада Суверена та його Таємної ради формувати доктрину та практику повноважень інших органів виконавчої влади.

Теоретично повноваження монарха досить широкі, проте на практиці вони обмежені. Суверен діє в рамках конвенцій та прецедентів, майже завжди користуючись королівськими прерогативами за порадою Прем'єр-міністра та інших міністрів. Суверен призначає, у разі потреби, нового Прем'єр-міністра, формальне призначення відбувається на церемонії, що має назву «поцілунок рук» (англ. Kissing Hands). Теоретично монарх може відправити Прем'єр-міністра у відставку, але конвенції та прецедент це забороняють. Суверен призначає та відправляє у відставку Кабінет і інші міністерства за порадою Прем'єр-міністра. 

Монарх щотижня зустрічається з Прем'єр-міністром; регулярні зустрічі проводяться також з іншими членами Кабінету. Монарх може висловити своє бачення, хоча зрештою повинен прийняти рішення, яке пропонують Прем'єр-міністр чи Кабінет.

Суверен призначає Першого міністра Шотландії, але за поданням Шотландського парламенту. Перший міністр Уельсу, з іншого боку, безпосередньо обирається Національною асамблеєю для Уельсу. У справах Шотландії, Суверен діє за порадами. У справах Уельсу, Суверен діє за порадою прем'єра Великобританії та Кабінету, бо автономія Уельсу обмежена. Те ж саме стосується і Північної Ірландії.

Повноваження, що належать Короні, називаються Королівські прерогативи. Вони включають права (наприклад, укладання договорів або направлення послів) та обов'язки (наприклад, захищати королівство). Конституційність британської монархії полягає в тому, що королівські прерогативи у більшості випадків реалізуються міністрами або застосовуються за їх порадою. Згода Парламенту на таку реалізацію не потрібна. Разом з тим, згода Корони має бути отримана будь-якою з Палат перед обговоренням білля, що впливає на прерогативи або інтереси Корони.

Прерогативою монарха є скликання, продовження повноважень та розпуск Парламенту. Усі парламентські акти приймаються в ім'я монарха. Перед тим, як білль стає законом, потрібна королівська згода (Суверен може дати згоду, забрати або утриматись).

Корона має прерогативу призначення міністрів, таємних радників, членів виконавчих органів і інших посадовців. Від її імені це роблять Прем'єр-міністр та деякі інші міністерства. Монарх є главою збройних сил (британська армія, королівський флот, королівські військово-повітряні сили). Прерогатива Суверена – оголошувати війну, укладати мир, керувати військовими діями.

Монарх має прерогативи у сфері закордонних справ, зокрема: обговорювати умови та ратифікувати договори, союзи, міжнародні угоди. Ці прерогативи не потребують схвалення Парламенту. Проте договір не може вносити зміни до законодавства королівства, в цьому випадку потрібне прийняття Парламентом відповідного акту. Суверен також акредитує британських високих комісарів та послів, приймає іноземних дипломатів.

Також Суверен вважається джерелом справедливості та призначає суддів по усіх видах справ. Особисто монарх не здійснює правосуддя, судові функції здійснюються в ім'я монарха. Аналогічно, монарх також є джерелом честі, джерелом усіх почестей та гідності. Монарх надає статус перів, призначає кавалерів в ордени, дає звання лицарів та інші почесті (більшість за порадою Прем'єр-міністра; особисто в ордени Підв'язки, Чортополоху, Вікторіанський та Доброчесностей).

Крім того, монарх – Верховний правитель англіканської церкви і може призначати єпископів та архієпископів. Прем'єр-міністр вибирає замість монарха зі списку, підготовленому Коронною комісією з призначень.

Таємна рада – дорадчий орган британського монарха, за допомогою якого монарх здійснює свої владні прерогативи. Повна назва: Його (Її) Величності Найповажніша Таємна рада (англ. His (Her) Majesty's Most Honourable Privy Council).

За своєю чисельністю (близько 300 чоловік) Таємна рада є найбільшим урядовим органом, хоча кворум для її засідань складає лише 3 радники. Монарх може особисто призначати усіх таємних радників, але на практиці він це робить за порадою Уряду. Поточний спадкоємець Корони та Принц-консорт
 незмінно входять до складу Таємної ради, так само і три найвищі духовні особи англіканської церкви – архієпископ Кентерберійський, архієпископ Йоркський та єпископ Лондона. Також входять до Таємної ради декілька найголовніших суддів: ординарні апеляційні лорди, судді апеляційного суду Англії і Уельсу, Північної Ірландії та Шотландії. Разом з тим основна частина Таємної ради – політики. Прем'єр-міністр, міністри Кабінету, деякі головні міністри, що не входять до Кабінету, лідер опозиції та голови великих партій в Палаті громад призначаються таємними радниками. Також членами Таємної ради можуть бути офіційні особи з інших королівств Співдружності
. Членство триває до розпуску Таємної ради, який автоматично відбувається через шість місяців після смерті Суверена. Проте, як правило, новий монарх призначає усіх попередніх членів Таємної ради після розпуску, отже, фактично членство довічне. При призначенні члени Таємної ради повинні промовити клятву.

Засідання Таємної ради зазвичай відбуваються щомісячно, коли Суверен може бути присутнім. Якщо монарх не має змоги прийти на засідання, його місце може бути зайняте двома або більше Державними радниками, які можуть бути обрані з числа членів королівської родини. На засіданнях Таємної ради Лорд-голова зачитує список планованих указів, а монарх просто говорить "схвалено". Зазвичай лише декілька міністрів приходять на ці засідання, які довго не тривають. Повні засідання Таємної ради відбуваються тільки коли монарх оголошує про свій шлюб або коли він помирає. У останньому випадку, Таємна рада разом з духовними лордами, світськими лордами, а також Лорд-мер Лондона Олдермен Сіті Лондона
 та представники Співдружності оголошують про вступ на посаду нового монарха.

Суверен здійснює виконавчу владу виданням «указів в раді» за рекомендацією Таємної ради. «Укази в раді» пишуться начорно Кабінетом та використовуються для простих урядових постанов. Також вони використовуються для видачі королівської санкції на закони, що пройшли законодавчі органи залежних територій. Призначення на посаду в Кабінеті також здійснюються «указами в раді». На відміну від «указів в раді» існують ще укази Таємної ради. Вони видаються не монархом, а членами Таємної ради без його участі. Вони видаються за окремими дозволами, що містяться в актах Парламенту, та використовуються для управління громадськими установами. Монарх випускає Королівські хартії (англ. Royal Charter) за рекомендацією Таємної ради. Хартії дають особливий статус певній місцевості чи місцевим органам влади: наприклад, дають містечкам статус міста (city) чи селища міського типу (borough). Корона в Таємній раді виконує також деякі судові функції. Так Корона заслуховує апеляції від церковних судів, Адміралтейського Суду, призових судів та Дисциплінарної комісії Королівського Коледжу хірургів-ветеринарів, апеляції на дії церковних комісарів і апеляції на деякі акти парламенту. Корона в Таємній раді також заслуховує апеляції від королівств Співдружності, британських заморських територій, територій суверенних баз і залежних територій.

Прем'єр-міністр Великобританії (англ. Prime Minister of the United Kingdom) є головою Уряду та Кабінету
, також він виступає головним радником Корони. Офіційний статус Прем’єр-міністра на даний час залишається неоднозначним, адже в писаному законодавстві його влада над іншими членами Кабінету чітко не визначена, хоча повноваження останніх більш повно розкриті в актах Парламенту.

За конституційною угодою монарх призначає на посаду Прем’єр-міністра особу, яка зможе отримати підтримку у Палаті громад. Як правило, це член Палати громад, що є лідером партії, яка має більшість у Парламенті. Якщо партія більшості відсутня (що майже неможливо через специфіку виборчої системи Великобританії), дві або більше груп у Парламенті можуть сформувати коаліцію, а її лідер обійме посаду Прем’єр-міністра. В умовах «підвішеного парламенту» (hung parliament)
, коли жодна партія або коаліція не має більшості, Суверен має можливість вільного вибору кандидата на посаду Прем’єр-міністра, який, на думку монарха, буде користуватись підтримкою в Парламенті. За іншою конституційною угодою Прем'єр-міністр, як член найбільшої партії у Парламенті має право вирішувати питання про розпуск Парламенту, а монарх повинен підтримати його прохання.

Прем'єр-міністр очолює Уряд, керує діяльністю Кабінету, міністерств і центральних відомств. Одночасно Прем'єр-міністр займає одну з міністерських посад – Першого лорда казначейства, крім того за посадою він також є головою міністерства у справах цивільної служби, що також визначає його провідну роль у сфері виконавчої влади. Він вирішує питання про склад Кабінету та Уряду, число міністерських постів, призначення міністрів і глав центральних відомств та інших головних керівників міністерств і відомств, вищих суддів, вищого командного складу збройних сил та інших посадовців. Хоча формально Прем'єр-міністр та його Кабінет призначаються монархом для формування Уряду. Разом з тим, Прем'єр-міністр самостійно формує склад Кабінету і, за традицією, монарх поважає вибір Прем'єр-міністра. Так само він визначає склад Уряду, лише за відсутності у партії Прем’єр-міністра абсолютної більшості в Палаті громад, може бути сформований коаліційний Уряд.

Термін повноважень Прем'єр-міністра пов'язаний з терміном повноважень Палати громад. Максимальний термін повноважень палати – п'ять років. На практиці ж вона розпускається Монархом раніше цього терміну за запитом Прем'єр-міністра. Зазвичай Прем'єр-міністр обирає найбільш вигідний для його партії момент для розпуску, щоб отримати якомога більше голосів на виборах. Якщо після виборів партія Прем'єр-міністра втрачає більшість у Палаті громад, він йде у відставку. Лідер партії, яка перемогла, або ж лідер коаліції призначається на посаду Прем'єр-міністра. За деяких обставин Прем'єр-міністр може бути вимушений або розпустити Палату громад, або піти у відставку. Це відбувається у тому випадку, коли палата висловлює недовіру або відмовляється висловити довіру. Те ж саме відбувається і тоді, коли Палата громад відмовляється прийняти бюджет, або якусь іншу особливо важливу частину програми Уряду. Крім того, Прем'єр-міністр може піти у відставку в разі втрати підтримки з боку власної партії, через негаразди зі здоров’ям або через інші особисті причини.

При Прем'єр-міністрові існує секретаріат – особистий апарат голови Уряду, який формується ним безпосередньо у складі: прес-секретаря, радників з питань оборони, іноземних справ, економіки тощо. У регіональних урядах Шотландії, Уельсу та Північної Ірландії, посада яка відповідає посаді Прем'єр-міністра називається Перший міністр.

Уряд Великобританії (англ. Government of the United Kingdom) формується після парламентських виборів лідером партії, що отримала парламентську більшість у Палаті громад, тобто новопризначеним Прем’єр-міністром. Уряд – це колегіальний орган, склад якого за законом не повинен перевищувати 95 осіб. До Уряду входять міністри, що очолюють міністерства (які досить часто називають департаментами), їх заступники; міністри без портфеля; парламентські секретарі міністерств; особи, що обіймають деякі традиційні посади: Лорд-канцлер, Лорд казначейства, Лорд-голова ради, Канцлер герцогства Ланкастерського, Лорд-хранитель печатки, Головний поштмейстер. У повному складі Уряд майже ніколи не засідає та не приймає ніяких рішень. Як виключення Уряд збирається, наприклад, у разі його відставки. По суті, Уряд є групою осіб, що втілює у собі принцип колективної політичної відповідальності перед Парламентом. Тому реальне керівництво здійснює Кабінет.

Кабінет Великобританії (англ. Cabinet of the United Kingdom) формується з членів партії яку очолює Прем’єр-міністр у Палаті громад, хоча закон і не забороняє призначати членів Кабінету з Палати лордів. Більшість членів Кабінету є міністрами Уряду (в основному головами департаментів на посаді «державного секретаря»).

До складу Кабінету зазвичай входить близько 20 членів (у різні часи кількість членів коливається в межах 20-25 осіб). Серед них: Прем'єр-міністр, Лорд-канцлер (голова Палати лордів); Канцлер казначейства (міністр фінансів); державні секретарі (міністри): внутрішніх справ, закордонних справ, оборони, торгівлі і промисловості, а також інші найбільш поважні посадові особи держави за вибором Прем'єр-міністра.

Виконавча влада здійснюється Прем'єр-міністром і Кабінетом, члени якого приносять присягу Таємній раді Великобританії. Адже технічно Кабінет є одним з комітетів Таємної ради, тому всі його члени автоматично призначаються таємними радниками. Кабінет здійснює розробку основних законопроектів та широко користується своїм правом законодавчої ініціативи подаючи їх до Парламенту. Рішення Кабінету та Прем'єр-міністра приймаються від імені Суверена на спеціальних засіданнях Таємної ради у присутності Лорда Голови та обмеженого числа радників; ці рішення називаються "Указ в Раді" (Order in Council)
. Тобто, Кабінет має можливість у повному обсязі реалізовувати своє право на видання актів делегованого законодавства. Крім того Кабінет здійснює керівництво діяльністю державного апарату, визначає зовнішню та внутрішню політику, в межах основного політичного курсу визначеного Парламентом.
Головними функціями Кабінету є: 1) надання для погодження Парламентом остаточного варіанту програми політичної діяльності держави; 2) контроль за відповідністю дій органів виконавчої влади політичному курсу, що затверджений Парламентом; 3) розмежування сфер впливу та координація діяльності міністерств і відомств.

Кабінет збирається на регулярній основі, як правило, щотижня у вівторок вранці, для обговорення найбільш важливих питань державної політики та ухвалення рішень. Скликає Кабінет і веде його засідання Прем'єр-міністр. Протокол засідання Кабінету зазвичай не ведеться. Іноді не протоколюються навіть його рішення. Найбільш важливі рішення Кабінету для надання їм юридичної сили оформлюються у вигляді законопроектів, що направляються в Палату громад, або у вигляді указів Корони в Таємній раді. В інших випадках рішення є вказівкою міністрові або іншому посадовцю центрального апарату, як він повинен діяти. Специфіка такої вказівки полягає в тому, що вона формально не має юридичної сили, тобто покладає на адресата політичну, а не юридичну відповідальність за його невиконання. При виникненні суперечностей щодо виконання такого рішення, воно не буде підтримане судом.

Тривалість засідань Кабінету залежить від стилю управління Прем'єр-міністра та політичних умов, що склались на даний момент у державі. На сьогоднішній день засідання досить часто може бути всього 30 хвилин, що свідчить про формальне затвердження рішень, прийнятих в комітетах, в кулуарних групах або в двосторонніх зустрічах між Прем'єр-міністром та головами окремих департаментів, а обговорення в Кабінеті обмежені.

Забезпечення діяльності Кабінету здійснюється за допомогою секретаріату Кабінету та комітетів. Секретаріат працює під безпосереднім керівництвом голови секретаріату, однак загальнополітичне керівництво цим органом належить до компетенції Прем'єр-міністра. Секретаріат складається з постійних секретарів, їх заступників та помічників, що працюють на постійній основі, а також із запрошених для вирішення спеціальних завдань. Крім секретаріату при Кабінеті існує два види комітетів: постійні та тимчасові («спеціальні комітети» – створені для розгляду та вирішення конкретних питань). Комітети, як правило, зосереджені на конкретних сферах політики, особливо тих, що зачіпають сферу діяльності декількох міністерств, яка потребує координації. Прем'єр-міністр одноособово вирішує усі питання пов’язані з кількістю та діяльністю комітетів, їх створенням чи ліквідацією.

