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Адміністративна юстиція в Німеччині

Становлення адміністративного судочинства на теренах сучасної Німеччини має досить давню історію. Таке становлення починалося із адміністративно-правового захисту, який спочатку здійснювався всередині самих адміністративних установ. Як специфічна форма такої діяльності у 18-му та на початку 19-го століття діяла так звана „камеральна юстиція”. Наприкінці 18-го століття в Прусії почався відхід від такої системи адміністративно-правового захисту з недовготривалим переходом його частини до судів загальної юрисдикції. На початку 19-го століття, в тому числі й під впливом французької теорії розподілу влад, починає формуватись суспільна вимога на створення незалежного контролю за діяльністю адміністративних органів, який би був відокремлений від адміністрації. Одночасно у формуванні основ незалежної адміністративної юстиції не останню роль відігравали побоювання щодо надвисокої концентрації влади в судах загального судочинства. Одночасно формувалась суспільно-правова потреба в подальшому, тепер уже на рівні правосуддя, розмежуванні між приватним і публічним правом. Велике герцогство Баден у 1864 році першим серед німецьких держав утворило Адміністративну судову палату як незалежний суд, який був відокремлений від адміністративних органів. У Прусії незалежне адміністративне судочинство почало формуватись між 1872 та 1875 роками, із прийняттям законодавства про адміністративні округи та закону про систему адміністративних судів та провадження по адміністративних спорах. Також і Веймарська конституція в статті 107 визначала, що в Рейху та його землях мають діяти адміністративні суди для забезпечення захисту окремої особи від розпоряджень та рішень адміністративних установ. У жахливі часи націонал-соціалізму в Німеччині відбувся значний відхід від адміністративно-судового захисту, що призвело до його фактичного занепаду та часткового повернення компетенцій на розгляд скарг до адміністративних органів. Відразу після закінчення ІІ-ї Світової війни Законом № 2 окупаційних сил адміністративні суди спочатку були ліквідовані, а потім Законом Контрольної Ради № 63 знову створені у 1946 році – спочатку в американському, а потім і в британському секторі окупації. Трохи пізніше у відповідних землях цих зон окупації було прийнято законодавство про адміністративне судочинство. Але з часом зростало невдоволення великою розгалуженістю законодавства в цій сфері, і вже на рівні Федерації починаючи з 1950 року розпочалася розробка єдиного для всієї Федерації правового регулювання. Після тривалих дискусій у Німецькому Бундестазі та проходженні процедури узгодження на початку 1960 року був прийнятний КАС, який набув законної сили 1 квітня 1960 року. 
Варто також наголосити на тому, що поряд із так званою загальною адміністративною юрисдикцією, в Німеччині діють ще два види спеціальної адміністративної юрисдикції: фінансова юстиція, суди якої займаються розглядом справ у галузі стягнення податків і зборів, та соціальна юстиція, суди якої займаються розглядом справ, пов'язаних із різними галузями соціального страхування. Уже декілька разів здійснювались спроби об'єднання всіх трьох видів юрисдикцій в одну, але вони поки що були невдалими. Ми ж обмежимось розглядом структури та компетенції загальної адміністративної юрисдикції.

Згідно з § 2 КАС у сфері адміністративного судочинства діють три інстанції, дві з яких – на рівні федеральних земель: адміністративні суди, вищі адміністративні суди земель, а також третя інстанція на рівні Федерації – Федеральний адміністративний суд.

За деякими спорами вищі адміністративні суди земель і Федеральний адміністративний суд діють як суди першої інстанції (§§ 47, 48, 50 КАС). Така компетенція в основному стосується так званих „великих інфраструктурних проектів”.
Територія, на яку поширюється діяльність адміністративного суду, як правило, відповідає території, на яку поширюється діяльність органів виконавчої влади середньої управлінської ланки, тобто території адміністративного округу.

У кожній федеральній землі діє один Вищий адміністративний суд. Таким чином, забезпечується єдине тлумачення права відповідної землі, адже цей суд виступає останньою інстанцією під час розгляду спорів, в основу яких покладено законодавство відповідної федеральної землі.

Першу і другу інстанції утворюють так звані суди у справах, тобто суди, які розглядають і контролюють обставини справи незалежно від адміністративних органів на основі принципу офіційності. Федеральний адміністративний суд діє переважно як ревізійний суд (за винятком випадків, коли він діє як суд першої інстанції), тобто він приймає рішення у спорах на основі федерального права, тобто він не ухвалює рішень, які стосуються права федеральних земель; виключно принципових правових питаннях, тобто не здійснює повний правовий контроль в окремих випадках, і не займається дослідженням фактичних обставин справи.

