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Вітчизняна наука адміністративного права переживає період свого динамічного розвитку. Цей розвиток базується на кращих стандартах вітчизняної та Євроатлантичної адміністративно-правової думки, відповідно до якої основ​ним завданням державного управління є забезпечення прав і свобод людини. Одним із корифеїв вітчизняної науки адміністративного права початку ХХ століття визнано вважається перший декан Таврійського університету А.І. Єлістратов (1872-1955). У своїй праці “Адміністративне право: Лекції” (1911 р.) він прозорливо для умов сучасності сформував структуру та зміст зазначеної галузі, вивів завдання адміністративного права, розкрив зміст публічно-правових відносин, способи захисту публічного права, дослідив питання історії внутрішнього управління тощо. Тим самим йому вдалося остаточно сформулювати положення адміністративного права як окремої галузі правознавства.

Враховуючи вагомість даного твору, упорядники забез​печили автентичну відповідність тексту вимогам сучасного українського правопису, зберігши лексичне та синтаксичне забарвлення. Крім того, у посібнику художнє оформлення та розміщення тексту на сторінках відповідає виданню 1911 р. типографії “Т-ва И.Д.Сытина”.

Книга розрахована на науковців, аспірантів, здобувачів, а також студентів вищих навчальних закладів, які навчаються за спеціальністю “правознавство”. 
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ЛЕКЦІЇ А.І. ЄЛІСТРАТОВА З АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА: ІСТОРІЯ І СУЧАСНІСТЬ

Україна, як незалежна країна, відбулась. В суча​сних умовах продовжується її інтенсивний розвиток у напрямку євроантлантичної інтеграції. У попередні роки були створені умови для динамічного розвитку економіки країни, яка в умовах сьогодення має одні з кращих в Європі темпи економічного зростання. Здій​снена титанічна як доктринальна, так і правотворча робота в юриспруденції, яка в 1996 році увінчалась прийняттям однієї з кращих в Європі конституцій, що побудована на гуманних стандартах вітчизняної та світової політичної і юридичної думки. 

В умовах сьогодення продовжується небезбо​лісний процес економічного й адміністративного реформування суспільства, в основу якого покладена “людиноцентристська” теорія, суттю якої є реальне забезпечення прав і свобод людини та громадянина. Провідне місце у вітчизняній системі адміністра​тивного права займають багатовекторні доктринальні розробки вітчизняних вчених, які використовують у своїх працях матеріали із загальновизнаних міжна​родних джерел та історичної адміністративно-право​вої спадщини вчених попередніх поколінь.

Серед останніх неможливо не виділити праці пер​шого декана юридичного факультету Таврійського університету у Сімферополі Аркадія Івановича Єлістратова (1872-1955). Низка його найбільш відомих творів – «Къ вопросу о достоверности свидетельських показаній. (Опыты А.Бинэ, и В.Штерна)» (1903р.); «О прикрепленіи женщыны къ проституціи. (Врачебно полицейскій надзоръ.) (1903р.); «Администативное право: Лекціи» (1911р.); «Государственное право: Пособие» (1912р.); «Основные начала административ​ного права» (1914 р.); «Очерк государственного пра​ва. (Конституцион​ное право) (1915); «Основные начала администра​тивного права» (1917р.); «Админи​стративное право СРФСР» (1925р.); «Администра​тивное право: Учеб. пособ.» (1929р.) – на наш погляд, займає особливе місце у вітчизняній та світовій адмі​ністративно-правовій думці початку ХХ століття.

У чому ж полягає важливе значення для сучасної науки адміністративного права геніальної спадщини професора А.І.Єлістратова?

По-перше, ліберальний розвиток науки поліцей​ського (адміністративного) права в Європейській пра​вовій думці, за основу якого брались твори німець​кого вченого Р. фон. Моля в ІХ на початку ХХ ст., призвів до того, що провідні вітчизняні поліцаїсти того часу все частіше приходили до висновку про необхідність регулювання публічних суспільних від​носин засобами правової, а не поліцейської держави.