Крім того, Прем'єр-міністр має так званий «кухонний» Кабінет (його ще називають «внутрішнім» чи «вузьким» Кабінетом), який не має формально-правового статусу та до складу якого входять особисті радники Прем'єр-міністра з числа офіційного Кабінету. На закритих засіданнях (нарадах) «кухонного» Кабінету обговорюються найбільш важливі для держави політичні рішення. Абсолютна більшість важливих рішень приймаються на таких закритих засіданнях, а засідання офіційного Кабінету міністрів необхідні лише для їх остаточного затвердження.

Відповідальність Кабінету перед Парламентом у Великобританії визначають конституційні конвенції, які встановлюють колективну відповідальність та відповідальність окремих міністрів. Колективна відповідальність Кабінету означає, що його члени приймають рішення колективно, тому відповідальність за наслідки цих рішень несуть на колективній основі. Індивідуальна відповідальність міністрів полягає в тому, що в якості керівника департаменту (міністерства), міністр несе відповідальність за свою діяльність та діяльність свого департаменту (міністерства), а також за усі невдачі та помилки. В разі своєї некомпетентності, міністр (згідно конституційної конвенції) повинен піти у відставку. Слід також зазначити, що члени Кабінету є членами Парламенту, а відтак у Великобританії виконавча влада повністю не відокремлена від законодавчої влади.

Міністерства у системі публічного адміністрування Великобританії виступають в якості галузевих або функціональних органів управління. У Великобританії міністерства називають урядовими департаментами, які поділяються на міністерські та неміністерські департаменти. Особливістю для Великобританії є те, що законодавство визнає посаду міністра, але не самі міністерства
.
Урядові департаменти очолюються міністрами та займаються питаннями, що вимагають прямого політичного контролю. У більшості департаментів міністр називається державним секретарем і є членом Кабінету. Керівництво департаментом здійснюється цивільним службовцем (чиновником), що називається постійним секретарем. Урядовим департаментам підпорядковуються виконавчі агентства. Виконавче агентство – це неурядовий державний орган, що має в розпорядженні часткову автономію для виконання своїх функцій. Вони зазвичай звітують перед одним або декількома урядовими департаментами, які надають фінансування та встановлюють стратегічні цілі цього агентства.

Неміністерські департаменти займаються питаннями, що не вимагають прямого політичного контролю. Вони очолюються цивільним службовцем (чиновником). Деякі виконують регулюючі або перевірочні функції, тому їх статус повинен захищати їх від політичного втручання. Деякі очолюються постійним секретарем або другим постійним секретарем.

Створення, реорганізація та ліквідація департаментів або перерозподіл функцій між ними відбуваються за рішенням Кабінету та оформлюються указом Корони в Раді, кількість департаментів не є сталою та може коливатись.

До складу кожного урядового департаменту входить низка підрозділів, що обумовлює їх структуру, для них характерна наявність різноманітних управлінь, відділів, секцій тощо. Урядові департаменти Великобританії є публічними юридичними особами, тому до них можуть пред'являтися в суді позови.

Особливістю британської публічної адміністрації є наявність територіальних (регіональних) міністерств: у справах Шотландії, Уельсу та Ірландії, що обумовлено особливістю територіального устрою.

Міністри і голови центральних відомств (департаментів) є головними представниками держави. Відповідно до Акту про міністрів Корони 1937 р. вони призначається з числа членів Палати громад або Палати лордів. Міністри відповідають за все у своїй сфері: за власні дії та дії підлеглих їм службовців. Усі претензії до центральних урядових органів кінець кінцем адресуються їм. Як зазначалося, міністри несуть перед Парламентом політичну відповідальність – аж до виходу у відставку. Перед судами вони несуть юридичну відповідальність за свої незаконні дії та дії своїх підлеглих.

Сфера діяльності міністрів – прийняття та реалізація політичних рішень. При цьому, прийняття політичних рішень має спиратись на факти, які є в розпорядженні адміністрації, та здійснюється виключно в рамках діючого законодавства (принцип intra vires). Міністри мають право видавати нормативно-правові та індивідуальні акти. Крім того, вони мають численні адміністративні повноваження щодо управління та контролю діяльності центральних відомств і органів місцевого самоврядування. У багатьох випадках центральні органи мають підлеглі їм самостійні відділення на місцях.

Назви посад міністрів розрізняються залежно від місця, яке займає конкретне міністерство в неформальній ієрархії центральних органів влади. Державний секретар – це найбільш значимий міністр Корони, що має право безпосереднього звернення до Суверена. Традиційно старшим серед державних секретарів є міністр внутрішніх справ, чий департамент займається вирішенням численних різнопланових питань (контроль над імміграцією, пенітенціарною системою, проведенням виборів та ін.). Назва "міністр Корони" характерна для старших міністрів Великобританії, таких як Канцлер казначейства (міністр фінансів). Посади нижчих за ієрархією міністрів, що очолюють, наприклад, Міністерство освіти і зайнятості, Міністерство промисловості і торгівлі, іменуються «державними міністрами». Всі з перелічених категорій міністрів можуть стати членами Кабінету. Так, членом Кабінету є державний міністр довкілля, транспорту і регіонів, що очолює відповідне багатопрофільне міністерство. Міністрів Великобританії іноді важко ідентифікувати, наприклад, Лорд-хранитель печатки – це голова Міністерства у справах жінок. Крім того, існує ряд міністрів без портфеля, на яких покладено обов'язки з адміністрування тих напрямів державної діяльності, доступ до інформації про які обмежено. Як очільник адміністративної влади міністр має в розпорядженні штат помічників, що умовно підрозділяються на помічників-управлінців та помічників-політиків. До першої категорії відносять кадрових цивільних службовців: постійного заступника міністра, постійного секретаря, прес-секретаря, радників та експертів структурних підрозділів міністерства. До другої – політичних заступників міністра, що представляють його в парламенті, та парламентських секретарів, що призначаються міністром з числа депутатів правлячої партії та забезпечують постійний зв'язок міністра з парламентом. Вказаний розподіл обов'язків допоміжних служб міністра допомагає оптимізувати його роботу за всіма напрямами. Як політик, міністр вносить до парламенту розроблені в межах його міністерства проекти законів. Також міністр видає інструкції та накази, що регламентують порядок діяльності службовців міністерства. Своєрідними політичними кураторами «нижчестоящих» міністрів виступають державні секретарі. Окремої згадки заслуговують міністерські розслідування, відповідальними за які також являються міністри. Такі розслідування відповідно до Акту про трибунали та розслідування 1992 р. проводяться як в порядку адміністративного спору за фактом скарги, так і з метою перевірки рівня та якості управління в підлеглих міністерству структурах.

Крім міністерств (урядових департаментів) у системі центральних установ виконавчої влади Великобританії створено значну кількість відомств. Метою існування яких є усунення прогалин в системі публічного адміністрування та його оптимізація. В деяких випадках відомства настільки відокремлені від міністерств, що їх називають автономними структурами. Масштаб їх діяльності, персональний склад, межі самостійності, система підлеглості та форми відповідальності, як правило, не однакові. Відомства важко класифікувати, оскільки їх правовий статус істотно відрізняється.

Умовно відомства можна підрозділити на декілька груп. До першої, найбільш великої, відносяться публічні корпорації (public corporations), що часто розглядаються як синоніми відомств Великобританії. Вони мають суттєву внутрішню автономію, складну структуру, різноманітний склад та широкомасштабні функції, до них відносяться: Державне відомство британської контррозвідки (служба безпеки MI-5), Банк Англії, Британська радіомовна корпорація (ВВС), Статистична служба, Національний космічний центр, Агентство з охорони довкілля тощо. Другу групу складають контрольно-регулюючі відомства, такі як: Житлова корпорація, Служба з питань охорони здоров'я і безпеки тощо, в компетенцію яких входить прийняття адміністративно-правових актів нормативного характеру, спрямованих на рішення профільних управлінських проблем. До третьої групи – відомства з надання послуг – відносяться, наприклад, численні управління у сфері туризму. До четвертої категорії – відомства по врегулюванню конфліктів – можливо віднести: Комісію з расового рівноправ'я, Комісію у справах низькооплачуваних осіб та ін. Відомствам Великобританії характерна такі загальні риси:

- усі відомства, незважаючи на їх відмінності, є юридичними особами публічного права, наділеними спеціальною компетенцією, значною адміністративно-правовою та фінансовою автономією. Проте вони залишаються частиною державного апарату;

- межі їх самостійності дійсно значні. Наприклад, щодо публічних корпорацій, які є юридично підзвітними Парламенту, кураторство здійснює Кабінет. Фактично ж вони є самостійними організаціями, які часто визначають як функціональну децентралізовану адміністрацію;

- до складу відомств входять не лише кадрові чиновники, але й інші особи, зайняті роботою на громадських засадах. Наприклад, у складі такого виконавчого агентства як Головна викладацька рада – педагоги різних рівнів освіти, а в Раді Англії у справах мистецтв – представники мистецтва;

- усі відомства, яких в сукупності у Великобританії більше тисячі, є активними працедавцями, про що свідчить високий (до 80%) рівень зайнятості в них цивільних службовців
.

3. Система місцевого самоврядування Великобританії

Великобританія – складна унітарна держава з автономією і з особливостями управління в деяких історико-географічних одиницях. З точки зору особливостей місцевого самоврядування та управління до складу Великобританії входять декілька складових частин: Англія, Шотландія, Уельс, Північна Ірландія ("історичні одиниці"), а також декілька дрібних островів навколо Великобританії (Сарк, Мэн, Нормандські острови тощо). Крім того, Великобританія має колоніальні володіння: це Гібралтар, острів Святої Олени, інші дрібні острови. Усі ці частини розрізняються за етнічними ознаками, за умовами побуту, за рівнем розвитку. Кожна з вказаних адміністративних одиниць має свою власну систему адміністративного та географічного поділу, які переважно виникли ще до появи такої держави як Великобританія. Відповідно не існує її уніфікованого поділу на адміністративні одиниці.

Уся територія Великобританії розділена на графства, унітарні утворення і округи. Англія складається з 34 графств, 47 унітарних утворень та Великого Лондону (створений в 1965 році як окреме адміністративне утворення). Графства поділяються на округи, які у свою чергу включають у себе приходи. Деякі округи іменуються містами (boroughs). територія Уельсу поділяється на 22 унітарних утворення, які називаються графствами або міськими графствами та управляються унітарними радами. Шотландія поділяється на 32 унітарних утворення, в рамках яких функціонують унітарні ради. Північна Ірландія поділена на 6 адміністративних районів, розділених у свою чергу на 26 округів, ради яких мають дуже обмежене коло повноважень. Всі округи (у кожному з них має бути не більше 10 тис. чоловік населення) поділяються на приходи чи громади – низову ланку адміністративно-територіального поділу.

Організація місцевого уряду Англії дуже складна, з розподілом функцій, залежно від розташування місцевості. Законодавча база відносно англійського уряду встановлюється Парламентом і Урядом Великобританії, оскільки у Англії немає свого власного парламенту. Вищий рівень адміністративного поділу Англії складають дев'ять урядових регіонів або урядових регіонів Європейського Союзу. Один регіон, Великий Лондон, має свою виборну асамблею і мера. Нижче регіонального рівня йде рада графства, а потім районні ради чи унітарні ради. Сам же Лондон має свою систему з 32 Лондонських боро
. Члени ради обираються по мажоритарній системі.

Самоврядування на місцевому рівні у Шотландії розділене на основі 32 областей Шотландії з великою різницею в розмірах та кількості населення серед них. Міста Глазго, Едінбург, Абердин та Данді є окремими областями, точно так як і Країна Гір, яка включає територію третини Шотландії, але має населення трохи більше 200 000 чоловік. Після прийняття в 1998 році британським парламентом Акту про Шотландію, в Шотландії з'явився власний парламент і уряд (виконавча рада). Шотландський парламент складається з 129 членів, що обираються на чотири роки по змішаній виборчій системі (73 – за мажоритарною виборчою системою, 56 – за пропорційною). Парламент має законодавчі повноваження з питань економічного розвитку, податків, житлового, сільського та лісового господарства, рибальства, довкілля, охорони здоров'я, освіти і соціального забезпечення.

Місцеве самоврядування Уельсу базується на 22 унітарних утвореннях, включаючи міста Кардіфф, Суонси та Ньюпорт, кожне з яких є окремим утворенням. Вибори проводяться раз в 4 роки за мажоритарною системою. У 1998 році Парламент Великобританії також прийняв Акт "Про управління Уельсом", відповідно до якого була заснована Національна асамблея Уельсу, що складається з 60 депутатів (40 депутатів обираються за мажоритарною виборчою системою, 20 – за пропорційною). Національна асамблея Уельсу не наділена законодавчими повноваженнями та має право лише розширювального тлумачення та конкретизації законів, прийнятих Парламентом Великобританії, виходячи з особливостей регіонального розвитку Уельсу з питань охорони здоров'я, житлобудівництва, освіти, культури і спорту. Виконавчу владу в Уельсі здійснює кабінет, члени якого іменуються секретарями Асамблеї.

Північна Ірландія з 1973 року була розділена на 26 районів. Права місцевої влади обмежені обслуговуючими функціями, таких як, наприклад, прибирання сміття, контроль за домашніми тваринами та догляд за парками. Північна Ірландія не має парламенту як такого, замість цього там створено власний представницький орган (Стормунт), що складається з 108 депутатів та має виконавчу раду. При цьому зберігаються істотні прерогативи центральних органів влади Великобританії, що мають право призупиняти діяльність органів влади у Північній Ірландії та встановлювати пряме управління цим регіоном.

Отже місцеве самоврядування у Великобританії можливо розділити на наступні рівні. Територія держави розділена на області місцевого самоврядування, що називаються графствами, а в цих графствах створені райони місцевого самоврядування, що називаються округами. Ті округи, які згідно із законом вважалися «сільськими», розділені на приходи. У кожному графстві, окрузі утворюється рада. У кожному приході створюються збори приходу або утворюється рада. Окремий регіон може мати три рівні місцевого управління: рада графства, рада округу, приходська рада (збори приходу ), але на більшості території діють два рівні: рада графства, рада округу.

Стосовно ієрархії місцевого самоврядування, слід зауважити, що поділ на вказані вище рівні є досить умовним, оскільки органи різних рівнів ні в якому разі не є стосовно один до одного органами більш високого або низького рангу, тобто відсутні відносини підпорядкованості у їх звичному розумінні. Взаємовідносини між органами усіх рівнів розглядаються як партнерські, а не як ієрархічні.

Розмежування повноважень між різними рівнями місцевого самоврядування здійснює Парламент Великобританії. Діє досить чіткий, можливо, навіть жорсткий розподіл функцій. Кожен орган самоврядування уповноважений здійснювати управлінські функції в межах, встановлених законом. Так, до компетенції рад графств відносяться усі дороги (за винятком магістральних доріг і мостів), освіта і бібліотеки, соціальні служби, пожежна охорона, поліція, музеї, продовольство та медикаменти тощо. Ради округів займаються боротьбою з шумом та охороною здоров'я, житловим будівництвом, збором сміття, кладовищами, міським та сільським плануванням, оподаткуванням тощо. У віданні приходських рад знаходяться: розподіл земельних ділянок, пішохідні доріжки, поховання, місцевості для відпочинку, землі під кладовища, автобусні стоянки.

Допускається делегування окремих функцій на підставі договору одним органом іншому (як одного, так і різних рівнів). Але є виключення – не допускається делегування функцій, пов'язаних зі стягуванням податків, виданням приписів про оподаткування і тому подібне.