Структура і склад адміністративних судів: суд очолює президент суду, який на цій посаді виконує лише завдання, пов'язані з управлінням відповідним судом. Одночасно він є суддею і на цій посаді він рівний з іншими суддями. Якщо він як президент суду здійснює службовий нагляд (§ 38 КАС), то така його діяльність обмежується лише загальними питаннями суддівської служби і не повинна порушувати незалежність суддів при розгляді ними конкретних справ (§ 26 Німецького Закону про суддів). Якщо суддя вважає, що захід службового нагляду з боку президента суду порушує його незалежність, він може звертатись зі скаргою до відповідно компетентного суду, який займається розглядом справ, пов’язаних із проходженням суддівської служби. Так само президент адміністративного суду не має відношення до розподілу справ у суді. Наприкінці кожного року президія відповідного суду визначає в плані розподілу справ порядок такого розподілу на майбутній, тобто наступний рік. Із цим планом може ознайомитись будь-яка особа. Таким чином, позивач, ще навіть не подавши позов до адміністративного суду, може побачити, який склад суду можливо буде займатись розглядом його позову. Такі самі плани розподілу справ затверджуються також і у вищих адміністративних судах земель та Федеральному адміністративному суді. Адміністративний суд поділяється на палати, вищий адміністративний суд землі і Федеральний адміністративний суд – на сенати (§§ 5, 9 та 10 КАС). Розгляд справ в адміністративному суді здійснюється таким складом суду: головуючий, два професійні судді і два судді на громадських засадах, яких обирають на п'ять років (якщо справа, як правило, не передається на розгляд судді одноособово, § 6 КАС). Головуючий суддя і, як правило, обидва професійних судді – це призначені довічно судді. Місце двох професійних суддів можуть займати також судді-стажери (§ 17 КАС). 

У вищому адміністративному суді землі діють сенати. Головуючий і два професійні судді сенату – це призначені довічно судді. Правовими нормами земель може передбачатись, що сенати можуть розглядати справи и ухвалювати рішення у складі п'яти суддів, двоє з яких можуть бути суддями на громадських засадах. У більшості земель законодавець, приймаючи відповідні закони, скористувався цим правом.

Федеральний адміністративний суд очолює президент. Цей суд також поділений на сенати. Сенат Федерального адміністративного суду складається з головуючого і чотирьох призначених довічно суддів.

Ценз щодо нижньої межі віку передбачається лише для суддів на громадських засадах (25 років) і для суддів Федерального адміністративного суду (35 років; абз. 3 § 15 КАС). У зв'язку із значною тривалістю юридичного навчання рідко зустрічаються випадки, коли в адміністративному суді починають працювати судді-стажери, яким менше 28 років.

Тривалий термін навчання пов'язаний з відповідним регулюванням у Німецькому Законі про суддів і складається з:

· 3,5 – 4 років навчання в університеті з подальшим складанням першого державного іспиту;
· приблизно 2,5 років так званої підготовчої служби з подальшим складанням другого державного іспиту.

Успішно склавши зазначені державні іспити, випускник отримує кваліфікацію, необхідну для зайняття посади судді. Протягом не менше ніж трьох перших років суддя є суддею-стажером. Призначає на посаду судді, як правило, міністр юстиції, у деяких федеральних землях участь у призначенні бере спеціальний комітет парламенту або інший колегіальний орган, який складається з представників відповідних гілок влади. У призначенні суддів Федерального адміністративного суду також приймає участь комітет Німецького Бундестагу, до складу якого входять, поряд з міністрами юстиції федеральних земель, обрані Бундестагом його члени.

Кодекс адміністративного судочинства не передбачає обов'язкової спеціальної підготовки судді адміністративного суду в галузі адміністративного права. Але фактично цю підготовку він отримує вже під час навчання в університеті і підготовчої служби. У різних федеральних землях для призначення судді довічно треба відповідати різним вимогам щодо наявності адміністративної практики.

Палати чи сенати в адміністративних судах відповідного рівня, як правило, спеціалізуються в окремих галузях, наприклад, у галузі будівельного права, екологічного права, атомного права, шкільного права тощо. Ця спеціалізація визначається у згаданому плані розподілу справ.