По-друге, це сприяло тому, що серед вітчизня​них адміністративістів (поліцаїстів), виросло ціле по​коління вчених, які відстоювали у своїх працях принципи демократичного правового облаштування держави, забезпечення нею прав і свобод людини та громадянина. Серед них необхідно виділити профе​сорів Харківського університету І.Платонова, Київського – І.Тарасова, вихідця з Миколаївщини, професора С.-Петербурзького університету В.Гессена, а також Н.Бєлявського, Е.Берендтса, В.Дережин​ського, В.Івановського, П.Шейміна, Ф.Фризи та деяких інших.

По-третє, не заперечуючи роль зазначених вче​них, відзначимо, що саме А.І.Єлістратову вперше в 1911 р. вдалось просто і переконливо у своїх лекціях сформувати завдання, предмет, структуру та деякі інші положення адміністративного права, які і на сьогодні складають основу зазначеної галузі права.

По-четверте, на відміну від інших вчених він продовжив свою науково-педагогічну роботу у перші роки радянського режиму, тим самим відчутно впли​нувши на погляди адміністративістів радянської доби.

Таким чином, особливість творчого надбання А.І.Єлістратова полягає в тому, що йому вдалось на початку ХХ ст. сформувати завдання, предмет і стру​ктуру в сучасному розумінні адміністративного права та передати свої знання молодим радянським вченим.

Як вже зазначалось вище, основною фундамен​тальною працею А.І.Єлістратова є лекції з “Адміні​стративного права”, які були видані в 1911 р. і в пер​шій половині ХХ ст. декілька разів перевидавалась. 

На наш погляд, зазначений твір є одним із най​більш знаменних у всій історії адміністративного пра​ва. Розглянемо найбільш фундаментальні та актуальні його положення.

Перша лекція присвячена завданням адміністра​тивного права. В ній автор, нетипово для творів того часу, просто визначає, що: “Метою адміністративного права є упорядкування відносин між правлячою вла​дою і обивателем у справах державного управління”. Досліджуючи особливості публічної та приватної складової права, він здійснює їх розме​жування таким чином: “Приватними відносинами ми називаємо від​носини окремих осіб між собою, сімейні й майнові відносини, що складаються на ґрунті їх приватних інтересів. Публічні відносини – це відносини між представником державної влади та обивателем: їх змістом є публічний інтерес, інтерес державної влади”.

Далі значна увага приділяється доведенню шкід​ливості “розсуду”, під яким автор розумів діяльність органів державної влади щодо регулювання суспіль​них відносин на основі власного поняття справедли​вості, а не закону. Тим самим він доходить висновку, що в основу впорядкування відносин між правлячою владою та людиною повинні бути покладені загальні правила, наперед встановлені державною владою, – юридичні норми, що втілюються у формі закону. 

У другій та третій лекціях А.І.Єлістратовим були дослідженні питання історичного надбання у сфері адміністративного права на той час. Здійснена кри​тика відсутності в абсолютній монархії інституту підзаконного правління. В результаті дослідження адміністративно-правового аспекту управлінської дія​льності держав того часу автор дійшов висновку, що в ідеальній державі все державне управління повинно бути підзаконним, а уряд має бути зв’язаний законом у всіх галузях своєї діяльності. Крім того у другій лекції здійснюється критика “права диспенсації”, тобто права монарха на свій розсуд відступати від закону.

Виходячи з теорії правової держави, на основі аналізу історичного досвіду в третій лекції автор стверджує, що першим основним завданням держав​ного управління є забезпечення внутрішньої безпеки та добробуту громадян, відповідно і першим завда​нням поліції має бути діяльність, спрямована на за​безпечення умов внутрішньої безпеки і добробуту людей.

Але при цьому ним піддається нищівній критиці “евдемонізм” – вчення, згідно з яким вищу мету дер​жави складає загальне благо, загальне щастя, а засіб досягнення цього загального благоденства – необме​жена влада монарха. Зазначене вчення дозволяло ідейно затушувати примусовий, насильни​цький хара​ктер державного поліцейського втручання. Спираю​чись на таку ідеологію, державна влада у своїй поліцейській діяльності неминуче ставала щодо населення опікуном. 