Для характеристики місцевого самоврядування у Великобританії найважливіше значення мають два принципи: «ultra vires» та «inter vires» (про зміст яких вже зазначалось). Суть їх зводиться до одного – місцеві органи влади жорстко пов'язані у своїй діяльності рамками прямо наданих їм законодавством повноважень. Стосунки між центральною владою та муніципалітетами визначаються принципом inter vires (діяти в межах своїх повноважень), тобто муніципалітети можуть здійснювати дії, які лише прямо вказані у законі. В іншому випадку акти, прийняті місцевою владою, або її діяльність вважаються такими, що перевищують повноваження – ultra vires, а тому вони можуть бути визнані судом неправомірними. Характерною рисою неформальних стосунків місцевих органів є право вступати в асоціації, які періодично проводять конференції та збори, під час яких відбувається обмін досвідом роботи; розглядаються шляхи вирішення актуальних проблем; обговорюються питання, які потребують законодавчої реформи або особливої уваги центральних органів влади та ін.

До структури місцевих органів Великобританії входять рада і штат чиновників. У кожному графстві та окрузі утворюються рада, що складається з голови і радників та має назву «Головна рада».

Радники обираються на засадах загального виборчого права. Відповідно до закону, дієздатна особа, що має британське підданство або громадянство Ірландської Республіки і до дня виборів досягла 21-го року, може бути обрана та бути членом органів місцевого самоврядування. Крім того, така особа має також відповідати одній з таких вимог: а) до дня виборів вона володіє та потім продовжує мати право на обрання органу місцевого самоврядування, до якого бажає бути обрана; б) вона впродовж 12 місяців, що передують дню виборів, володіє як власник або орендує землю чи будинок (з прилеглою ділянкою землі) у відповідному районі; в) її основне або єдине місце роботи впродовж 12 місяців знаходиться в цьому районі.

Радники обираються на 4 роки, але щороку їх склад оновлюється на 1/3. Кількість радників чітко не визначена, як правило, ради досить численні (деякі налічують більше 100 чоловік). Обрання радників має свої особливості. Після публікації у пресі повідомлення про проведення виборів, будь-яка особа може отримати документ про висунення кандидатом в радники, підписаний особами, які його висувають, та 8 виборцями цього виборчого округу. Особа, що бажає бути обраною радником, передає цей документ зі своєю заявою про згоду балотуватися у відповідний орган, що забезпечує проведення виборів.

Якщо на день голосування кандидатів висунуто більше ніж необхідно обрати радників, то проводиться голосування. Якщо кількість висунутих кандидатів дорівнює кількості місць у раді, усі вони оголошуються обраними без голосування ранком у той день, на який призначені вибори.

Радники не мають права отримувати будь-яку винагороду або платню. Виконання функцій радника вважається виконанням громадських обов'язків. Проте певні виплати муніципальним радникам все ж можуть бути передбачені. Радник може отримати: виплату добових, транспортних витрат і витрат на харчування, під час проведення засідання ради або комітету; відшкодування збитку, який зазнав радник через вимушену відсутність на роботі; виплату утримання в зв'язку з присутністю на конференціях, що проводяться за межами території ради.

Член ради може відмовитись від посади тільки письмово. Кожен місцевий орган, відповідно до закону, призначає спеціального посадовця, якому будь-який радник може подати письмову заяву про відмову від посади, підписану ним самим. Заява про відмову від посади, передана та отримана в установленому порядку, не може бути витребувана назад та набуває чинності негайно.

У тих випадках, коли член ради має фінансову зацікавленість (пряму або непряму) в будь-якій справі, що обговорюється в раді за його присутності, він повинен негайно повідомити про це та утриматись від участі в обговоренні чи голосуванні з цього питання. Критерії визначення прямої або непрямої зацікавленості встановлені законом. Дотримання цього правила не просто моральна норма, а юридичний обов'язок. Ухилення від виконання якого тягне за собою застосування відносно винного заходів впливу: накладення штрафу або кримінальне переслідування.

Голова ради (якщо округ має статус «міста», то голова ради, як правило, іменується «мером», хоча його статус від цього не змінюється) на відміну від багатьох інших країн, не призначається на увесь термін повноважень ради. Голова ради обирається щороку навесні, під час зборів ради, з числа радників (це питання є першим порядку денного щорічних зборів ради). Термін перебування одного радника на посаді голови ради невизначений і фактично може скласти 4 роки, тобто увесь термін дії депутатського мандату. Причини тому наступні: з одного боку, згідно закону термін повноважень голови 1 рік і тому щороку проводяться перевибори; з іншого боку, голова обіймає посаду до тих пір, поки він влаштовує раду, а тому не втрачає можливості бути переобраним. Голосування щодо обрання голови проводиться відкрито, а рішення приймається більшістю голосів.

Голова ради, на відміну від радників, отримує платню від ради і в такому розмірі, який рада визнає розумним. Голова ради не має спеціально встановлених законом функцій. Зазвичай він керує засіданнями ради, має право вирішального голосу (при рівності голосів), за посадою є членом більшості або усіх комітетів (комісій) ради.

Рада призначає з числа своїх членів віце-голову, який здійснює повноваження голови у випадках вакансії посади голови або якщо той з будь-яких причин не може здійснювати свої повноваження. Віце-голова також може отримувати платню від ради.

Політичною особливістю місцевого самоврядування Великобританії, в порівнянні з багатьма іншими країнами, є фактичне делегування функцій ради її комітетам (комісіям). Незначний чисельний склад рад змушує їх передавати частину своїх функцій комітетам, за винятком фінансових повноважень.

Комітети можуть бути галузеві та координуючі (функціональні), постійні та спеціальні (тимчасові). Чисельний склад комітетів різний. Окрім членів муніципальних рад до роботи комітетів можуть залучатись інші особи, які за своїми професійними та іншими якостями можуть виявитися корисними. Види комітетів, їх чисельний склад та термін повноважень визначаються регламентами рад.

Комітети відіграють важливу, а іноді вирішальну роль в діяльності місцевих органів. Засідання ради, які повинні проводитися не рідше одного разу на рік, а фактично проводяться щомісячно чи навіть частіше, зводяться в основному до заслуховування комітетів та затвердження прийнятих ними рішень. Часто рішення радою приймаються без обговорення, шляхом схвалення або відхилення рекомендацій комітету. Тому навіть при великій кількості питань, що виносяться на засідання, вони вирішуються дуже швидко.

Рада може наділити будь-який комітет правом приймати рішення від імені ради. Такий комітет набуває статус виконавського, а не консультативного комітету. Якщо він діє в межах наданих йому повноважень, жодне його рішення не може бути змінене або скасоване. Навіть якщо комітет втратив довіру ради та розпущений, прийняті до цього рішення комітету залишаються в силі. За загальним правилом, рада не може брати до розгляду будь-яке питання, якщо воно заздалегідь не було обговорене в комітеті.

Функціональний комітет, зазвичай, пов'язаний з певними аспектами діяльності ради (фінансовими, організаційними, законодавчими та ін.) Фактично ці комітети відіграють координуючу роль та мають суттєве значення для діяльності органів місцевого самоврядування.

Спеціальні комітети утворюються для вирішення певного завдання (зокрема, для детального вивчення якогось спеціального питання або проведення розслідування), після чого автоматично припиняють своє існування.

На відміну від засідань ради, порядок роботи комітетів менш формальний. Якщо на засіданні ради чиновники не мають права висловлюватися з якого-небудь питання, то в комітеті вони грають досить помітну роль. А оскільки доля тих чи інших рішень ради заздалегідь вирішується в комітетах, саме вони є інструментом лобіювання рішень.

У системі муніципального управління Великобританії носіями влади являються лише ради, повноваження інших підрозділів муніципального апарату розглядаються як похідні. Головна особливість місцевого самоврядування Великобританії полягає в поєднанні радами функцій загального керівництва та оперативно-виконавчої діяльності.

Відносно правового становища муніципальних чиновників слід зазначити, що у Великобританії немає стандартної організації управлінських служб. Кожен місцевий орган має право створювати власну внутрішню структуру. На практиці традиційними стали такі відділи як: секретаріат (чи юридичний відділ), відділ кадрів, фінансовий відділ, відділ охорони здоров'я та охорони довкілля та ін. Кадрове забезпечення апарату органів місцевої влади, регулювання правового положення муніципальних чиновників охоплюються поняттям «муніципальна служба». Чиновники, що працюють в апаратах органів місцевого самоврядування, не є державними службовцями, вони є службовцями ради, яка їх призначила. Правове регулювання муніципальної служби здійснюється спільно муніципалітетами та органами більш високої ланки управління.

У радах створюються спеціальні комітети з кадрових питань, які розробляють схеми класифікації службовців, розміри посадових окладів, правила відбору кандидатур, розглядають трудові конфлікти та ін. Як правило, орган місцевого самоврядування має право призначати таких чиновників, які йому вбачаються необхідними. Проте законодавством може встановлюватися перелік чиновників, які в обов'язковому порядку мають бути призначені, наприклад: чиновник з питань освіти, інспектор-фахівець у галузі мір та вагів та ін. Муніципальні службовці працюють на контрактній основі. Рекомендації щодо умов праці та її оплати розробляються Національною об'єднаною радою та іншими схожими органами, до складу яких входять представники органів місцевого самоврядування. Муніципалітети мають право (але не зобов'язані) приймати до виконання такі рекомендації.

Серед категорій муніципальних службовців слід виокремити посаду головного адміністратора. Важливість цієї фігури в апараті місцевої ради пояснюється наступним. Як вже було відмічено, практично усі питання місцевого рівня заздалегідь або остаточно вирішуються в комітетах, в діяльності яких активно беруть участь чиновники, що займаються виробленням загальної політики. Значна кількість комітетів ради та різноманітних відділів потребують забезпечення координації діяльності усіх структурних підрозділів органу місцевого самоврядування. Ситуація ускладнюється відсутністю формально визначеної посади чи підрозділу в складі органу місцевого самоврядування, на які б було покладено функцію такої координації. Ця функція неформально покладається на головного адміністратора, який фактично виступає як голова апарату чиновників у муніципалітеті.

Контроль за діяльністю місцевої влади у Великобританії здійснюється за кількома напрямами. По-перше, разом із законами міністри (особливо міністр у справах місцевого самоврядування) видають обов'язкові інструкції для підконтрольних місцевих служб (наприклад, міністр внутрішніх справ з питань муніципальної поліції). По-друге, існує інститут адаптивних законів: по суті, це не закони Парламенту, а типові інструкції міністерств (особливо Міністерства у справах місцевого самоврядування), які можуть бути прийняті місцевими радами в якості зразків для власних регламентів. По-третє, контроль здійснюється у формі міністерських інспекцій (перевірок роботи), правом на які наділені деякі міністерства, суміжні у своїй діяльності з органами місцевого самоуправління (освіта, дороги, поліція і так далі). Якщо за результатами роботи інспекції (перевірки) діяльність місцевих рад визнається незадовільною, повноваження останніх можуть бути передані чиновникам, що призначаються міністром, або іншим органам місцевого самоврядування. По-четверте, міністри можуть організовувати спеціальні розслідування, якщо в підконтрольних їм службах місцевих рад виявляються зловживання. По-п'яте, контроль забезпечується тим, що багато чиновників муніципального управління (наприклад, керівництво місцевою поліцією) повинні затверджуватись на посади не лише місцевими радами, але і відповідними міністерствами.

Існує також фінансовий контроль: перевіряється правильне використання дотацій, які виділяються центральними органами державної влади. Крім того, в кожному графстві (окрузі) діє аудитор. Аудитори можуть проводити перевірку використання засобів, які виділяються на громадські потреби, повідомляють міністерства, а при виявленні зловживань звертаються до суду. Міністерства також мають право звертатись до суду з позовами проти незаконних дій органів місцевого самоврядування. Крім того, діє спеціальний комісар парламенту (омбудсман) у справах адміністрації місцевого самоврядування, а також дві комісії у справах самоврядування (для Англії і Уельсу). Вони призначають своїх комісарів у великі регіони, що об'єднують декілька графств. Комісії щорічно надають звіт. Якщо виявлені недоліки, комісія направляє офіційні подання у відповідні місцеві ради.

Цікавим є також те, що крім розглянутої системи місцевого самоврядування, яка розповсюджена безпосередньо на Британських островах, для Великобританії характерне таке специфічне явище як залежні території. Сполучене Королівство має суверенітет над сімнадцятьма територіями, які не є складовою частиною Великобританії: чотирнадцять Британських заморських територій та три Коронні землі. Заморськими Територіями є: Ангілья (столиця Валлі), Бермуди (столиця Гамільтон), Британська антарктична територія (столиця Ротера), Британська територія в Індійському океані (столиця Діего-Гарсія), Британські Віргінські острови (столиця Род-Таун), Гібралтар (столиця Гібралтар), Кайманові острови (столиця Джорджтаун), Острів Монтсеррат (столиця Плімут), Острів Святої Олени (столиця Джеймстаун), Острів Піткерн (столиця Адамстаун), Острова Теркс та Кайкос (столиця Коберн-Таун), Фолклендські острови (столиця Порт-Стенлі), Південна Георгія та Південні Сандвічеві острови (столиця Грютвікен) та Суверенні Військові Бази на Кіпрі (столиця Єпископи). Варто також відмітити, що британські претензії на Антарктику не є загальновизнаними, наявність військових баз на Кіпрі оспорюється Республікою Кіпр, а права на Фолклендські острови – Аргентиною. Ці території – залишки Британської імперії, які спеціально проголосували за можливість залишитися британськими територіями. Коронні землі є володіннями Корони, на відміну від Заморських територій. Сюди входять Баллеі Нормандських островів Джерсі та Гернсі в протоці Ла-Манш, а також острів Мен в Ірландському морі. Будучи незалежно керованими юрисдикціями, вони не є частиною Великобританії. Проте Уряд Великобританії визначає іноземні взаємовідносини та питання безпеки, а британський Парламент має право видавати закони від імені територій. Таке право Парламенту співіснує з власними законодавчими асамблеями територій за погодженням з Таємною радою Корони. Головами урядів Коронних земель є відповідні Головні міністри.

4. Інститут цивільної служби Великобританії

На відміну від інших країн, де зазвичай прийнято поняття «публічної» або «державної» служби, у Великобританії переважає поняття «цивільна служба». Це обумовлено історично, оскільки дане поняття було сформоване ще за часів Ост-Індської компанії
 і відповідно до його змісту чиновник в англійському праві розглядається як «цивільний слуга Корони», на відміну від її «військових слуг». Однак у юридичних джерелах Великобританії також можливо знайти поняття «державна служба», яке використовується по відношенню до обмеженої кількості посадових осіб, до яких належать: політичні діячі, військовослужбовці, працівники правоохоронних та законодавчих органів. Враховуючи, що цивільна служба у Великобританії набагато чисельніша державної, в подальшому слід розглянути положення які переважно стосуються саме цивільної служби.

Сучасний вигляд інституту цивільної служби у Великобританії багато в чому визначили адміністративні реформи 70-80-х років. Для їх підготовки був створений Комітет з реформи цивільної служби (Комітет Фултона), що надав Уряду доповідь, в якій запропонував принципово нову модель цивільної служби – менеджеральну
. Ідея полягала в тому, щоб запозичити раціональні та ефективні методи управління, які використовуються у бізнесі. В основу реорганізації цивільної служби була покладена американська модель адміністративно-державного управління.