Компетенція адміністративних судів. У Федеративній Республіці Німеччина Основний закон гарантує широку систему правового захисту від будь-яких дій адміністративних органів. У реченнях 1 та 2 частини 4 статті 19 Основного закону закріплено: „Якщо державна влада порушує права будь-якої особи, то вона має право звернутись до суду. Якщо не визначена інша підсудність, компетентними є суди загальної юрисдикції”. У зв’язку з негативними наслідками зловживання державною владою в часи націонал-соціалізму (1933 – 1945 роки) в Основний закон як одне з основних прав громадян було включено широку гарантію права на звернення до суду. У повсякденному житті ця конституційна гарантія права на звернення до суду забезпечується і завдяки існуванню системи адміністративних судів. Врегулювання питання судової компетенції в галузі публічно-правових спорів визначається абзацом 1 § 40 Кодексу адміністративного судочинства: „Звернення до адміністративного суду можливе у всіх спорах публічно-правового, за винятком конституційно-правового, характеру, якщо спори не віднесені федеральним законом до компетенції іншого суду”. Таким чином, адміністративний суд є компетентним у тому випадку, якщо мова йде про „публічно-правовий спір”. Але іноді визначити межу між публічно-правовим і приватноправовим спором досить важко. У загальному плані стосовно цієї проблеми можна сказати таке: при вирішенні питання, чи йдеться в конкретному випадку про публічно-правовий або ж все ж про приватно​правовий спір, слід виходити з природи правовідносин, на які спирається вимога позивача. Публічно-правовий спір є наявним у тому випадку, якщо позовна вимога (наприклад, надання дозволу або скасування заборони) пов’язана з нормами публічного права. Тому для визначення компетенції (адміністративний чи цивільний суд) вирішальним є те, чи ґрунтуються правовідносини у цьому випадку переважно на положеннях публічного або все ж приватного права. Але й таке розмежування в окремих випадках може бути непростою справою. У той час, коли до приватного права належать законодавчі норми, які принципово ґрунтуються на принципі рівних прав кожного, до публічного права – законодавчі норми, які визначають привілейоване право держави або іншого суб’єкта державної влади (тобто, наприклад, громади, іншої територіальної публічно-правової корпорації або об’єднання). Положення публічного права зазвичай характеризують відносини між вище- і нижчестоящими суб’єктами. Тут держава здебільшого виступає у відношенні до громадянина не як рівноправна сторона, наприклад, договору, а як носій суверенної влади, який може наказувати або забороняти громадянину чи юридичній особі певну поведінку, надавати дозвіл на певну діяльність або навпаки, скасовувати раніше наданий дозвіл, покладати певні обов’язки або висувати певні вимоги діяти лише у визначений ним спосіб. До публічного права можна віднести положення конституційного права, адміністративного права (тобто, наприклад, будівельного права, екологічного права, транспортного права, службового права, військового права, зовнішньо-господарського права, підприємницького права), податкового і соціального права (положення щодо страхування на випадок хвороби, страхування на випадок безробіття, пенсійного страхування, щодо соціальної допомоги та інших державних послуг). Але публічно-правовими відносини можуть бути і тоді, коли їх характеризує принцип рівних прав сторін, як, наприклад, у випадку укладення публічно-правового договору. Так, до публічного права відноситиметься, наприклад, договір між двома громадами, предметом якого є спільне виконання певних публічних завдань.

Учасників адміністративно-судового провадження визначає § 63 КАС: „Учасниками провадження є:

1)  позивач;
2)  відповідач;
3) залучені в якості третьої особи (§ 65);
4) представник інтересів Федерації при Федеральному Адміністративному суді або представник публічних інтересів, якщо він скористається своїм правом на участь”.  