На противагу цьому, опираючись на вчення І.Канта, що людина аж ніяк не може бути засобом досягнення яких-небудь цілей, а є мета сама в собі, на противагу поліцейській державі А.І. Єлістратов виво​дить власні ознаки розуміння правової держави: у правовій державі тягар державної влади більшою чи меншою мірою переноситься з особистості монарха на населення; завдання внутрішнього управління здій​снюються у законодавчому порядку; суспільство бере участь у їхньому виконанні в формі народного представництва; для подальшого здійснення цих зав​дань підзаконної діяльності поруч з урядовими орга​нами розвиваються органи громадського самоуправлі​ння; громадянин стає визначеною одиницею, що не поглинається у своїй індивідуальності державою, за ним визнається недоторкана державою сфера “святая святих” – визначена сфера свободи, куди влада не в праві втручатися; спираючись на громадян, правова держава повинна визнати необхідність ініціативи і самодіяльності у населення за кращий спосіб для досягнення суспільного добробуту; зі свого боку дер​жава здійснює підтримку людини, коли її сили і засоби та недостатні для задоволення потреб індивіда в існуванні, гідному людини, тощо.

У четвертій лекції автор розкриває поняття та сутність публічно-правових відносин у поліцейській та правовій державі. 

Здійснюючи розмежування поліцейського та ад​міністративного права за критерієм ставлення пуб​лічної влади до індивіда, він приходить до висновків, що якщо держава ставиться до людини, як до повно​цінного рівного їй партнера, де кожний елемент пра​вовідносин має законодавчо визначені права та обо​в’язки, то це правова держава, і навпаки, у “полі​цей​ській державі обиватель розглядався як безособовий об’єкт для урядових заходів. Засоби безпеки щодо людей тут ставилися на одну площину з мірами без​пеки стосовно тваринних і стихійних сил природи”.

Досліджуючи проблему публічно-правових від​носин, А.І.Єлістратов практично ототожнює їх з ад​міністративно-правовими. На його думку, адміністра​тивне право має вивчати юридичні норми, які регулю​ють відносини між органами державного управління та громадянами: “предметом нашого вивчення є від​носини між правлячою владою і громадянами. Сам устрій, організація державної влади виходить вже за межі науки адміністративного права: це предмет науки державного права”. З іншого боку, ним здій​снено відмежування предмета адміністративного пра​ва від цивільного права, політології, економіки тощо: “публічний характер досліджуваних правовідносин відрізняє науку адміністративного права від науки ци​вільного права, що досліджує приватні відносини ок​ремих осіб між собою, та від усіляких відносин, що виникають між представниками влади і приватними особами; наука адміністративного права досліджує ті​льки юридичні відносини, тобто тільки ті відносини, що засновані на праві. Також діяльність агентів влади, яка не побудована на законі, а спирається на особи​стий розсуд, не є предметом адміністративного права”.

Розкриваючи зміст адміністративно-правових відносин, автор до їх складових відносить: суб’єкт, об’єкт та “обов’язок і право, останнє – у значенні правомочності суб’єкта”. Суб’єктом публічно-право​вих відносин може бути громадянин та підзаконна управлінська влада. Об’єкт має трьохчлену структуру: 1) власні сили людини; 2) речі та 3) послуги інших людей. Що стосується третьої складової публічних правовідносин, то тут автор звертає особливу увагу на те, що не тільки владний суб’єкт повинен мати за обов’язок турбуватись за громадянина, але й індивід обов’язково повинен бути забезпечений правом вима​гати такої позитивної дії від першого.

За змістом відносин, що виникають між правля​чою владою і громадянами, адміністративне право поділене вченим на право особистої свободи, право публічних служб та публічне речове право. Статус громадянина розкрито у трьохчленному розумінні: 1) негативному, що забезпечує вільний вихід вну​трішнім силам, складає простір для розумного само​визначення; 2) позитивному, коли індивід одержує необхідну підтримку такої суттєвої сили, якою є держава; 3) активному, що робить людину найбільш дієвою часткою державної волі.

У п’ятій лекції А.І.Єлістратов висвітлює пита​ння захисту публічного права, під яким розуміє необ​хідність встановлення відповідних заходів охорони права, які б унеможливлювали порушення органами державного управління прав і свобод громадян. 
Актуальними для умов сучасності є запропо​новані ним способи такого захисту: “Гарантія для законності управління може бути вже в само​му устрої правлячої влади. Так, якщо від посадових осіб адміні​стративного відомства вимагається освіта й особливо спеціальна юридична підготовка, то це захистить управління від таких порушень закону, що спричи​нені неосвіченістю і непоінформованістю чиновника. Колегіальна основа управління, коли справи вирішу​ються не однією особою, а колегіально, попереджає порушення закону, що відбуваються через некомпе​тентність чи протиправний умисел окремої особи. Дотримання закону може також певною мірою забезпечуватися участю в одній установі й урядового чиновника, й представника громадськості, – поєдна​нням призначеного та виборного елементів. Крім того встановленню законності в управлінні сприяє точне розмежування повноважень, відомств окремих поса​дових осіб і установ, точне визначення обсягу їх компетенції. Порушення закону зменшуються, якщо адміністративний процес підпорядкований визначе​ним формам, що відповідають тій чи іншій формам судової діяльності (гласність, заслуховування заціка​вленої сторони і т.д.)”.

