АНАЛИТИЧЕН ДОКЛАД

относно

НЕОБХОДИМОСТТА ОТ ВЪВЕЖДАНЕ НА

АРБИТРАЖ В АДМИНИСТРАТИВНОТО ПРАВОРАЗДАВАНЕ


1. В последните години административното правораздаване претърпя значителни промени, които доведоха до неговата модернизация в съответствие с европейските изисквания за добра администрация. Влезлият в сила през юли 2006 г. Административнопроцесуален кодекс/АПК/ е модерен закон, който обедини производствата по издаването, оспорването и изпълнението на административни актове и предвиди създаването на регионални административни съдилища. 


Освен познатите институти АПК предвиди за първи път възможността за сключване на споразумение с администрацията във всички фази до издаването или оспорването на административните актове. Споразумението в административното производство е новост за българската правна система и освен възможност за непосредствено включване на гражданите в държавното управление, то е и един от способите за извънсъдебно разрешаване на спорове. Съгласно чл.20, ал.8 от АПК споразумението замества административния акт и решава въпросите от управленско естество с участието на администрацията и всички заинтересовани. Очакванията са споразумението в административното производство да увеличи ефективността на дейността на изпълнителната власт, да ограничи натоварването на съдебните органи и да допринесе за намаляване на съдебните спорове. 


Статистиката сочи, че в България средномесечно се образуват около 2400 административни дела, като техният брой непрекъснато нараства. В момента административните дела се разглеждат от административните отделения на окръжните съдилища като първа инстранция, а като касационна инстанция действа Върховният административен съд. Статистиката сочи, че за първото полугодие на 2006 г. са образувани 14279 дела, което представлява 17 % от общия брой на всички заведени дела
. Нарастване се наблюдава и по отношение на заведените дела във ВАС, като за 2005 г. средно на съдия във ВАС се падат над 200 решени дела годишно
.  


Наред със съдилищата административно правораздаване осъществяват и административните юрисдикции. Административните юрисдикции са част от структурата на изпълнителната власт, които действат съобразно с принципите на правораздаването. Административни юрисдикции са Комисията за защита на конкуренцията/КЗК/, по Закона за защита на конкуренцията, Закона за обществените поръчки и Закона за концесиите, Централната комисия към Министреството на отбраната и въоръжените сили, отделът за спорове към Патентното ведомство, по Закона за патентите.


В правната теория се поддържа разбирането, че административните юрисдикции нямат конституционно основание за своето съществуване. Основен аргумент за това е Решение № 22 по к.д. № 18/1998 г. на Конституционния съд, според което “несъдебни и особено административни органи, не могат да правораздават, тъй като Конституцията не допуска съществуването им”. 


Поддръжниците на идеята за необходимостта от съществуването на особените административни юрисдикции изтъкват, че те разтоварват в значителна степен съдилищата, като поемат част от административните спорове. Редица особени юрисдикции са заварени от Конституцията от 1991 г., но в рамките на законодателната реформа и възприемането на европейското право са въведени и нови. Независимо от споровете в доктрината административните юрисдикции разширяват приложното си поле. Типичен пример за това е новият ред за оспорване на процедурите по обществени поръчки и концесии пред КЗК. 


2. Арбитражният ред за извънсъдебното решаване на спорове има ред предимствата в сравнение с особените юрисдикции. 


Арбитражът е добре познат и има традиции в правната система на България. Неговото приложение е основно в частното право и най-вече в областта на търговскоправните спорове. В България са учредени 10 арбитража, като по известните от тях са: Арбитражният съд към Българската търговско-промишлена палата/БТПП/, Арбитражният съд към Българската стопанска камара/БСК/, Центърът за извънсъдебно разрешаване на правни спорове към Съюза на юристите в България, Арбитражният съд при Национална асоциация "Правна инициатива за местно самоуправление", Арбитражният съд към Асоциация на търговските банки, Арбитражният съд към Българска фондова борса София АД, Арбитражният съд при Национална асоциация «Бизнес и право», Арбитражният съд при Стопанска асоциация – Пловдив и други. Арбитражният съд към БТПП е орган с утвърден авторитет, с над петдесетгодишна история, а Арбитражният съд към БСК, който работи от 7 години. 


В историкоправен план у нас са създавани и арбитражи по силата на специален закон. Така приетият през 2004 г. Закон за обществените поръчки се предвиди възможност за решаване на спорове по обществени поръчки пред специално създаден Арбитражен съд към Агенцията за обществени поръчки/АОП/. Подобен орган отговаряше на тенденциите в развитието на европейското и международното право и практика и беше заявка за оптимизиране на управлението в стопанската област, както и за създаването на реципрочни структури на европейските органи по реализирането на специализираните фондове. Арбитражният съд към АОП не успя да прояви до край перспективите на създаването си, тъй като дейността му беше преустановена с приемането през април 2006 г. на Закон за изменение и допълнение на ЗОП. Като аргумент на тази законодателна промяна беше изтъкната “несъвместимостта с административния ред за обжалване на обществените поръчки”
. 