Позивачем, як правило, є фізична або юридична особа, а відповідачем – орган державного управління. § 65 КАС передбачає можливість залучення третіх осіб, яких суд має право, а іноді і повинен залучати до розгляду справи. Таке залучення повинно, насамперед, забезпечити захист інтересів цих залучених осіб. З іншого боку, залучення інших осіб можуть вимагати також інтереси ефективного захисту прав позивача.
Німецький КАС не передбачає виключного переліку різних видів позовів. Законодавець виходить з того, що це питання не вважається остаточно проясненим. Але найголовнішими серед них є позов про визнання адміністративного акту недійсним і позов про присудження адміністративного органу до прийняття адміністративного акта (§ 42 та Розділ 8 КАС). Важливо підкреслити, що позов про визнання адміністративного акта недійсним і позов про присудження до прийняття адміністративного акта вимагають наявності не тільки права на позов, а також і проведення попереднього провадження. Згідно  з § 68 КАС перед поданням цих позовів, як правило, законність і доцільність прийняття адміністративного акта або його невидання перевіряються відповідним адміністративним органом. Таким чином, попереднє провадження є обов'язковою передумовою для подання позову і повинно бути проведе позивачем належним чином, інакше наступне за цим подання позову буде визнане недопустимим. Норми про попереднє провадження належать до норм імперативного права, відхилятись від якого сторони не можуть. Процедура попереднього провадження, по-перше, слугує здійсненню адміністративним органом самоконтролю. Тобто орган отримує можливість скасувати власне рішення, якщо він переконається в його помилковості або недоцільності, і, по-друге, врешті-решт слугує забезпеченню принципу законності управління. У той же час, попереднє провадження слугує правовому захисту громадянина, адже в межах провадження рішення адміністративного органу ще раз перевіряється у повному обсязі. Крім того, попереднє провадження значно розвантажує адміністративні суди, адже завдяки йому нерідко відпадає потреба в наступному судовому розгляді.
У німецькому адміністративному процесі передусім діє принцип офіційності (об'єктивного з'ясування усіх обставин справи). Він означає, що суд офіційно досліджує обставини справи і не зобов'язаний обмежуватись доводами або заявами сторін про допуск доказів (абз. 1 § 86 КАС). Але суд у будь-якому випадку повинен залучати до дослідження обставин справи сторони і учасників провадження (друга половина речення першого абз. 1 § 86 КАС). Таким чином, він повинен слідкувати за тим, щоб сторони доповнювали або виправляли свої фактичні доводи, наводили необхідні докази, робили доповнення тощо    (абз. 3 § 86 КАС). Суд не повинен допустити, щоб позов зазнавав невдачі у зв'язку з безпорадністю або недостатньою обізнаністю позивача. Положення абз. 3 § 86 КАС також вимагають, щоб суд вказував учасникам на важливі для ухвалення ним рішення правові позиції, які до цього часу не обговорювались в адміністративній процедурі або в рамках судового провадження. З іншого боку, сторони зобов'язані всіляко сприяти суду. Наступним важливим процесуальним принципом є принцип концентрації. Відповідно з ним суд повинен намагатись вирішити спір по можливості за один усний розгляд. Тому суду слід ще до усного розгляду справи віддати всі необхідні для цього розпорядження. У рамках адміністративного процесу принцип диспозитивності означає вільне розпорядження сторін предметом позову, тобто провадженням у цілому. Таким чином цей принцип діє також і в адміністративному процесі, але з певними особливостями. Він, зокрема, означає таке: суд не починає розглядати спір за власною ініціативою, а лише на підставі поданого до нього позову; суд не має права виходити за межі вимог позивача. Тобто позивач може змінити позов або відмовитись від нього. Сторони можуть закінчити справу мировою угодою або оголосити правовий спір вирішеним по суті в інший спосіб. Позивач також може відмовитись від заявленої в позові вимоги. В свою чергу відповідач може визнати заявлену вимогу. Сторони мають право оскаржити рішення суду по суті справи. Але вони можуть і відмовитись від оскарження або пізніше відкликати подану скаргу. Адміністративний процес - принципово усний процес. Відповідно з абз. 1  § 101 КАС суд ухвалює рішення, як правило, на основі усного розгляду справи. Це означає також, що суд може покласти в основу свого рішення лише ті факти, які були предметом усного розгляду і стосовно яких сторони мали змогу висловити свою точку зору. Принцип публічності означає, що адміністративні процеси принципово відкриті для громадськості.

Як правило, адміністративно-судове провадження завершується остаточним судовим рішенням. Судове рішення ухвалюється "Іменем народу". Воно складається з:
- вступної частини;
- резолютивної частини;
- описової частини;


- мотивувальної частини;
- роз'яснення права на оскарження і його порядку.