Саме поняття цивільної служби в різних джерелах формулюється по різному, так, в доповіді Королівської комісії з цивільної служби під головуванням Т. Томліна було надано наступне визначення: «цивільні службовці – це особи на службі Корони, що не є політичними, військовими діячами та службовцями Королівського правосуддя, які обіймають цивільні посади та винагорода яким цілком і повністю виплачується із засобів, що надаються Парламентом»
. Пізніше було запропоновано наступне визначення: «цивільна служба – це організація, що включає чоловіків та жінок, які безпосередньо працюють на міністрів Корони, підзвітних Парламенту»
.

Для сучасної системи цивільної служби Великобританії характерні наступні ключові ознаки:

- в основу цивільної служби покладена менеджеральна модель, що за своїм змістом є близькою до американської;

- система просування по службі відрізняється жорсткістю на усіх рівнях;

- в державних структурах часто використовується «інтегральна» ієрархія
;

- особлива система адміністративно-правового регулювання цивільної служби відсутня, контроль за нею здійснюється виходячи з доктрини загального права.

Правове регулювання цивільної служби Великобританії, регулюється значною кількістю правових джерел, до яких відносяться джерела загального права (конституційні звичаї (угоди), судові прецеденти), а також нормативні правові акти (статути, акти делегованого законодавства). Це можуть бути накази Корони в Раді, циркуляри чи інші нормативно-правові акти різних міністерств (департаментів). Окремо слід зазначити також вищезгадані доповіді комітетів, що стали підґрунтям реформування цивільної служби Великобританії. Разом з тим, єдиний законодавчий акт, який би поєднав у собі загальні засади цивільної служби відсутній, що пов’язано з прерогативою Корони, а не Парламенту, здійснювати регулювання питань цивільної служби.

Структура британської цивільної служби багаторівнева та заплутана. Правове забезпечення та регламентація різних сфер діяльності службовців здійснюється неоднаково. Деякі напрями їх діяльності врегульовуються статутами, які приймаються щорічно. Інші – внесенням доповнень до чинних актів делегованого законодавства (накази Корони в Раді, статутні постанови, інструкції окремих міністерств), або ж цією метою застосовуються прецеденти
. У структурі сучасної цивільної служби Великобританії слід визначити наступні групи.

Перша група – старші політичні та адміністративні керівники – включає таких службовців адміністративного класу, як помічник заступника, заступник постійного секретаря, постійний секретар. Посади цієї групи, утворюють вершину керівного складу цивільної служби. Ці службовці несуть особисту відповідальність безпосередньо перед міністром за свою сферу адміністративно-державного управління. Їх кількість складає близько 1% від загальної кількості усіх цивільних службовців Великобританії.

Друга група – адміністративна – включає два ступені: учень адміністратора та старший виконавець. До компетенції адміністративної групи відноситься широке коло питань: від координації діяльності державного апарату управління чи керівництва роботою міністерств до виконання звичайних канцелярських обов'язків. Вони працюють не лише у міністерствах та департаментах, а й у відомствах, урядових агентствах та службах. До цієї категорії відноситься більше половини з усіх цивільних службовців Великобританії.

Третя група об'єднує технічний персонал, сюди відносяться діловоди, секретарі та інші допоміжні категорії працівників, що виконують просту виконавську роботу. Сюди також входять вчені, архітектори, інженери та інші фахівці широкого профілю. До службовців молодшого рангу також відносяться співробітники пенітенціарних установ. Дана група за своєю чисельністю є найбільшою серед цивільних службовців.

Цивільна служба умовно може бути також поділена на такі категорії: 

- неіндустріальна та індустріальна (перша група – службовці у бюрократичному апараті міністерств, департаментів, агентств і т.д.; друга – працівники підприємств та організацій, що знаходяться у підпорядкуванні до того чи іншого міністерства (департаменту), на них не розповсюджуються пільги та умови служби, які мають неіндустріальні службовці);

- служба з повним робочим днем та неповним;

- постійна та тимчасова (на тимчасову службу, як правило, приймаються особи, яких залучають для вирішення якогось конкретного питання чи реалізації проекту);

- кадрова та некадрова (посада цивільного службовця може бути не передбачена у штатному розписі міністерства, департаменту, відомства, якщо його, наприклад, залучають на тимчасовій основі);

- департаментська, загальна та спеціальна (залежно від місця роботи конкретного службовця, наприклад, департаментським є той службовець, що працює в міністерстві чи департаменті);

- внутрішня та зовнішня (дипломатична)
.

Система підготовки та просування по службі. Набір на кадрову цивільну службу входить в компетенцію Комісії у справах цивільної служби. Головна умова вступу – письмовий іспит загального типу, який розроблений на програмах провідних університетів держави: Оксфордського та Кембріджського. Саме ці навчальні заклади постачають більшу частину кандидатів на керівні посади для цивільної служби. При наборі до другої групи (адміністративної), приймаються заяви від випускників університетів (віковий ценз – 20-28 років). При наборі до третьої групи (технічної), формально освітнього цензу не існує, але розраховувати на призначення можуть лише ті особи, які отримали освіту, що відповідає програмі іспиту. Іспит в адміністративну категорію включає три ступені – письмові доповіді по загальних предметах, тести та співбесіду (в Управлінні з відбору цивільних службовців та Управлінні з остаточного відбору цивільних службовців). Перепідготовку цивільні службовці проходять в коледжі, який працює під загальним керівництвом Міністерства у справах цивільної служби та здійснює свою роботу виходячи із завдання посилення спеціалізації в діяльності адміністративного управління. У коледжі навчаються службовці міністерств, а також інші особи, що працюють в державному секторі.

Просування по службі здійснюється у вищевказаних групах службовців по-різному. Міністерство у справах цивільної служби здійснює призначення адміністративних та політичних керівників. При цьому міністерстві діє спеціальний комітет з відбору на призначення керівного складу цивільної служби. Комітет має конфіденційний список усього штату вищих адміністраторів, складений за допомогою ЕОМ, до якого входять відомості про освіту, професію, стаж роботи тощо. При комітеті є спеціальна група, яка займається розглядом питань, пов’язаних з просуванням вищих адміністраторів. Для інших чиновників існує практика щорічних звітів на рівні окремих міністерств. Звіт складається відносно цивільного службовця особою, що обіймає посаду вище на 1-2 ступені. Звіти подаються до міністерської ради з просування по службі, члени якої визначаються міністром. Він також приймає остаточне рішення щодо підвищення особи, яку було рекомендовано радою з просування по службі.

Британська система просування по службі відрізняється жорсткістю на усіх рівнях. Можливості переходу з одного міністерства в інше, а також з однієї групи в іншу вкрай обмежені. Традиційно найбільше значення та переваги надаються місцю службовця в міністерській ієрархії, а не його професійним досягненням.

Органи управління британською цивільною службою очолює Прем'єр-міністр. Адже саме він ex officio
 є міністром у справах цивільної служби та є керівником однойменного міністерства. Саме до компетенції Міністерства у справах цивільної служби віднесені питання: штатного розпису, умов проходження служби та підвищення, звільнення із займаних посад, а також виплати заробітної плати, пенсій і компенсацій у випадках скорочення штатів. Окрім зазначеного міністерства, кураторство над діяльністю службовців здійснює Казначейство, що здійснює загальний нагляд за фінансовою діяльністю цивільної служби. Комісія у справах цивільної служби, що є структурним підрозділом Міністерства у справах цивільної служби, є головним центром з проведення конкурсних іспитів, тестів та інтерв’ю для прийняття кандидатів на цивільну службу. Питаннями загальної підготовки, перепрофілювання та підвищення кваліфікації співробітників цивільної служби займається Коледж цивільної служби. Цивільну службу в масштабі окремого міністерства очолює постійний секретар міністра
.

Правовий регламент Кодексу честі британських службовців визначає, що цивільні службовці повинні: надавати поради; складати проекти меморандумів та промов, в яких висвітлюється та роз’яснюється політика уряду; приймати рішення, що є похідними від політичних рішень керівництва держави; звертати увагу на труднощі, які виникають або можуть виникнути при прийнятті того або іншого політичного рішення; стежити за тим, щоб управління здійснювалось згідно до політичних настанов. Цивільний службовець зобов'язаний зберігати вірність уряду, що знаходиться при владі. В разі зміни уряду, внаслідок виборів, відставки чи інших причин, цивільний службовець повинен все одно сумлінно йому служити
. Це обумовлено концепцією нейтральності цивільної служби, яку Д. Гарнер сформулював наступним чином: «Цивільні службовці зобов'язані зберігати вірність уряду, що знаходиться у владі, і сумлінно служити урядам, що дотримуються різних політичних переконань»
.

У Великобританії службовці в повному обсязі користуються активним виборчим правом. В той же час вони не можуть бути членами політичних партій, а також не мають права балотуватись до Парламенту, окрім службовців нижчої ланки, які у разі обрання їх в Палату громад зобов'язані подати у відставку. Принцип несумісності мандату не застосовується лише в окремих випадках обрання чиновника в муніципальні органи влади і лише за спеціальним дозволом. Крім того, однією з основних вимог, що висувається до цивільних службовців є лояльність. Причетність до діяльності «лівих» політичних партій
 розглядається як порушення цієї вимоги. Вважається, що цивільні службовці «зобов'язані зберігати стриманість в політичних питаннях». Працівники публічних торгово-промислових підприємств займаються політикою безперешкодно.

Для осіб, які перебувають на службі у міністерствах та відомствах існують обмеження на участь у фінансових операціях. Наприклад, вони не повинні брати участь в таких угодах з акціями, земельними ділянками та іншим майном, які можуть призвести до зіткнення їх приватних інтересів з інтересами служби. Після закінчення служби вони можуть займатися деякими видами діяльності, лише отримавши на це спеціальний дозвіл.

Цивільним службовцям дозволено мати свої профспілки та страйкувати. Для врегулювання суперечок між службовцями й адміністрацією з приводу оплати праці, пенсійного забезпечення, робочого часу, просування по службі, дисциплінарних стягнень, умов праці та ін., існує спеціальний орган – Національна рада Уітлі (англ. National Whitley Council), що складається з керівників міністерств та представників профспілок службовців. Якщо рада не в змозі вирішити суперечку, то справа поступає в адміністративний трибунал – Арбітражний суд у справах цивільної служби.

На відміну від цивільних службовців зі службовцями органів місцевого самоврядування укладаються договори найму, недотримання яких може стати предметом судового розгляду. Найм деяких працівників здійснюється тільки з відома відповідних міністрів. У всіх органах місцевого управління існує єдина шкала оплати праці та однакові умови праці, що розроблені національним та місцевими об'єднаними радами, в яких на рівних засадах представлені адміністрація та службовці.

Оплата праці службовців робиться з урахуванням оплати в приватних організаціях. Розмір її залежить від багатьох обставин: категорії, групи, розряду, стажу, цінності та складності робіт (які для цієї мети детально класифіковані). Службовці підлягають обов'язковому державному страхуванню та мають право на пенсії за віком (зазвичай з 60 років) та через інвалідність. При цьому, вони не зобов'язані робити внески до пенсійного фонду. Право на пенсію у розмірі однієї третини заробітної плати виникає у них при наявності стажу роботи 10 років та досягненні мінімального віку виходу у відставку. Службовець може бути звільнений достроково на розсуд адміністрації, а її рішення може бути оскаржене в Апеляційну раду цивільної служби, а потім – до суду.

Загалом від цивільного службовця у Великобританії вимагають чесність, політичну неупередженість, постійне прагнення до підвищення професійного рівня. Одночасно цивільний службовець може розраховувати на те, що оплата його праці буде високою, пенсійне забезпечення – гарантоване, а на своєму робочому місці він буде захищений від будь-яких форм переслідування та тиску. Крім того, цивільні службовці повинні негайно реагувати на побажання та звернення громадян, ефективно обслуговувати населення та в цілому проводити доцільну і зважену політику контактів з громадянами, що звернулись до них по допомогу.

У Великобританії існують чотири основні форми контролю за системою цивільної служби – парламентський, судовий, система адміністративних трибуналів, інститут парламентського уповноваженого.

Парламентський контроль ґрунтується на доктрині «міністерської відповідальності». Сенс її полягає в тому, що міністр, переймаючи на себе відповідальність за діяльність свого відомства, повинен піти у відставку в разі виявлення упущень в роботі міністерства. Підставою для відставки також може бути винесення вотуму недовіри Палатою громад.

На відміну від тих країн, де є спеціальні адміністративні суди, що розглядають спори між цивільними службовцями та державними організаціями, у Великобританії подібні справи підлягають юрисдикції звичайних судів. Адже адміністративного права як окремої системи норм і принципів в цій країні не існує. Судовий контроль за публічною адміністрацією базується на доктрині загального права. Суди, при розгляді справ, переважно визначають чи мало місце перевищення повноважень: дія, здійснена в межах наданих парламентом повноважень, вважається правомірною; а така, що виходить за ці межі – неправомірною (принципи intra vires та ultra vires, які вже розглядались).

У Великобританії існують адміністративні трибунали, які діють при органах виконавчої влади і не є органами адміністративної юстиції. Трибунали мають спеціалізацію відповідно до профілю того органу виконавчої влади до якого вони належать. До їх компетенції відноситься розгляд питань, що пов'язані з: податками, охороною здоров'я, трудовими спорами, та інші категорії справ. Вони складаються не з службовців, а з громадських діячів, юристів тощо. Діяльність трибуналів спрямована на прискорення вирішення поточних та невідкладних питань. Рішення адміністративних трибуналів не остаточні та можуть бути оскаржені до суду.

Парламентський уповноважений (омбудсмен) спостерігає за діяльністю міністерств та відомств при здійсненні адміністративних функцій. Сфера його компетенції обмежена доглядом за дотриманням публічною адміністрацією прав і свобод громадян.

Цивільні службовці Великобританії за невиконання або неналежне виконання своїх професійних обов'язків несуть різні види юридичної відповідальності: кримінальну, дисциплінарну або цивільно-правову. Наприклад, необхідність забезпечення конфіденційності окремих видів інформації у роботі окремих категорій службовців призвела до необхідності дотримуватися вимог про нерозголошення документів, що відносяться до «таємних», «особливо таємних» або «обмежено таємних». У випадках, коли особа, що перебуває на службі Корони, своїми незаконними діями сприяла розголошенню таємних документів, які стосуються державної безпеки, розвідки, оборони або сфери міжнародних відносин тощо, вона підлягає кримінальній відповідальності.

Дисциплінарна відповідальність службовців у Великобританії в загальних рисах визначається конституційними звичаями та прецедентами. Вона може наставати в тих випадках, коли службовець вчинив делікт, що виходить за рамки Кодексу честі слуги Корони. Відповідно до внутрішніх постанов та інструкцій міністерств, які видаються на підставі прерогативи Корони, розгляд питань про дисциплінарні правопорушення відноситься до компетенції керівництва конкретного міністерства. Відповідно цивільний службовець фактично обіймає посаду згідно зі старою англійською формулою «доки цього бажає Корона». Він може бути понижений у посаді, переведений на іншу роботу або тимчасово відсторонений від виконання обов'язків, а також звільнений керівництвом. Дії такого роду розглядатимуться як дисциплінарні стягнення, що були накладені «за бажанням Корони». Цивільний службовець, якого було звільнено за ініціативою Корони, має право подати скаргу до трибуналу, після розгляду якої, він принаймні може розраховувати на виплату компенсації.