Цікавими є також визначення сутності деяких інших категорій адміністративного права, висвітлених у п’ятій лекції. Так, наприклад, під адміністративним наглядом ним розумівся нагляд за законністю управління; такий нагляд застосовувався у формах звітності, ревізії та постійного контролю за органами державної влади. У свою чергу право подання – це право, іншими словами – обов’язок підлеглого органу робити подання начальству щодо своїх сумнівів у законності його розпорядження. Під адміністратив​ною юстицією, на погляд ученого, слід розуміти судове оскарження адміністративних розпоряджень, а її сутність полягає у судовому характері оскар​ження актів управління. Під адміністративним позовом уче​ний бачить право громадянина на судовий захист у випадках порушення його публічної правомочності.

Як видно з п’ятої лекції, більшість висвітлених категорій не застаріли та не втратили свого пози​тивного значення і в умовах сьогодення, вони, як мріяв А.І.Єлістратов, є невід’ємним елементом забез​печення прав і свобод людини та громадянина у сучасному адміністративному праві України. Разом з тим, радянська система нівелювала зміст деяких із них: наприклад, розуміння адміністративного нагляду у сучасній адміністративістиці практично протилежне єлістратівському. 

Шоста лекція присвячена проблемі становлення адміністративної юстиції в Росії. В ній здійснюється нищівна критика діючої на той час в Російській імперії системи захисту прав і свобод людини та громадянина від свавілля суб’єктів владних повнова​жень. Так, наприклад, в ній наводяться “звичайні” терміни розгляду справ у спеціальному уповноваже​ному органі тогочасної виконавчої влади – Урядовому сенаті, які складали п’ять а то і десять років, тим самим будь-яке рішення у справі втрачало своє практичне значення через зміни обставин або смерті скаржника. Порівняно з недоліками сучасної вітчи​зняної бюрократії практичний стан справ на україн​ських землях у питання захисту прав і свобод інди​відів від свавілля суб’єктів владних повноважень при входженні Українських земель до складу Російської імперії було жахливе. Хоча деякі критичні зауваже​ння А.І. Єлістратова залишаються актуальними і для нашого суспільства – наприклад, не до кінця вико​рінено таку проблему, що була досліджена у шостій лекції, як інститут так званої “адміністративної га​рантії” – вимоги, щоб на судове переслідування поса​дової особи попередньо давався дозвіл її керівництва.

У сьомій лекції А.І.Єлістратов приходить до ви​сновку, що вчення про публічно-правові відносини і про способи захисту публічного права складає зага​льну частину науки адміністративного права, та пере​ходить до дослідження особливої частини: “Не маючи можливості представити її в повному обсязі, ми зупи​нимося на деяких окремих питаннях з вчення про право особистої свободи і публічних служб”.

Сама ж лекція присвячена дослідженню класич​ного доктринального розуміння права особистої недо​торканності на прикладі законодавства Англії. Це право будується на трьох взаємопов’язаних джерелах – Великої Хартії Вольностей; Петиції про права та права ув’язненого на “Habeas Corpus Act”.

Велика Хартія Вольностей – стародавній Англійський закон, виданий ще в 1215 році, сутністю якого є таке положення: “Жодна вільна людина не буде арештована і відправлена до в’язниці, чи по​збавлена майна, чи оголошена особою поза законом, чи вигнаною, чи яким-небудь (іншим) способом знедоленою, і ми не підемо на це і не відправимо на неї (збройну силу) інакше, як за законним вироком рівних їй і за законом країни”.

Петиція про право (1628 р.) – це обов’язок коро​лівської влади дотримуватись “добрих законів і стату​тів” і найголовніше – заборона будь-яких вилучень і виключень із загального судового порядку позбавле​ння волі, хоча б ці вилучення робилися ім’ям самого короля і членів його таємної ради.