Резолютивна частина містить також рішення стосовно витрат, тобто в ній визначається, хто несе процесуальні витрати. До цих витрат належать судові і позасудові витрати інших учасників справи. Крім того, у резолютивній частині може вирішуватись питання попереднього виконання судового рішення.
Рішення адміністративного суду протягом місяця може бути оскаржене за допомогою апеляційної скарги до вищого адміністративного суду землі (§ 124 КАС), але тільки за тієї умови, якщо вона допускається самим адміністративним судом у його рішенні по суті справи або вищим адміністративним судом землі після розгляду ним скарги на недопуск апеляції.
Підставами для допуску є такі (абз. 2 § 124 КАС):
· якщо існують серйозні сумніви стосовно правильності рішення, 

· якщо справа містить особливі труднощі фактичного або правового характеру;
· якщо справа має принципове значення;
· якщо рішення відхиляється від відповідного рішення вищого адміністративного суду землі, Федерального адміністративного суду, Спільного сенату верховних судів Федерації або Федерального конституційного суду та спирається на це відхилення;
· якщо наявний і буде доведеним недолік провадження, який підпадає оцінці з боку апеляційного суду, на який може спиратись рішення.

У Вищому адміністративному суді землі провадження з власним з'ясуванням обставин справи повторюється у повному обсязі (§ 128 КАС). При цьому нові докази і факти можуть подаватись з урахуванням обмежень, які передбачені § 128а КАС. КАС передбачає, що вищий адміністративний суд землі повинен, у переважній кількості справ, ухвалювати своє власне рішення по суті справи (речення друге § 130 КАС). Тільки у нечисленних, зазначених КАС, випадках (абз. 2 § 130), він може із скасуванням рішення попередньої інстанції повернути справу до адміністративного суду. На рішення по суті справи вищого адміністративного суду, в принципі, допускається подання ревізійної скарги до Федерального адміністративного суду, але лише у тому разі, коли її допустив вищий адміністративний суд землі або сам Федеральний адміністративний суд (див. §§ 132, 133 КАС), розглянувши скаргу на її недопуск Вищим адміністративним судом. Підставами для допуску є такі:
- якщо правова справа має принципове значення;
- рішення відхиляється від рішення Федерального адміністративного суду, Спільного сенату вищих судів Федерації або Федерального Конституційного суду і ґрунтується на цьому відхиленні;
- доводиться наявність процесуального недоліку, на якому може ґрунтуватись рішення.

У рамках ревізії перевіряється лише федеральне право і тільки у разі принципового значення судової справи або у випадку допущення процесуальних помилок. Лише якщо були допущені серйозні процесуальні помилки, ревізія проводиться без допуску. 

Тимчасовий правовий захист. Спершу треба зазначити, що згідно з абз. 1 § 80 КАС подання заперечення до адміністративного органу і подання позову про визнання аміністративного акта недійсним мають „автоматичну” відкладальну дію щодо виконання адміністративного акта. Протягом періоду, на який поширюється відкладальна дія засобу оскарження, адміністративний орган не має права виконувати адміністративний акт. Але у зв'язку з невідкладністю певних заходів адміністративний орган може передбачити негайне виконання адміністративного акта в самому цьому акті. Тому абз. 2 § 80 КАС передбачає, що адміністративний орган має право віддавати розпорядження про негайне виконання. Але і проти такого розпорядження можна внести клопотання про поновлення відкладальної дії засобу оскарження. Рішення приймає адміністративний суд. У зв'язку із значною тривалістю судового провадження може виникнути необхідність надання тимчасового правового захисту, тобто правового захисту до того часу, коли акт завершення позовного провадження набере законної сили. КАС пропонує для цього дві можливості. Перша можливість: подання клопотання з проханням прийняти розпорядження про запровадження або відновлення відкладальної дії засобу оскарження згідно з § 80 КАС. Друга можливість – подання клопотання з проханням про видання тимчасового розпорядження згідно з § 123 КАС. Передбачене § 123 КАС тимчасове розпорядження слугує тимчасовому правовому захисту громадянина у сфері позовів про виконання зобов'язання. Воно має забезпечувати ефективний правовий захист, тобто запобігати тому, щоб судове рішення по суті справи, яке буде ухвалено пізніше, вже нічого не могло б змінити для громадянина у зв'язку з тим, що за час розгляду справи виникли факти, зворотне повернення яких є неможливим. Тобто розпорядження слугує, по-перше, збереженню певного існуючого становища, а, по-друге, тимчасовому врегулюванню цього становища. Також і в цих випадках головну роль при прийнятті рішення за заявою відіграє врахування інтересів учасників провадження.