Персональна цивільно-правова відповідальність службовців Великобританії, за загальним правилом, можлива тільки поза сферою службової діяльності. У тих випадках, коли особа знаходиться при виконанні службових обов'язків, за недотримання договірних зобов'язань, що були взяті від імені Корони, особиста відповідальність не настає. У зв'язку з цим цивільному службовцеві не можливо пред'явити позов про порушення договірних гарантій, які були надані від імені Корони. У разі виникнення цивільних правовідносин, наприклад, пов’язані із заподіянням матеріальної шкоди Корона несе цивільну відповідальність, а не службовець. Разом з тим, Корона має можливість подати регресний позов безпосередньо до цивільного службовця.

5. Особливості судової системи та адміністративної юстиції Великобританії
Для адміністративної юстиції Великобританії є характерним те, що головною інстанцією з розгляду та вирішення адміністративних спорів виступають суди. Британська система адміністративної юстиції виходить з доктрини рівності усіх посадовців перед судом та неприпустимості їх ухилення від юрисдикції тих судів, з якими мають справу інші громадяни. Тому в цій країні оскарження актів органів управління споконвіку відносилось до компетенції загальних судів. А. Дайсі підкреслював у своїй праці про основи державного права Англії , що усі особи, починаючи від Прем'єр-міністра та закінчуючи пересічним громадянином, підкоряються закону та у разі його порушення несуть відповідальність у загальних судах Англії
.

Судова система Великобританії, так само як і система публічного адміністрування, формувалась під впливом вікових традицій та з урахуванням особливостей британської правової системи. Вищою судовою інстанцією є Палата лордів, від імені якої справи розглядаються судом Палати лордів, що складається з Лорда-канцлера (який очолює Палату-лордів), ординарних лордів з апеляцій та перів, що обіймали у минулому судові посади. Палата лордів приймає до розгляду апеляції на постанови нижчестоящих судів.

Окрему специфіку побудови мають судові системи Англії та Уельсу, Шотландії та Північної Ірландії. Верховний суд Англії і Уельсу включає: Апеляційний суд (з цивільним і кримінальним відділеннями), Високий суд (з декількома спеціалізованими відділеннями та іншими складовими частинами), Суд корони (суд присяжних для найбільш серйозних злочинів, а також апеляції на вироки нижчестоящих судів). До судів, в яких розглядається основна маса справ, відносяться суди графств (у яких розглядаються цивільні та адміністративні справи) та магістратські суди (у яких розглядаються без присяжних кримінальні справи). Судова система Шотландії (приєднаної до Сполученого Королівства в 1707 р.) відрізняється від англійської. Вищою інстанцією у кримінальних справах залишається Високий суд юстицінаріїв в Едінбурзі. Вищою судовою інстанцією у цивільних та адміністративних справах є Сесійний суд. Систему нижчих судів утворюють шерифські суди та окружні суди. Вищою судовою інстанцією Північної Ірландії є Верховний суд Північної Ірландії, Високий суд, що включає, Апеляційний суд та Суд Корони з функціями, аналогічними функціям вищих судів Великобританії.

Суди загальної юрисдикції можуть розглядати різноманітні адміністративні спори за загальними правилами цивільного судочинства. Будь-яка особа має право звернутися до загального суду зі скаргою на дії або рішення публічної адміністрації. Якщо є підстави вважати, що дії публічної адміністрації необґрунтовані та незаконні, то суд повинен прийняти скаргу до провадження та надати юридичну оцінку вказаним у скарзі фактам. Суди загальної юрисдикції поширюють свої наглядові повноваження відносно адміністративних органів в наступних випадках: якщо публічна адміністрація перевищила свої повноваження та компетенцію; якщо публічна адміністрація, не перевищуючи повноважень, здійснює правозастосовчу діяльність з порушенням законів.

Особа, яка вважає, що дії (бездіяльність) публічної адміністрації завдали їй шкоду або порушили її права та інтереси, може звернутися до суду загальної юрисдикції у випадках: 1) передбачених загальним правом (чи приватним, цивільним правом); 2) коли громадянин залежно від спеціальних підстав, встановлених в законі, оскаржує до суду рішення публічної адміністрації; 3) коли громадянин обґрунтовує своє звернення, посилаючись на право Високого суду здійснювати судовий контроль та переглядати рішення публічної адміністрації.

Судовий захист у таких випадках реалізується за допомогою таких засобів як:

- судовий наказ, що забороняє вчинення дій, що не входять в компетенцію публічної адміністрації за законом;

- присудження відшкодування збитку;

- судовий наказ, що забороняє публічній адміністрації вчиняти дії з перевищенням владних повноважень;

- судовий наказ, що зобов'язує публічну адміністрацію вчинити встановлені законом дії;

- судовий наказ, що зобов'язує публічну адміністрацію доставити до суду затриману ними особу та пояснити причину арешту;

- судовий наказ, що забезпечує витребування справи з провадження нижчестоящого суду для його розгляду у вищестоящому суді
. 

У Великобританії відсутній законодавчий акт, яким би встановлювалися усі випадки законного втручання судів в діяльність публічної адміністрації. Судам надано право вирішувати на свій розсуд, які дії або рішення можуть ними розглядатись. При такому розгляді, головним завданням в наглядовій діяльності загальних судів за публічною адміністрацією є перевірка наявності доказів в обґрунтуванні адміністрацією своїх дій або рішень. Брак доказів або їх недостатність безперечно призводить до скасування адміністративного рішення.

Також Високий суд здійснюючи нагляд за роботою адміністративних трибуналів (про які мова піде далі), може надавати їм загальні накази, в яких встановлюються: незаконність прийнятого трибуналом рішення, припис на здійснення законних дій та заборону дій з перевищенням юрисдикції адміністративного трибуналу або з порушенням норм права. Суд, реалізуючи наглядові повноваження щодо адміністративних трибуналів, має право використати інші засоби судового захисту: видавати розпорядження, що забороняють здійснення певних дій; визначати права сторін у разі суперечки між ними, якщо жодна зі сторін не вчинила неправомірних дій. У подальшому рішення адміністративних трибуналів можливо оскаржити до Апеляційного суду, а потім – до Палати лордів.

На межі ХIХ-ХХ ст.ст. вирішення адміністративних скарг для загальних судів суттєво ускладнилось. Розвиток промисловості, розширення сфери соціальних послуг, зростання адміністративного апарату призвели до зростання управлінських проблем та адміністративних спорів. Такі обсяги роботи визначили на початку XX ст. ускладнення механізму адміністративної юстиції. Поряд із загальними судами у Великобританії виникла ціла низка «квазісудових» органів, що стали виконувати судові функції. Вони, в порівнянні з судами, мають другорядне значення та виконують як судові так і управлінські функції. Здійснюючи розгляд справи, вони встановлюють суть спірного питання, а потім застосовують до нього правові норми, тобто здійснюють специфічний вид правосуддя.

Такі квазісудові органи стали створюватися на початку XX ст. в окремих галузях державного управління: трибунали по земельних спорах, у справах про національне страхування, з питань ренти, у справах про прибутковий податок, промислові трибунали, трибунали національної служби охорони здоров'я, трибунали по квартирній платі та ін. Слід зазначити, що для квазісудових органів адміністративної юстиції Великобританії характерна наявність різних організаційно-правових форм: трибунали, комітети, комісії, хоча у літературі їх називають збиральним поняттям «адміністративні трибунали».

Правовою основою для функціонування квазісудових органів, що розглядають адміністративні спори, є Закон про трибунали та розслідування 1958 р. (у ред. 1992 р.). Саме цей нормативно правовий акт започаткував розвиток адміністративної юстиції у Великобританії та участі у ній квазісудових органів. Разом з тим не існує жодного нормативного акту, який регулював би загальний порядок оскарження дій публічної адміністрації. Тому спори між публічною адміністрацією та громадянами розглядають як загальні суди, так і спеціально створені органи адміністративної юстиції – адміністративні трибунали, які також мають свої вищі інстанції (наприклад, Апеляційний трибунал з питань соціального страхування).

Над адміністративними трибуналами стоїть наглядовий орган – Національна рада адміністративних трибуналів, яка є консультативним органом Уряду Великобританії та має право контролю і нагляду за роботою підлеглих трибуналів. До її компетенції входять узагальнення практики діяльності цих органів, підготовка доповідей з питань організації та діяльності трибуналів, вивчення проблемних питань та розробка рекомендацій за адміністративною процедурою, включаючи адміністративні розслідування. Національна рада трибуналів має право давати відповідним міністрам загальні рекомендації відносно процедури призначення членів адміністративних трибуналів та списків кандидатів на посаду.

Традиційно адміністративні трибунали поділяються на дві великі групи: трибунали в галузі управління економікою (податкові, промислові, земельні, свободи підприємництва, транспортні тощо) та трибунали у сфері соціального управління (медичні, пенсійні, соціального забезпечення, із захисту соціальних прав дітей та ін.). Кожен трибунал закріплений за тим міністерством до сфери, діяльності якого належить компетенції трибуналу.

Відповідно до процедури призначення членів, адміністративні трибунали можливо розділити також на дві групи. До першої належить трибунали, персональний склад яких призначається Лорд-канцлером. До другої – ті в яких призначення здійснюються міністром тієї сфери, до якої належить трибунал. Адміністративний трибунал складається, як правило, з непарного числа членів та очолюється головою. Традиційно на посаду голови адміністративного трибуналу призначається людина, що має юридичну освіту. Членами трибуналу можуть бути не лише юристи, але і особи, що мають спеціальні знання в тій сфері діяльності, яка належить до компетенції трибуналу. Він являє собою певну колегію, що складається з голови та мінімум двох членів, які представляють інтереси різних суб'єктів права чи різних соціальних груп. Кількість членів трибуналу, їх кваліфікація та спеціальність, порядок формування і відбору кандидатів на посаду визначаються різними положеннями та регламентами. Ними ж затверджується процедура розгляду суперечок адміністративними трибуналами.

Єдиного процесу з розгляду суперечок адміністративними трибуналами не існує, проте принциповим є те, що скарги розглядаються адміністративними трибуналами в порядку позовного провадження. В той же час цій процедурі властиві деякі особливості, які співвідносяться з судовими процедурами: 

- дотримання принципів провадження (гласність, змагальність, безпосередність і т. д.);

- наявність певних стадій в процесі розгляду (підготовка справи до слухання, розгляд, ухвалення рішення, можливість його оскарження);

- встановлення процесуального статусу учасників розгляду адміністративної суперечки та строків провадження.

Протокол засідання трибуналу, як правило, не ведеться. Участь адвоката є необов'язковою. Не існує суворих процесуальних правил збору, дослідження та оцінки доказів. В окремих випадках справа може бути розглянута у разі відсутності сторін.

Адміністративні трибунали здійснюють розгляд суперечок між державними органами, посадовцями і громадянами. Вони розглядають адміністративні спори в якості першої інстанції та вважаються органами спеціальної юрисдикції по відношенню до судів загальної юрисдикції. На прийняте адміністративним трибуналом рішення може бути подана скарга в адміністративному порядку. Скарга може бути спрямована безпосередньо міністрові або в спеціально створений апеляційний трибунал. Апеляція на рішення трибуналу може бути подана до суду загальної юрисдикції, що характеризує його наглядову діяльність, яка полягає у здійсненні контролю за діяльністю адміністративних трибуналів та правомірністю їх рішень.

Адміністративні трибунали, порівняно з судами загальної юрисдикції, мають наступні переваги: 1) швидкість (оперативність) судового розгляду; 2) нижча вартість судових витрат; 3) спеціалізація на розгляді адміністративних суперечок, 4) гнучкість застосування правових норм в процесі розгляду справи; 5) відсутність суворої процесуальної форми розгляду справи; 6) вільний доступ для осіб, що бажають отримати правовий захист від дій та рішень адміністрації
.

У системі адміністративної юстиції Великобританії є багато невирішених організаційно-правових проблем. Існують проблеми визначення юридичної природи взаємозв'язків та стосунків між органом управління, що створив трибунал, та самим трибуналом. Разом з тим британське адміністративне право впродовж останніх років зазнало помітних змін. Воно усе більше наближається до континентально-європейської концепції адміністративного права.

6. Публічні послуги у Великобританії та їх стандартизація

Термін “послуги” дає змогу чітко визначити місце держави та її органів у відносинах з громадянами. Сучасна держава є організацією, що перебуває на службі суспільства, і не владарює над громадянами, а надає їм послуги
. Саме такий підхід до формування концепції публічних послуг
 існує у Великобританії, який досить відчутно вплинув на положення Хартії Громадян (Citizen's Charter) 1991 р. Прийняття даного документу поклало початок практичній розробці та використанню стандартів якості послуг, що надаються державним сектором. Він визначив десятирічну програму, націлену на поліпшення якості послуг, що надаються державним сектором країни.

Публічні послуги у Великобританії – це послуги, що надаються від імені Уряду тим особам, які знаходяться під його юрисдикцією, шляхом безпосереднього впровадження через державний сектор чи шляхом фінансування приватних постачальників публічних послуг. Публічні послуги надаються у сферах, які мають суттєве значення для сучасного суспільства, тому їх доступність гарантується державою. Вони, як правило пов’язані з фундаментальними правами людини на життя, безпеку, здоров’я тощо. У Великобританії публічні послуги надаються у багатьох сферах суспільної діяльності: електромережі, екологічний захист, пожежна безпека, газопостачання, охорона здоров'я, правоохоронна діяльність, військова діяльність, громадське радіомовлення, публічні бібліотеки, громадський транспорт, державне житлобудівництво, соціальні послуги, телекомунікації, планування міста, мережа водопостачання тощо. Разом з тим, не усі публічні послуги безпосередньо надаються державою. Публічну послугу у Великобританії може надавати приватна структура, проте вона виступає від імені держави, а якість її надання контролюється державою. 

Якість публічних послуг та порядок їх надання визначає низка нормативних документів, які приймаються на різних рівнях, базовим серед яких якраз і є Хартія Громадян. ЇЇ основна ідея полягає у встановленні стандартів якості публічних послуг, а також у встановленні фактичного рівня відповідності функціонування державних установ цим стандартами. Крім того, передбачається постійне покращення самих стандартів завдяки тиску, який здійснюють користувачі послуг на їх постачальників. Можливість здійснення такого тиску ґрунтується в цьому документі забезпеченням відкритості діяльності публічної адміністрації, передусім наданням громадянам інформації як про встановлені стандарти, так і фактичну якість послуг.

Хартія Громадян визначила ключові принципи діяльності державних установ і організацій, що надають послуги населенню, а також зобов'язання Уряду в цій сфері. До таких принципів належать чіткі стандарти послуг, відкритість і повнота інформації, надання консультацій населенню та можливість вибору послуг, їх корисність і ефективність тощо
.