Арбитражът в административното правораздаване е по-ефективният път за разтоварване на съдебна система, тъй като арбитражното производство е едноинстанционно и неговите решения не се обжалват пред съда. Съществува само извънинстанционен, извънреден контрол върху арбитражните решения, който се ограничава до действителността на арбитражното споразумение и  спазването на арбитражната процедура, без да се контролира правилността му по същество
. 


В този смисъл арбитражния ред за разглеждане на спорове в областта на административното правораздаване би могъл да бъде реалната алтернатива на натоварените административни съдилища, тъй като може да доведе до действително намаляване на административните дела. 


Аргументите срещу възможността да се допусне арбитраж в административното правораздаване се свеждат до особеностите на самото административно оспорване. Приема се, че служебното начало, прилагано от съда и правото му да замести административния орган в компетентността му да издаде (или измени) административен акт при решаване спора по същество е пречка за допускането на арбитраж. Доколкото арбитражът е доброволен, недържавен орган, той не би могъл да реализира държавно властническо правомощие и да поеме отговорността на държавата за вреди, причинени от административна дейност. Следователно арбитражният съд не би могъл да замести административния орган и респективно съда в изричната му компетентност да действа по същество и да издаде административен акт. 


Съвременните тенденции в административното правораздаване, по-широкото участие на гражданите в управлението, поемането на държавните функции от организациите на гражданите, възможностите на електронното управление и публично-частното партньорство дават повод за различни разсъждения. 


Възможността недържавни органи и организации на гражданите да осъществяват държавни функции е позната на действащото българско право и преди приемането на АПК. Тази възможност се доразви и разшири от АПК и от редица специални закони. Според чл. 21 във връзка с §.1, т.1 и т.2 от АПК административни актове могат да издават не само административни органи, но и редица частнопрани субекти, които са овластени да осъществяват административни правомощия по силата на закон. Примери в този аспект са чл. 7, т.6 от Закона за обществените поръчки, § 1, т.11 от Закона за концесиите, чл.148 Закона за автомобилните превози и други. За административни актове се считат не само волеизявленията на органите на държавна власт, свързани с осъществяване на държавното управление, но и редица актове, действия и бездействия и на други субекти, които нямат характер на властническо въздействие и не са насочени към прякото функциониране държавния апарат. Понятието за административен акт включва и осъществяването на административни услуги, които се извършват от административни органи и частноправни субекти, посилата на административни договори. 


Правораздавателната власт на арбитража произтича от доброволно изразената воля на спорещите страни и в този смисъл доверието към арбитража е по-голямо от доверието към задължителната особена юрисдикция. Арбитражът има правораздавателна власт само и единствено в случай, че всички заинтересовани от издадения административен акт са изявили воля да му предоставят правото да реши спора, докато при особената юрисдикция правораздавателната власт е задължителна и произтича по силата на закона.


Основен въпрос, относно допускането на арбитраж в административното правораздаване, е кои административни спорове подлежат на арбитражно разглеждане и какви биха били  правомощията на арбитража при констатиране на незаконосъобразност на административния акт? 


Естествено не всички административни спорове следва да подлежат на арбитражно разглеждане. С издаването на административни актове администрацията решава всекидневно най-различни задачи от обществено управление. Издаването на административни актове е израз на държавновластнически правомощия на административните органи. Сферата на държавновластническото въздействие е изключително широка - от национална сигурност, обществен ред, здравеопазване, просвета, фискални въпроси до решаването на редица стопански (икономически, търговски) въпроси. 


Значителна част от административните актове обаче излизат от сферата на прякото държавно управление и рефлектират в областта на стопанската дейност. Това са случаите на издаване на разрешенията за извършване на определена стопанска дейност, издаването на лицензии, оказването на административни услуги и други. Административните актове често предизвикват косвени гражданскоправни последици като  елемент от сложен фактически състав по сключване на договори, като договор за обществена поръчка, договор за концесия, договор за обществени услуги и други.



В обхвата на административното правораздаване по силата на АПК се включват и спорове, които досега се разглеждаха по общия исков. Това са исковете за обезщетенията за вреди, причинени от незаконосъобразни актове и действия на администрацията по Зза отговорността на държавата и общините за вреди/ЗОДОВ/ и от незаконни действия при изпълнение на административни актове. Предвидените в АПК установителни искове, относно съществуването на административно правоотношение (чл. 128, ал.2) и относно  неистинността на административен акт (чл. 128, ал.1 т.8), са посъдни на административните съдилища, а досега се разглеждаха по общия гражданскоправен ред (чл. 97 и чл. 109 от ГПК). Тези и други подобни спорове следва да подлежат на разглеждане по арбитражен ред, тъй като по своята същност са граждански. 