Відповідно до положень Хартії Громадян, міністерствами й відомствами до 1996 року у Великобританії з різних галузей державного сектору публічною адміністрацією були розроблені та опубліковані 42 хартії національного рівня і майже 10000 – локального рівня
. Кожна з них встановлює стандарти послуг, які споживач може одержати від конкретних державних установ у таких сферах, як: освіта, соціальне забезпечення, працевлаштування, відпочинок, оподатковування тощо. На локальному рівні місцеві органи влади створили з урахуванням конкретних умов різних районів свої хартії послуг у галузі охорони здоров’я, громадської безпеки, пожежної охорони тощо, які вони зобов’язались дотримуватись
.
Стандарти якості публічних послуг включають показники, які дають можливість застосувати до них типові вимоги до виміру, такі як: валідність, надійність, функціональність та легітимність
. Перші дві з цих характеристик відносяться до технічної та методичної обґрунтованості: валідність показника якості стандарту означає, що він відбиває саме те, що повинно бути виміряне, а надійність – його стійкість у просторі та часі. Останні ж дві характеристики відносяться до організаційних, соціальних та політичних аспектів процесу виміру. Стандарт якості публічних послуг може ґрунтуватись як на якісних, так і на кількісних показниках. Переважно, кількісний спосіб вираження стандартів є більш прийнятним, особливо для користувачів послуг, оскільки якісні показники публічних послуг досить важко виміряти та репрезентувати
. Оскільки стандарти якості публічних послуг є значеннями, що мають соціальну цінність, вони з часом можуть змінюватись під впливом змін в розподілі владних повноважень, зміни чутливості населення по відношенню до споживаних послуг або ж наслідуючи зміни в розумінні власних інтересів
. Тому, особливу значущість у Великобританії має процес встановлення, верифікації та підвищення стандартів якості, передусім, такі його характеристики, як відкритість для участі користувачів (споживачів послуг) та врахування внутрішніх інтересів постачальника послуг. Прийнятність рівня якості, що фіксується в стандарті, залежить від його типу – чи характеризує він детально якість послуг або встановлює мінімальні вимоги; від сфери дії стандарту – національний або місцевий рівень; від наслідків, що враховуються в ситуаціях невідповідності фактичного рівня якості послуги встановленому стандарту – чи звертається увага на економічні або правові наслідки, або на наслідки для іміджу постачальника, або на усю цю сукупність тощо.

Для того, щоб проілюструвати, як перераховані характеристики стандартів реалізуються на практиці, розглянемо (як приклад стандарту якості публічних послуг) стандарт, що було розроблено для мирових судів у Великобританії
. Цей документ характеризує ті сторони процесів взаємодії громадян з суддівською установою, які прямо або побічно впливають на рівень задоволеності громадян його роботою. У вступі до документу вказується, що відповідний стандарт (хартія) відноситься до усіх категорій громадян, що звертаються до мирових судів: жертв злочинів, свідків, відповідачів, адвокатів та інших осіб, що присутні судовому процесі чи спостерігають за його ходом. Подальші розділи документу, впорядковані відповідно до «життєвого циклу» перебування особи у суді. В даних розділах описуються ті характеристики проходження громадянином кожного з відповідних етапів, які впливають на оцінку громадянином якості послуг, які йому надаються (усього 13 розділів характеристик).

Деякі з розділів вищевказаного стандарту слід навести майже дослівно для більшої зрозумілості. Так, у стандарті зазначається, що у випадку, коли особи повинна відвідати суд, то службовці, які працюють у суді, зобов’язані
:

- сповістити таку особу про дату і час слухань, а також про години роботи суду;

- надіслати мапу, що показує, де розташований суд, разом з інформацією про громадський транспорт і стоянку для автотранспортного засобу;

- повідомити деталі перебування особи у будівлі суду, включаючи відомості про: можливість отримання їжі та напоїв, наявність телефонів, місць очікування; устаткування для осіб з обмеженими можливостями тощо;

- повідомити номер телефонної лінії для отримання додаткової інформації.

Крім того, стандарт встановлює, що якщо особа прибула до приміщення суду, то вона може розраховувати на:

- зрозумілі покажчики, що допоможуть їй зорієнтуватись у будівлі суду;

- ввічливий та доброзичливий персонал суду, а також на розуміння і бажання допомогти з його боку;

- те, що уся особиста інформація, яка не призначена для оголошення у відкритих судових слуханнях, розглядатиметься як конфіденційна;

- те, що приміщення суду чисте та комфортабельне;

- окремі приміщення для очікування осіб, що палять;

- те, що перелік справ, які заслуховуються у суді, розміщено в основному приміщенні для очікування та ін.

У даному стандарті також, наприклад, вказується час розгляду справи. Так стандарт визначає, що усі слухання мають бути організовані максимально швидко. Так відносно кримінальних справ зазначається, що не повинно проходити більше 5 тижнів між відкриттям справи проти дорослого і першим слуханням в суді; для підлітків цей термін не повинен перевищувати 3 тижні. Також стандарт визначає час очікування, зокрема, для свідків він перед наданням свідчень в день, на який вони викликані, не повинен перевищувати 1 години.

Процедури розробки стандартів якості публічних послуг. Загальні принципи організації процесу розробки стандартів якості публічних послуг (прозорість, участь користувачів та ін.) можуть бути реалізовані у вигляді різних конкретних процедур їх формування. Тому пропонується розглянути одну з найбільш деталізованих процедур – процедуру розробки стандартів якості Північної Ірландії. Її опису присвячений спеціальний документ – Хартія Споживача (Customer Charter) 2002 р., що визначає мінімум рівня обслуговування, який кожен громадянин має право отримати з боку урядових департаментів або установ. Оскільки така хартія розробляється на рівні відповідного департаменту або установи, питання технології її підготовки (послідовність етапів, зміст етапів і т.п.) розкриті в документі достатньо детально. 

Передусім, Хартія Споживача характеризує загальний організаційний підхід до розробки стандарту послуги (хартії) усередині департаменту або установи, що припускає:

- обговорення на рівні керівництва організації питань про мету та підходи до формування хартії;

- оцінку та розподіл відповідальності між членами вищого керівництва організації за вирішення завдань щодо підготовки хартії;

- призначення структур чи осіб, відповідальних за вирішення завдання щодо підготовки хартії: Комітет з партнерства
 або ж спеціально створена група можуть бути ідеальним засобом для залучення персоналу організації до процесу розробки хартії;

- обговорення питання про хартію з персоналом організації;

- забезпечення зв'язку процесу підготовки хартії із загальним процесом планування діяльності організації;

- обговорення проблематики хартії з вищестоящим керівництвом.

Діяльність з розробки та практичного застосування хартії полягає у чотирьох базових стадіях:

1) консультації зі споживачами та зацікавленими особами;

2) встановлення стандартів надання публічних послуг;

3) оцінка діяльності організації;

4) звітність за результатами діяльності.

Консультації зі споживачами та зацікавленими особами. Необхідність і важливість цієї стадії обумовлені самою суттю ініціативи з впровадження хартій споживачів – посиленням орієнтації діяльності державних установ на задоволення запитів громадян, що звертаються до них за тими або іншими послугами. Оскільки задоволеність споживачів державних послуг виступає одним з основних індикаторів успішності вирішення завдання по підвищенню якості цих послуг, консультації з безпосередніми споживачами та іншими зацікавленими особами виступають базовим джерелом інформації для проектування таких стандартів обслуговування(стандартів якості послуг), дотримання яких забезпечить організації отримання високих оцінок споживачів.

Як приклад таких консультацій, що дають ясне уявлення про їх характер, можливо навести консультації, проведені Міністерством Сільського Господарства і Продовольства:

1. Офіційні наради з фермерськими організаціями. Ця традиційна форма вираження фермерами своїх інтересів у сфері політики міністерства з успіхом була використана для виявлення їх думки відносно параметрів послуг, що надаються міністерством.

2. Пункти опитування споживачів, що постійно діють. Організована система включає представників асоціацій споживачів, добровольців, що працюють у великих мережах супермаркетів тощо. Інформація, яка надходить, забезпечує практично безперервний зворотний зв'язок з покупцями продуктів харчування, забезпечуючи можливість здійснювати моніторинг їх задоволеності результатами практичної реалізації різних заходів регуляції, що вводяться міністерством.

3. Опитування споживачів. Міністерство регулярно проводить опитування споживачів за випадковою вибіркою (близько тисячі респондентів в кожній), запитуючи їх про якість методів роботи міністерства, задоволеності результатами його роботи і т.п.

Інший приклад відноситься до опитувань, що проводяться Агентством з Матеріальної Допомоги Департаменту Соціального Захисту Населення (Benefits Agency of the Department of Social Security). У рамках щорічних національних опитувань споживачів агентство пропонує респондентам, які впродовж останніх 12 місяців зверталися в місцеві представництва агентства, надати оцінку цих візитів за 19 параметрами, які відбивають різні сторони діяльності як самого департаменту так і його персоналу. Оцінки пропонується давати в двох аспектах: по-перше, чи згоден респондент зі сформульованим твердженням і, по-друге, чи вважає він важливим відповідний аспект.

Встановлення стандартів надання публічних послуг. Розробка та офіційне прийняття стандартів обслуговування громадян, на думку авторів Хартії Споживачів, має цілий ряд позитивних наслідків для установ. Оскільки такі стандарти встановлюються з урахуванням консультацій зі споживачами послуг та іншими зацікавленими особами (передусім, персоналом установи, що безпосередньо надає послуги), результат їх розробки відображає саме те, що саме споживачі послуг чекають від установи. Це надає можливість суб’єкту надання послуги зорієнтувати свою діяльність на кінцевий результат, заради досягнення якого він і був створений.

Встановлення та дотримання стандартів публічних послуг робить зрозумілою та прозорою діяльність публічної адміністрації для споживачів. Такі стандарти є необхідними для оцінки рівня послуг, що надаються, та є підставою для вжиття заходів в тих випадках, коли вони порушуються. Стандарти публічних послуг допомагають запровадити ефективне використання ресурсів у процесі надання послуг. Крім того, вони забезпечують персонал надійним зворотним зв'язком з боку користувачів послуг.

Принципи якості надання публічних послуг є певною системою загальних положень, якими повинні керуватися суб'єкти надання публічних послуг у Великобританії:

1. Стандартизація якості обслуговування. Полягає у розробці та впровадженні положень, що відбивають природу та якість тих послуг, які бажає отримати споживач. Вони завжди публікуються та розміщуються в місцях надання послуги.

2. Рівність / різноманітність. Публічна адміністрація зобов’язана забезпечувати права на рівне відношення до усіх споживачів. Тому стандартизація публічних послуг у Великобританії спрямована на забезпечення реальної рівності для усіх осіб, незалежно від статі, віку, сімейного стану, сексуальної орієнтації, релігійних переконань, фізичних можливостей, расової належності тощо.

3. Фізична доступність. У місцях надання публічних послуг забезпечуються чисті, доступні приміщення, що відповідають стандартам техніки безпеки. Окрема увага приділяється забезпеченню доступу до послуг особам з фізичними недоліками та тим, хто має специфічні потреби.

4. Інформативність. Суб’єкти надання публічних послуг повинні забезпечувати доступ до інформації щодо послуги в усіх пунктах взаємодії відвідувачів з персоналом, а також забезпечувати доступ до неї особам зі специфічними потребами. Крім того, доступ до такого роду інформації забезпечується за допомогою сучасних інформаційних технологій (розміщення у мережі Internet, електронні термінали тощо).

5. Своєчасність і пунктуальність. Публічні послуги мають надаватись вчасно з мінімальними затримками, сприяючи створенню атмосфери взаємної поваги між службовцем та споживачем.

6. Скарги. У Великобританії, при стандартизації процедур з надання публічних послуг, встановлюється проста у використанні, прозора та доступна для ознайомлення споживачів система подання скарг відносно якості послуг, що надаються.

7. Апеляції. Аналогічно, встановлюється формалізована, проста у використанні, прозора і доступна для ознайомлення споживачів система апеляцій/запитів для тих, хто залишився незадоволеним щодо рішення, яке прийняте відносно надання послуги.

8. Консультації та оцінювання. Забезпечення та організація консультацій зі споживачами та їх участь в розвитку, наданні й оцінці послуг.

9. Вибір. Забезпечення, там, де це можливо, вибір споживачем способу надання послуги, включаючи способи оплати, розташування пунктів контакту з персоналом, години роботи та час надання послуги.

10. Рівність офіційних мов. Публічні послуги надаються на усіх офіційних мовах, визнаних такими на відповідній території, а споживачі інформуються про їх право обирати мову для взаємодії з персоналом.

11. Краща координація. Полягає у забезпеченні скоординованої взаємодії представників та органів публічної адміністрації при наданні публічних послуг споживачам.

12. Внутрішні споживачі. Представники публічної адміністрації, що надають публічну послугу розглядаються як внутрішні споживачі такої послуги, тому вони отримують повну підтримку та необхідні консультації щодо надання публічних послуг.

Юридичне впровадження цих принципів характеризується у Великобританії значною різноманітністю. Вони, разом зі стандартами надання послуг, вводились децентралізовано: рішеннями окремих міністерств і незалежних регулюючих агентств – на національному рівні; територіальними підрозділами урядових департаментів – на локальному рівні; окремими державними установами безпосередньо для своїх клієнтів. Момент введення того або іншого стандарту визначався кожною організацією самостійно, виходячи як з її готовності до цього, так і з тиску громадськості.

Отже, стисло підсумовуючи особливості надання публічних послуг у Великобританії слід визначити наступні ключові положення: обов'язкова участь споживачів послуг у встановленні стандартів якості публічних послуг; включення цих стандартів в систему відповідальності державної організації, у тому числі в механізми морального та матеріального стимулювання співробітників; нерозривний зв'язок між стандартизацією публічних послуг та орієнтацією усього бюджетного процесу на кінцеві результати. Адже ці положення, як випливає з проведеного аналізу, забезпечують реальний вклад якості публічних послуг у підвищенні рівня добробуту населення.
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Лекція 9 АДМІНІСТРАТИВНЕ ПРАВО ІТАЛІЇ

1. Загальна характеристика організації системи публічного адміністрування Італії, Іспанії, Португалії
2. Публічна адміністрація Італії
Італія

Італійська Республіка – держава на півдні Європи, в Середземномор’ї. На території Італії розташовані також такі державні утворення: Сан-Марино, Ватикан,Суверенний Мальтійський орден. 

Столиця Італії – Рим.

Державний прапор – прямокутне полотнище з трьох рівномірних вертикальних смуг зеленого, білого та червоного кольору. 

Етнічний склад: на території Італії проживають італійці, німці французи словенці.
Офіційна мова: італійська, але досить значні мовні меншини розмовляють фріуланською, ладинською, сардською та німецькою мовами. Крім того, є компактні осередки поширення таких мов, як франко-провансальська, грецька, албанська й каталанська.

Населення: за переписом 2011 року – 59 464 644 жителів.
Валюта: євро € (EUR)

1. Адміністрування в Італії, 

Романо-германська правова сім’я об’єднує правові системи багатьох держав сучасного світового суспільства. Сформувалася вона на території Європи в латинських (Італія, Іспанія, Португалія) і німецьких країнах (Німеччина, Австрія, Швеція). До романо-германської правової сім’ї відносяться правові системи держав континентальної Європи, вся Латинська Америка, значна частина Африки, країни Близького Сходу. Вплив цієї правової сім’ї знайшов вираз у правових системах Японії, Індонезії, інших держав
.

Дослідники цієї правової сім’ї виділяють три основні періоди її еволюції.

Першим періодом становлення і розвитку романо-германської правової сім’ї хронологічно вважається період, що передував її еволюції до XIII ст. У цей період елементи, з яких складалася романо-германська правова система, мали характер звичаєвого права. Широко використовувалися кодекси, дігести і інституції Юстиніана.

Система правосуддя у цей період була розрізненою. У судових засіданнях панувало «звернення до надприродного». Виконання судових рішень ніяк не забезпечувалося. Спори між приватними особами і соціальними групами вирішувалися у цей період «за законом сильного».

Другий період розвитку романо-германської правової сім’ї хронологічно визначається з XIII по XVIII ст. він безпосередньо асоціюється з Ренесансом, що був започаткований в Італії, а далі поширився на всю Західну Європу. Ідея звернення до культурної спадщини, у тому числі й юридичної, а саме до правової системи Стародавнього Риму, поширилися практично на всю Європу.

Третій період, який триває і нині у розвитку системи романо-германського права, який значною мірою був підготовлений школою природного права, асоціюється з посиленням розвитку законодавства в європейських країнах і кодифікацією
.

В Італії, Іспанії і Португалії як і в інших країнах континентальної Європи, адміністративне право виокремлено в самостійну галузь права, що регулює відносини у сфері управління та діяльності органів публічної адміністрації. Наприклад, особливістю італійської правової системи є наявність спеціального нормативного акта, що встановлює чітку ієрархію джерел права, це Загальні положення про закон. Відповідно до них джерелами права визнаються закони, регламенти, корпоративні норми та звичаї.

Зазвичай, систему виконавчої влади очолює уряд, Рада міністрів, правовий статус якої регулюється Законом про діяльність уряду та організації Бюро Ради міністрів. Структура і внутрішня діяльність уряду регулюються також регламентом, який затверджується головою Ради міністрів.

До органів публічної адміністрації належать Бюро Ради міністрів, міністерства та міжгалузеві комітети, незалежні агентства та інші автономні служби. Окремі функції публічної адміністрації можуть виконувати інші суб’єкти публічного права, наділені правами юридичної особи.

Основні засади організації державної служби зумовлені завданнями конкретної установи. Службові особи призначаються на посаду на підставі акта органу публічної адміністрації, який визначає його повноваження та обов’язки. В основу службових відносин покладено принцип ієрархічної та функціональної підпорядкованості. Всі службовці об’єднуються в окремі підрозділи для укладення колективних договорів. Кількість і склад підрозділів затверджується декретом президента республіки (напр. Італія).

Обов’язки службовців полягають у вірності нації, здійсненні своєї діяльності виключно в інтересах суспільства, дотриманні службової таємниці та підпорядкованості тощо. За порушення своїх обов’язків службові особи притягаються до дисциплінарної відповідальності. Відповідно до Закону про Бюро Ради міністрів був створений департамент державної діяльності, до компетенції якого належить: ведення реєстру службовців державних і міжнародних організацій; координація державної служби і контроль за ефективністю управлінської діяльності; підготовча діяльність для колективних переговорів; планування кадрового підбору тощо. 

Конституції Італії, Іспанії і Португалії передбачають поділ їх територій на такі адміністративно-територіальні одиниці, як провінції, області, комуни тощо. Всі територіальні одиниці мають власні статути і систему органів, до якої входять ради, джунти, голови (в комунах синдики). Джунта – це виконавчий орган ради, який проводить в життя її рішення, передає на розгляд проекти обласних планів, бюджетів, програми розвитку. Джунта управляє обласним майном, укладає угоди від імені області, координує діяльність підприємств і служб обласного підпорядкування. До складу джунти входять голова, заступники, асесори. Асесори очолюють асесорат – управління, яке відповідає за певну галузь економіки або культури. В усіх територіальних одиницях Італії є представники центральної влади. В області ці функції виконує уповноважний комісар, в провінціях – префект, який входить до системи міністерства внутрішніх справ. Наприклад в Італії розроблено детальну систему контролю за дотриманням законності під час здійснення державного управління. Особливе місце в ній посідають Рахункова палата і Державна рада, основні засади діяльності яких закріплено на конституційному рівні. Вони незалежні від уряду і можуть здійснювати юрисдикційні функції. Спори, які виникають у галузі управління і стосуються публічної адміністрації, можуть розглядатися як адміністративними трибуналами, так і судами загальної інстанції.

Загальні враження про організацію публічної влади дає Конституція Італії. Конституція Італії основний закон прийнятий Установчими зборами 22.ХІІ 1947 року. Вона надає автономію адміністративно-територіальним одиницям областей, провінцій і комун у межах єдиної і неподільної держави та встановлює субординацію між органами управління центра, влади й органами обласних адміністрацій.
.

Об’єктом публічного адміністрування у зазначених країнах є саме державне управління і місцеве самоврядування (публічне адміністрування) в усіх його зв’язках та проявах. Предметом є специфічні закономірності в сфері державного управління і місцеве самоврядування, які трансформуються в публічне адміністрування, а також ті загальносоціологічні закономірності, які безпосередньо впливають на них.
У країнах романо-германської правової системи використовується відоме з часів Римської імперії, що стало класичним розподіл права на публічне і приватне. Підставою, критерієм виділення публічного права виступає загальний, державний інтерес (здійснення громадських цілей і завдань), приватного права – особливий, приватний інтерес (реалізація цілей окремих осіб, громадян, організацій). Публічне право регулює відносини засновані на владі і підкоренні, на механізмі примусу зобов’язаних осіб. У ньому домінують імперативні норми, які не можуть бути змінені, доповнені учасниками правовідносин. До сфери публічного права традиційно відносять конституційне, кримінальне, адміністративне, фінансове, міжнародне публічне право, процесуальні галузі, основні інститути трудового права і т.п. Приватне право регулює відносини між рівноправними незалежними суб’єктами. Тут переважають диспозитивні норми, що діють лише в тій частині, в якій вони не змінені, не скасовані їхніми учасниками. До сфери приватного права входять: цивільне, сімейне, торгове, міжнародне приватне право, окремі інститути трудового права та деякі інші.

Зазначеним країнам притаманні наступні теоретичні концепції державної влади і демографічних інститутів:

- визнання доктрини й принципів правової держави;

- закріплення принципу поділу влади;

- забезпечення систематичного конституційного контролю (Конституційне правосуддя);

- регулювання адміністративної юстиції;

- гарантії розвитку багатопартійної системи;

- забезпечення місцевого самоврядування.

Публічне право регулює відносини субординаційні, які базуються на владі і підкоренні, на механізмі примусу зобов’язаних осіб. У ньому домінують імперативні норми, які не можуть бути змінені, доповнені учасниками правовідносин.

Також слід згадати про одну спільну особливість у організації роботи місцевого самоврядування і органів публічної адміністрації це адміністративно територіальний поділ держав. Адміністративно-територіальні одиниці не є суто географічним явищем. Це матеріальна основа організації публічної влади, що склалася на окремій частині державної території. Існує кілька систем адміністративно-територіального поділу. Для розвинутих країн звичайними є дво- і триланкові системи. Зустрічаються й чотириланкові (Франція). Порядок формування адміністративно-територіальних одиниць має свої особливості в унітарних і федеративних державах. Якщо за умов унітарної форми державного устрою створення та зміна цих одиниць здійснюються централізовано, то у федерації відповідні питання, як правило, вирішуються на рівні суб’єктів. Адміністративно-територіальні одиниці – це частини території держави, організаційно відокремлені для виконання загальних завдань державного управління. Вони є територіальною базою для здійснення функцій такого управління. Однак у межах адміністративно-територіальних одиниць здійснюються не тільки функції державного управління у вузькому значенні цього поняття (тобто суто адміністративні функції), а й певні політичні функції.

Існуючі системи адміністративно-територіального поділу в основному склалися ще в XIX ст., хоча вони постійно еволюціонують. У 60-80-х роках XX ст. в багатьох розвинутих країнах були проведені реформи адміністративно-територіального поділу. Реформи характеризувалися скороченням кількості наявних територіальних одиниць шляхом збільшення їх розмірів або створенням нової, укрупненої ланки адміністративно-територіального поділу – регіону. Проблема регіоналізації пов’язувалася з необхідністю практичного розв’язання питань реалізації загальних соціально-економічних програм на національному і місцевому рівнях, узгодження інтересів, підвищення ефективності в роботі державного механізму тощо. В теоретичному плані регіоналізація нерідко розглядається як складова більш широкого процесу децентралізації влади. Існують різні погляди на юридичну природу регіону.

Усе це ускладнює визначення такого явища, як автономія. Звичайно, автономія супроводжує унітарну форму державного устрою і за таких умов розглядається як засіб децентралізації. За своєю юридичною природою автономія є самоврядуванням населення на частині території держави, що звичайно характеризується наданням органам автономії законодавчих повноважень з питань місцевого значення. Статус автономних одиниць відмінний від правового положення звичайних адміністративно-територіальних одиниць. Найчастіше цей статус надається не всім, а лише окремим частинам держави. Виняток становлять автономії в Іспанії та Італії.

Автономії утворюються за адміністративним і національним принципами з урахуванням історичних та географічних факторів. Прикладами адміністративних автономій є більшість областей в Іспанії та Італії, а також автономні області в Португалії (острови Мадейра та Азорські). 

Характеризуючи особливості організації автономій, слід зазначити, що у кожній відповідній одиниці утворюються представницькі органи, які виконують законодавчу функцію в межах своєї компетенції. Представницький орган автономії формує виконавчі органи, які несуть перед ним політичну відповідальність. Водночас діяльність цього органу досить ефективно контролюється центральною владою, зокрема, глава держави звичайно має право розпускати його.

В Італії таке право Президент реалізує за умов, якщо обласна рада діє не у відповідності до конституції або грубо порушує закон. Він може розпустити раду в разі її недієздатності, а також з міркувань національної безпеки. У Португалії Президент наділений правом розпуску представницьких органів автономії або припинення їхньої діяльності, якщо така діяльність суперечить Конституції. У всіх країнах, де є автономії, діють призначені центральною владою її представники (губернатори, спеціальні міністри, урядові комісари тощо). До їхньої компетенції віднесено здійснення від імені держави управління в автономній одиниці і координації діяльності всіх існуючих тут владних структур.

В Іспанії, Італії і Португалії компетенція органів автономій визначена і в спеціальних актах – статутах. Порядок введення цих статутів дещо різниться, але у будь-якому випадку відповідні процедури потребують взаємодії представницьких органів автономії та національного парламенту. Так, в Іспанії розроблені в автономіях проекти статутів приймаються парламентом у вигляді органічних законів. В Італії статути вводяться рішенням обласних рад, а парламент лише їх затверджує. Для цього він приймав звичайні або конституційні закони.

Зміст і обсяг повноважень органів автономій у різних країнах не однакові. Найширшою і найзмістовнішою компетенцією наділені органи автономних областей Іспанії та Італії. Зокрема, в Іспанії, за винятком енергетики, оборонної та атомної промисловості, всі питання економічного розвитку областей вирішуються органами автономій у відповідності до вимог загальнодержавної економічної політики. Заслуговують на увагу і такі повноваження, як право португальських автономій брати участь у переговорах про укладення окремих міжнародних договорів або право автономій вирішувати питання їх належності до процесу європейської інтеграції
. 

§ 2. Публічна адміністрація Італії

Центральні адміністративні установи Італії. Рада Міністрів. Систему виконавчої влади в Італії очолює Рада Міністрів, статус якої визначається Законом № 400 від 23 серпня 1988 року «Про діяльність уряду і організацію Бюро Ради Міністрів», а внутрішня організація і діяльність – регламентом, затвердженим декретом Голови Ради Міністрів 10 листопада 1993 року. Італія є парламентською республікою, тому уряд країни формується на підставі результатів виборів в Палату депутатів. Згідно Конституції, Президент Республіки призначає Голову Ради Міністрів і за його пропозицією міністрів. На відміну від інших країн схвалення парламенту повинен отримати весь склад уряду, а не тільки його голова. На практиці підбір міністрів здійснюється перемогою на виборах політичними партіями, які визначають своїх представників до складу уряду. Список для подання Президенту, складений за партійним принципом, передається Голові Ради Міністрів, якого, як правило, визначають в останній момент, тому він може лише доповнити вже погоджений список кандидатом на посаду будь-якого міністра.

Рада Міністрів визначає загальну політику уряду та напрямки адміністративної діяльності, приймає рішення з усіх аспектів політичного курсу, визначеного на основі довіри спільно з парламентом країни, вирішує спори про компетенції між окремими міністрами. У законодавстві визначено питання, рішення по яких в уряді приймаються колегіально. 

Згідно Конституції Раду Міністрів утворюють голова і міністри, проте на практиці склад уряду істотно трансформувався. Нині її повноправними членами є заступники голови, міністри, заступники міністрів, генеральний секретар Бюро Ради Міністрів. Відповідно до Конституції на засіданнях уряду також можуть бути присутні голови обласних джунт п’яти областей, наділених більш широкою автономією: Сардинії, Балі д’Аоста, Фріулі-Венеції Джулії, Трентіно-Альто Адідже – з дорадчим голосом, Сицилії – з вирішальним.

Голова Ради Міністрів керує загальною політикою уряду, підтримує єдність політичного та адміністративного курсу, заохочує і координує діяльність міністрів. З урахуванням думки членів уряду він може пропонувати кандидатури своїх заступників, формувати Раду кабінету у складі визначених ним міністрів. 

Всі служби, взаємодіють безпосередньо з головою уряду, утворюють загальний секретаріат Бюро Ради Міністрів на чолі з генеральним секретарем, що призначається главою уряду. Голова Ради Міністрів також власним декретом утворює департаменти Бюро Ради Міністрів, визначає їх компетенцію, організаційну структуру і керівників. Посади генерального секретаря та керівників департаментів є політичними призначеннями, тому після приведення до присяги нового уряду припиняються повноваження осіб, призначених раніше.

Конституція не встановила перелік міністерств, тому їх склад може змінюватися відповідно до розпоряджень звичайних законів. В Італії виділяють два різновиди міністрів: 1) які стоять на чолі міністерства; 2) є кураторами по певних напрямках, але не є керівниками відомств. Останні – «міністри без портфеля» – здійснюють свої функції на підставі доручення Голови Ради Міністрів, який також уповноважений призначати даних осіб керівниками департаментів, утворених в рамках Бюро Ради Міністрів. 

Голова Ради Міністрів може створювати спеціальні комітети міністрів, які до своєї діяльності можуть залучати експертів, у тому числі, що не входять в склад публічної адміністрації. 

Заступники міністрів, що входять до складу уряду, є секретарями зі зв’язків з парламентом. Вони можуть брати участь в дискусіях, відповідати на запитання і інтерпеляції тільки відповідно до вказівок міністра, який несе персональну відповідальність за діяльність свого відомства і самостійно визначає коло повноважень заступника шляхом видання декрету. Заступники міністра призначаються на посаду декретом Президента, проте їхні кандидатури голова уряду повинен погодити з відповідним міністром.

Міністри колегіально відповідальні за дії Ради Міністрів і індивідуально – за дії керованих ними відомств. Формою відповідальності міністра є його відставка з посади. Відставка конкретного міністра, як правило, не призводить до відставки всього уряду, якщо тільки це серйозно не порушує баланс політичних сил в урядовій коаліції. Згідно з Конституційним законом № 1 від 16 січня 1989 р. за злочини, скоєні при виконанні своїх обов’язків, міністри постають перед судом загальної юрисдикції (раніше звинувачення, висунуті проти міністрів, були підсудні органу конституційної юстиції).

Публічна адміністрація. В Італії немає спеціального закону про центральну адміністрацію або про організацію та діяльність публічної адміністрації. У самому загальному вигляді принципи, що стосуються утворення державних установ, підбору кадрів та організації їх діяльності, встановлюються в Конституції: установи створюються на підставі приписів закону, набір персоналу, як правило, відбувається на конкурсній основі, критерієм оцінки діяльності є високі показники у роботі, професіоналізм, принциповість у вирішенні важливих питань тощо. В італійській доктрині до публічної адміністрації відносять всі структури, створені переважно для здійснення хоча б одного з двох завдань: 1) сприяння політичним інститутам в сфері управління; 2) здійснення діяльності по досягненню цілей державного характеру, визначених політичними інститутами.