Към правораздавателната компетентност на арбитража би следвало да бъдат причислени и тези споровете, които излизат извън сферата на същинските задачи на администрацията и предизвикват преки или косвени гражданскоправни последици. Това са административните актове, които рефлектират върху стопанската дейност. Арбитражът е добре познат на бизнеса и именно той е най-пряко заинтересован от въвеждането му. Бавното административно правораздаване пряко затруднява бизнеса, тъй като от икономическа гледна точка е безсмислено постигането дори и на справедлив резултат, ако той е отложен безкрайно във времето. 


Аргументи за допустимостта на арбитража в административното правораздаване се съдържат в практиката на някои европейски държави и редица нормативни актове на Съвета на Европа. Още през 1981 г. Съветът на Европа прие Препоръка № R (81)7 за мерките, улесняващи достъпа до правосъдие, а през 1986 г. и  Препоръка № R (86)12, относно мерките за предотвратяване и намаляване на прекомерното натоварване в съдилищата. С тези препоръки се констатира, че помирението, арбитражът и медиацията са способи, широкото използуване на които би довело до намаляване на прекомерната натовареност на съдебните системи на европейските страни. Специално за административните спорове през 2001 г. е приета Препоръка № R(2001)9 за алтернативите на съдебния спор между административните органи и частни лица. Цитираните европейски актове констатират, че свръхпретоварването на съдилищата обезсмисля правото на разглеждане на делото в разумен срок, установено в чл. 6.1 от Европейската конвенция за защита на правата на човека и основните свободи. Алтернативните извънсъдебни способи са по-прости, по-гъвкави и позволят по-бързо и по-евтино разрешаване на споровете. Препоръките подчертават, че широкото използуване на алтернативните средства за уреждане на спорове могат да приближат администрацията до обществото и да избегнат антагонизма между страните по спора. Извънсъдебните способи насърчават участието на гражданите в дейността на администрацията и позволяват обществото да получи по-добра информация за нея. По този начин администрацията става по-достъпна за гражданите и същевременно се информира по-добре за общественото мнение.


Съгласно т.63 и т.64 от Препоръка № R(2001)9 арбитражът няма място при спорове, произтичащи от актове с които се решават същинските задачи на администрацията. Той намира приложение само при оспорване на актове, които имат за последица сключване на договор с частни лица. По смисъла на препоръката арбитражът може да осъществява косвен контрол за законосъобразност на издадения административен акт, от който за частните лица са възникнали  права (in personam). При наличие на спор относно гражданските последици на издадения административния акт, арбитражът може да се произнесе и относно законосъобразността на административния акт. Към това се причисляват и административните актове, които са част от сложен фактически състав на сключване на договор между администрацията и частни лица. Примерите, които препоръката изброява са договорите за обществена поръчка, обществена услуга, осигуряването на доставки и изобщо тези, които не засягат пряко същинските задачи на администрацията. 


Примери за допустимост на арбитраж в споровете между администрацията с частни лица могат да се намерят и в някои национални европейски законодателства. 


Така например в Италия е създадена и работи арбитражна комисия за сектора на общественото строителство, която е съдебен орган, заместващ съдилищата, нямащи юрисдикция в тази област. 


В Португалия държавните и други публично-правни дружества могат да сключват арбитражни споразумения, ако това е предвидено в специален закон. АПК предвиджда включването на арбитражна клауза в административните договори, като на арбитраж подлежат няколко категории административни спорове, като договорите за обществено строителство. В изготвените португалски проектозакони за административните спорове, се предвижда арбитражът да бъде приет като средство за разрешаване на спорове, свързани с административни договори, отговорност на обществени органи и някои въпроси, свързани с държавната служба. 


В Гърция Арбитражът е законен начин за разрешаване на съдебни спорове по административни въпроси ако това е уредено със закон или ако в договора е включена клауза за арбитраж и тази клауза е законосъобразна. Арбитражният съд може да се произнася по фактически и правни въпроси, отнесени към него и дори да разпорежда административен орган да изплати обезщетение, но не може да анулира или променя съдържанието на административните актове. 


В Швейцария арбитражното производство е възможно в някои строго определени случаи като принудителното изкупуване.


В Белгия член 1676-2 от Гражданския кодекс допуска публично-правни дружества да прибягват до арбитраж в случаите, когато това е уредено с международна спогодба или със специален закон.