До основних державних посадовців в Італії відносять: Президента Італії, Прем’єр міністра, Міністра закордонних справ, Міністра оборони, Міністра фінансів, Міністра Юстиції, Міністра Внутрішніх справ, Посла США
.

До органів публічної адміністрації відносять: Бюро Ради Міністрів, міністерства і міжміністерські комітети, національні і вищі ради, незалежні агенції та адміністрації, автономні служби. 

При здійсненні своїх повноважень Голова уряду спирається на апарат Бюро Ради Міністрів. Основною структурою є загальний секретаріат Бюро, що складається з департаментів і служб, на чолі з генеральним секретарем, які поділяються на відділи і секції, а очолюють їх генеральні директори. У деяких міністерствах (оборони, зовнішніх відносин, фінансів) є пост генерального секретаря з координаційними повноваженнями. Управління персоналом здійснюється Адміністративною радою на чолі з міністром, до складу якого входять представники профспілок та генеральні директори. Цей орган приймає рішення про оголошення конкурсу для заміщення вакансій і просування по службі. У кожному міністерстві є дисциплінарна комісія, яка готує матеріали і дає юридичні консультації щодо застосування заходів дисциплінарного характеру.

В італійських міністерствах є центральна бухгалтерія, яка підпорядковується головній бухгалтерії Міністерства казначейства, господарське управління, а також допоміжні підрозділи – архів, бібліотека, бюро обробки електронних даних тощо.

Периферійні підрозділи створюються, як правило, на провінційному, рідше – на обласному та комунальному рівні. Після здійснення обласної реформи частина територіальних служб була передана на місцевий і регіональний рівень, тому більш гостро постало питання про координацію повноважень. 

Особливістю еволюції центральної адміністрації Італії є створення міжміністерських комітетів для координації діяльності. Вперше такий орган був утворений в 1936 р. – комітет кредиту і заощаджень на чолі з головою уряду. До його складу увійшли три міністри. В даний час число подібних органів збільшилося: функціонують міжміністерські комітети з цінової політики, зовнішньоекономічної політики, координації промислової політики, економічного програмування, продовольчої і сільськогосподарської політики. Міжміністерські комітети створюються, як правило, на базі законодавчих приписів. До їх складу можуть входити або тільки міністри, або керівники відомств і фахівці в певній сфері. Деякі міжміністерські комітети приймають рішення тільки одноголосно, однак найбільш поширеною є наступна практика: якщо до складу цього органу входять лише міністри, то меншість підкоряється рішенням більшості. Міжміністерські комітети повинні інформувати про свій порядок денний Голову Ради Міністрів, при цьому останній може винести деякі питання на розгляд уряду.

Автономні служби поділяються на підприємства, адміністрації з обслуговування, дослідні інститути. В Італії відсутній єдиний нормативний акт, що стосується статусу даних суб’єктів, однак у самому загальному вигляді можна виділити наступні риси. Головою автономної служби є міністр, в безпосередньому підпорядкуванні якого перебуває генеральний директор служби. У раді з управління служби досить широко представлені працівники міністерства. Персонал служби відноситься до розряду державних службовців, а майно передається державою у тривале користування. До числа автономних служб, зокрема, відносяться державні монополії, Вищий інститут профілактики і безпеки праці, Автономна служба зі сприяння польотів на повітряному транспорті.

Як і в більшості західних країн, в Італії разом з державними органами територіальних суб’єктів – областей, провінцій, комун окремі функції публічної адміністрації можуть бути покладені на інших суб’єктів публічного права, що користуються правами юридичної особи.

Регіональне та місцеве самоврядування. В Італії наступна система територіального устрою: муніципальний рівень – комуни і провінції, регіональний рівень – області. Ця країна є типовим представником французької моделі місцевого самоврядування. Разом з тим необхідно враховувати, що в Італії була розроблена оригінальна модель адміністративно-територіального устрою, в основі якої лежали два принципи – політичної децентралізації і автономії територіальних колективів у рамках єдиної держави (ст. 5 Конституції). Ця модель одержала найменування «обласна держава». Вона передбачає надання самостійності всім територіальним колективам, але в найбільшому обсязі нею наділялися області.

В Італії немає комплексних актів про адміністративно-територіальний устрій, регіональне і місцеве самоврядування. Статус провінцій та комун визначається в Законах «Про місцеві автономії» (№ 142 від 8 червня 1990 р.) і «Про прямі вибори Сіндіка, голови провінції, провінційних і комунальних рад» (№ 81 від 25 березня 1993 р.). П’ятнадцять італійських областей діють на підставі приписів Конституції (розділ V) та законів держави, з яких найбільш важливими є Закони «Про утворення і діяльності обласних органів» (№ 62 від 10 лютий 1953 р.) та «Про обрання обласних рад» (№ 108 від 17 лютого 1968 р.). П’ять областей, перелічених у ст. 116 Конституції, діють на базі власних статутів. 

Комуни – самі дрібні адміністративно-територіальні одиниці. В Італії їх налічується 8100. При утворенні комун їх населення не може бути менше 10 тисяч жителів. Центральна влада вживає заходів щодо укріплення існуючих комун, виділяючи адміністративно-територіальним одиницям протягом 10 років додаткові фінансові кошти в разі злиття комун з населенням не менш 5 тисяч жителів. Комуни наділені адміністративними повноваженнями у сфері соціального обслуговування, благоустрою та використання території, її економічного розвитку.

Провінція збирає пропозиції комун, бере участь у розробці обласних планів і програм розвитку, а також бере участь у розробці власних багаторічних секторальних програм і плану розвитку території. На підставі відповідних програм провінція координує діяльність комун і самостійно діє в області економіки, виробництва, комерції, туризму, а також соціальної сфери, спорту і культури. До її функцій належать: охорона навколишнього середовища, природного шару ґрунту, флори, фауни, природних парків та заповідників; використання гідро-і енергоресурсів, культурних цінностей; транспорту і дорожньої мережі; полювання і рибальства у внутрішніх водах; переробки відходів, санітарної служби, гігієни і профілактики; забезпечення середньої та професійно-технічної освіти, якщо повноваження у цій сфері передбачені державними та обласними законами; адміністративно-технічне сприяння місцевим органам і збір інформації.

Законодавством Італії передбачено створення районів, до складу яких включаються території столиці держави чи області і прилеглих комун, нерозривно пов’язаних з економічною діяльністю і службами столиці. Поки подібні райони створюються на базі 8 міст: Туріну, Мілана, Венеції, Генуї, Болоньї, Флоренції, Рима, Барі, Неаполя. Територіальні межі району головного міста встановлює обласний закон з урахуванням думки зацікавлених провінцій та комун. У районах головного міста існують два рівні управління: місто-метрополія (відповідає провінційному рівню) і комуни.

Найбільші адміністративно-територіальні одиниці – області, можуть створюватися за наявності не менше 1 млн. жителів. Вони мають законодавчу, адміністративну та фінансову самостійність. За Конституцією 1947 року їм передані повноваження, які раніше входили до компетенції держави. Найважливіші з них – це повноваження в законодавчій сфері. Проте тільки п’ять областей володіють винятковими законодавчими повноваженнями, решта областей можуть видавати закони тільки в рамках принципів, розроблених національним парламентом. Закони областей не можуть суперечити принципам державного правопорядку, соціально-економічній реформі, міжнародним зобов’язанням країни, інтересам держави та інших областей. Область здійснює адміністративні повноваження щодо тих же предметів відання, що і законодавчі повноваження (ст.ст. 117, 118 Конституції). У разі необхідності центральні органи держави можуть делегувати областям інші повноваження. У свою чергу область може передавати окремі повноваження в сфері управління провінціям і комунам.

Всі територіальні одиниці мають свої статути і систему органів, що включає: раду, джунту, голову (в комунах – Сіндіка). Однак існують певні відмінності в порядок утворення і статусах двох останніх на регіональному та муніципальному рівнях. В областях члени джунти і її голова обираються на першому засіданні представницького органу з числа радників. Джунта є виконавчим органом ради. Вона приводить в життя його рішення, представляє на його розгляд проекти обласних планів, бюджетів, схеми програм розвитку, а також контролює їх здійснення. Джунта керує обласним майном, укладає угоди і договори від імені області, координує діяльність підприємств та служб обласного підпорядкування. Всі статути передбачають періодичну звітність виконавчого органу перед обраною радою.

До складу джунти входять голова, заступник і асесори, що відповідають за певну галузь управління. Асесори зазвичай стоять на чолі асесорату – управління, що відає будь-якої сферою (культура, територіальне планування і т. п.). Розподіл повноважень між членами джунти і організація асесоратів регулюється шляхом видання обласного закону. Голова джунти представляє область зовні. Він координує діяльність джунти, забезпечує її єдність, скликає виконавчий орган на засідання, встановлює порядок денний, формулює пропозиції щодо розподілу повноважень серед асесорату, головує на засіданнях джунти, має право офіційного проголошення (оприлюднення) обласних законів і постанов.

Відповідно до Закону 1993 р. в провінціях і комунах були посилені позиції голови провінції і Сіндіка. Тепер вони обираються безпосередньо населенням. Голова провінції і Сіндік самостійно формують склад джунти і лише інформують раду про її склад, коли представляють на схвалення загальні напрямки діяльності джунти. У провінціях і комунах з населенням понад 15 тисяч членство в джунті несумісне з посадою обласного радника. У комунах з населенням до 15 тисяч Сіндік одночасно є і головою ради.

У рамках організаційних моделей областей виділяють: центральний і периферійний апарат; установи та служби, підлеглі області, і товариства з обласною участю; територіальні установи, яким область делегувала свої повноваження; територіальні установи, що володіють самостійною компетенцією, на які поширюється обласне програмування.

Центральний апарат області створюється для технічного і професійного сприяння джунти. Цей апарат будується з урахуванням різних моделей: на базі асессоратів; на основі департаментів, які координують діяльність служб, що відносяться до ведення різними асесороми; в рамках бюро джунти, до складу якого входять служби координаційного характеру відають певними питаннями і секторами. Периферійні служби області представляють собою, як правило, колишні державні територіальні структури, дія яких поширюється на частину території області (аграрні і лісові інспектора). Разом з тим ті державні структури, дія яких поширювалася на всю територію області, були інтегровані в центральний апарат.

Здійснюючи управлінську діяльність, області можуть створювати різні установи та служби, які надають своєму персоналу більш вигідні умови. Дані структури підпорядковуються області, оскільки обласна рада і джунта здійснюють функції спрямувуючи і координуючи їх діяльність. Відповідно до Конституції (ч. 3 ст. 118) області виконують свої адміністративні функції, делегуючи своїх працівників комунам або іншим місцевим установам, або використовуючи їх у відповідних службах. При цьому делегування здійснюється на основі закону і передбачає передачу фінансових коштів, в необхідних випадках – персоналу або майна усім територіальним установам даного рівня або їх асоціаціям. Виділені кошти розподіляються між провінціями і комунами виходячи з об’єктивних критеріїв – кількості жителів, рівня показників соціально-економічного розвитку, тощо. Делегування здійснюється на певний термін і може бути припинене раніше в разі серйозних відхилень від напрямків діяльності, встановлених областю.

У всіх територіальних одиницях Італії є представники центральної влади. У області ці функції виконує урядовий комісар. У провінціях вони покладені на префекта, який входить до системи Міністерства внутрішніх справ, на нього покладено виконання директиву центральної влади з питань громадського порядку і безпеки, він розробляє план по цивільному захисту, керує службами допомоги населенню в разі стихійних лих і катастроф. У комунах таким державним чиновником є Сіндік, який інформує префекта про стан громадського порядку та безпеки, видає акти про здійснення невідкладних заходів у сфері охорони здоров’я та гігієни, будівництва та роботи місцевої поліції. Сіндік веде реєстр актів громадянського стану та облік населення, виконує приписи законодавства про статистику, реєстрацію виборців та військовозобов’язаних
.

Організація правосуддя в Італії. В Італії система судів ділиться на дві ланки: Звичайні суди та Спеціальні суди. До Звичайних судів відносяться: Цивільні суди і Суди у кримінальних справах. До Спеціальних судів відносяться: Адміністративні суди, Державні аудиторські суди, Військові суди, Конституційний суд.

Адміністративні суди контролюють виконання адміністративних актів а у разі їх не відповідності можуть їх анулювати. Суди першої інстанції – Административні окружні трибунали, з них можуть формуватися регіональні (напр. на Сицілії). Адміністративні суди відрізняються від звичайних своєю самостійністю, вони є окремим судовим органом 

Члени Автономного Відділення Регіонального Адміністративного Суду повинні призначатися у рівній кількості з представників двох найбільших мовних груп. Половина членів Суду назначається адміністрацією. Обов’язки головуючого Автономного Відділення Регіонального Административного Суду виконують по черзі судді, члени колегії, що належать до тієї чи іншої мовної групи, строки їх повноважень повинні бути однакові. Головуючий відділення назначається декретом Президента Італійської Республіки – за поданням Прем’єр-міністра Італійської Республіки – з числа кадрових суддів, що входять в колегію. У разі рівності голосів при розгляді справ головуючий Суду має право «вирішального голосу», за виключенням тих випадків, коли розглядаються скарги про адміністративні рішення, що порушують рівність мовних меншин і процедури затвердження бюджетів Регіону. 

Адміністративні акти закладів і органів державної служби, що знаходяться на території Автономного Регіону, якщо вони порушують принцип рівності громадян різних мовних меншин, можуть бути оскаржені депутатами Парламенту Регіону або Автономним відділенням Регіонального Адміністративного Суду. У випадку, коли ці акти приймаються комунами, то їх можуть оскаржити комунні радники, якщо більшість членів мовної групи, що входять у склад ради, вважають, що ці акти порушують принципи рівності громадян, що проживають на певній території, то вони можуть бути оскаржені депутатами Парламенту регіону або у Регіональному Адміністративному Суді. У випадках коли ці акти прийняті комунами, то їх можуть оскаржити і комунні радники, якщо 1/5 частина членів ради вважає, що ці акти порушують загальні принципи. До складу членів судових колегій Адміністративного суду другої інстанції «Сonsigliato di stato» в Римі, по розгляду справ і винесенню рішень, входить один суддя, що належить до німецької мовної групи, наприклад, у Південному Тіролі.
Такий склад суду мотивується тим, що досить значні мовні меншини розмовляють фріуланською, ладинською, сардською та німецькою мовами. Крім того, є компактні осередки поширення таких мов, як франко-провансальська, грецька, албанська й каталанська. Хоча, загалом населення складових частин Італії, етнічно однорідне. У прикордонних районах живуть невеликі групи сусідніх народів. Найбільша австрійсько-німецька група (близько 300 тис. чоловік) у Південному Тіролі (область Трентіно-Альто-Адідже).
Президент Регіону за дорученням Президента Італійської Республіки і у відповідності з правилами судочинства, вирішує питання про призначення, відкликання, звільнення від обов’язків мирових суддів і їх заступників. До виконання обов’язків секретаря і судового виконавця у закладах примирення, залучаються особи з високими морально-етичними якостями, що визначені у судовому уставі. Рішення про усунення або тимчасове відсторонення особи від виконання нею своїх обов’язків, у випадках передбачених правилами судочинства, приймає Президент Регіону.

Наприклад в комунах Землі Південного Тіроля для виконання обов’язків мирових суддів, їх заступників, секретарів і судових виконавців – необхідне знання італійської і німецької мов.

Контроль над діяльністю закладів примирення здійснюють Земельні Уряди.
В комунах, розділених на поселення і фракції, можуть бути визначені законом Землі особливі заклади мирових судів
. 
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