В заключение в контекста на цитираните препоръки и опита на няколкото европейски държави, при определяне обхвата на арбитража в административното правораздаване, може да се заключи, че арбитражът в административното правораздаване би могъл да намери приложени в следните случаи: 

- при административните спорове, които по същността си са граждански, но по силата на АПК са отнесени към административното правораздаване. Това са споровете, относно обезщетения за вреди причинени от незаконни действия и бездействия на администрацията, от изпълнението на административни актове, издавани от органи и организации с административни правомощия и тези административни актове, които са издавани от административни органи, но имат преки или косвени граждански последици и засягат сферата на бизнеса.

 - при споровете, породени от административните актове, издавани от частноправни субекти (организации), на които по смисъла §1, т.1 АПК са предоставени административни правомощия. Основната част от тях имат преки гражданскоправни последици в икономическата сфера или по същество представляват извършването на обществени или административни услуги.  



Арбитражът е недопустим при прякото оспорване на актовете, които осигуряват функционирането на държавата и при които се осъществяват преки държавновластнически правомощия. Това са актовете в сферата на национална сигурност, опазване на обществения ред, обществено здравеопазване, произвеждане на избори, фискални въпроси и други.


По отношение компетенциите на арбитража при разглеждане на административен спор, с оглед практиката на европейските държави и смисълът на цитираната препоръка на Съвета на Европа, следва да се заключи, че правораздавателната компетентност на арбитража следва да се сведе само до възможността да установяване (констатиране) на незаконосъобразност на административния акт, но не и до заместване на административния орган в правомощието му да издаде нов законосъобразен административен акт. Арбитражът по смисъла на Препоръките на Съвета на Европа не би следвало да притежава тази властническа компетентност, а тази възможност следва да остане за административния орган, на който преписката следва да се върне с указание относно прилагането на закона. 


3. С въвеждането на арбитража в административното правораздаване правната система на България ще отговори в по- голяма степен и на принципите на Европейската конвенция за защита правата на човека и основните свободи. Въвеждането на арбитраж ще се отрази благоприятно на съдебната система, тъй като арбитражът е реалната възможност да се намали нейната натовареност. Така ще се ограничи тенденцията за прогресивно увеличаване на административните дела, в резултат на нарастването на предмета на административното правораздаване. 


Ползата от въвеждането арбитраж в административното правораздаване е за всички участници в този процес. Страните имат безспорен интерес административните спорове да бъдат разрешавани бързо, в рамките на месец-два, което на фона на 2-3 години съдебно производство е значително предимство. Арбитражното производство е по-евтино, тъй като разноските са по-малки. Арбитражната такса се плаща само веднъж, тъй като спорът се разглежда само пред една инстанция. С допускането на арбитраж в административното правораздаване представителите на бизнеса ще се възползуват от предимствата на арбитражното производство, като бързина, ефективност, прозрачност и поверителност. Процедурата пред арбитражния съд е прозрачна, тъй като всяка спореща страна избира свой арбитър, който е част от решаващия състав. Образно казано всяка спореща страна има свой представител в решаващия състав. С това възможностите за нерегламентирано въздействие върху състава, който решава спора са сведени до минимум. Много често спорещите по бизнес спор, се нуждаят от поверителност, каквато трудно се постига в държавния съд, тъй като действува принципа на публичността. 


Въвеждането на арбитража ще се отрази и на ефективността в работа на администрацията. Не са малко опитите на недобросъвестните участници, които се възползуват от продължителната процедура на съдебното оспорване с единствената цел да отложат изпълнението на административния акт. По правило оспорването има суспензивен ефект. Допускането на предварително изпълнение е изключение и масовото му прилагане също не е за препоръчване, тъй като рискът от последваща отмяна на изпълнен административен акт води до задълбочаване на проблемите и предизвиква нови спорове за обезщетяване на засегнатите страни. В този смисъл бързото приключване на спора и издаването на стабилен административен акт сила е добър вариант администрация да реши ефективно въпросите от управленско естество. 


Практическото реализиране на необходимостта от въвеждане на арбитраж в административното правораздаване преминава през изработването на концепция за правна регламентация на арбитража и предлагане на примерни варианти за законодателни промени в действуващото законодателство. Така в практически план идеята за регламентация на арбитражния ред за оспорване на административни актове ще бъде поставена на дневен ред пред законодателя и на вниманието на всички заинтересовани участници. Подобна инициатива ще отрази изискванията на общностното право и ще постави българската правна сиситема сред прогресивните правораздавателни модели. 

� За по-подробна информация сравни публикуваните доклади на сайта на ВСС (www.justice.government.bg.)


� Съгласно публикувания доклад на сайта на ВАС (www.sac.government.bg) през 2005 г. пред ВАС са образувани 16 410 и са решени 12 493 дела. 


� За краткото време на съществуването си Арбитражният съд към АОП е разгледал и приключил 5 дела. 





� Практиката в гражданското правораздаване показва че на това основание се отменят незначителен процент от постановените арбитражни решения. 