Право на “Хабеас Корпус” 1679 р. (від лат. “Habeas Corpus Act” – “повинен доставити особу затриманого”) – вимога без виключень представити ув’язненого для перевірки підстав його позбавлення волі до судді особисто.

Восьма лекція присвячена проблемі обмеження особистої недоторканності особи при входженні укра​їнських земель до складу Російської імперії. Вона має історичне значення і висвітлює жорсткі і безглузді з позиції сучасності законодавчо закріплені у норма​тивних актах тієї доби способи забезпечення правопо​рядку, які призводили до порушення прав і свобод людини суб’єктами владних повноважень.

У дев’ятій лекції досліджуються питання забез​печення такої свободи індивіду, як право на пересу​вання. Паспортна система, яка була народжена полі​цейською державою, на думку А.І. Єлістратова, у пра​вовій державі повинна поступитися місцем системі легітимації. Легітимація – посвідчення особи та покладання на громадян обов’язку пред’являти на вимогу властей достатні дані про особу, з повідомле​нням відомостей про ім’я, суспільне положення, місце проживання, підданство тощо.

Десята лекція – це дослідження історико-адміні​стративного аспекту свободи друку. Цензура, пород​жена класичною поліцейською державою, повинна бути замінена у правовій державі інститутом явочно​го засвідчення видавництв і цивільно-судовою відпо​відальністю за порушення ними встановлених правил друку.

Лекції одинадцята та дванадцята присвячені проблемі свободи осіб на об’єднання у різноманітні товариства та права на проведення мирних зборів. Аналогічно попередній лекції це питання досліджує​ться через призму поліцейської та правової держави.

Цікавим є аналіз пагубності зловживання інсти​тутом надзвичайного стану, що здійснений автором у тринадцятій лекції. Так як понад 20 років такий стан діяв на більшості українських земель у кінці ІХ – на початку ХХ століть, то на думку А.І. Єлістратова “вже виросли цілі покоління, що не знають іншого порядку підтримки громадського благоустрою і лише з книг чули про закони”. Далі він влучно посилається на професора В.М. Гессена: “у цьому випадку – вся історія нашого законодавства про боротьбу із крамо​лою; у ньому – найбільша трагедія російського дер​жавного й громадського життя. Майбутній історик, якщо захоче розібратися у нескінченно складних по​діях пережитої нами епохи, зрозуміти непримиренну ненависть і божевільну жорстокість мас, на ґрунті яких створилася анархія кривавого терору, – цей історик, зрозуміло, згадає, що те покоління, на долю якого випало важке історичне завдання відновлення державного устрою, є хворим, політично і морально розбещеним поколінням, що не знало іншого дер​жавного порядку, крім надзвичайних поліцейських за​ходів і “лише по книгах знає про загальні закони”.

Положення чотирнадцятої лекції розкривають сутність державного управління у сфері народної освіти. Перше, на що звертає свою увагу А.І.Єлістра​тов, – це те, що норми адміністративного права забезпечують громадянинові не тільки визначену ступінь особистої свободи, але й підтримку з боку правлячої влади. Таку підтримка суб’єкти владних повноважень зобов’язані надати людині у тому випа​дку, коли: 1) для задоволення її потреб недостатньо її особистих сил та добровільної допомоги громади; 2) засоби для задоволення потреб індивіда можуть бути забезпечені не інакше, як у примусовому поряд​ку. Для забезпечення цього “виникають публічні слу​жби, в яких організується позитивна діяльність пра​влячої влади з постачання населенню послуг того чи іншого роду”. Публічні служби можуть мати своїм завданням забезпечення умов фізичного, духовного й економічного добробуту людської особистості.

Далі у лекції розкривається практичні поло​ження державного управління у сфері народної освіти та недопущення експлуатації дитячої праці. 

П’ятнадцята лекція присвячена розкриттю тео​ретичних і практичних положень державного управлі​ння у сфері забезпечення непрацездатних. До адміні​стративних інститутів, на які покладено це завдання, А.І. Єлістратов відніс: страхування материнства; орга​нізацію ясел і дитячих садків; матеріальне забезпе​чення хворих; обов’язкове державне страхування на випадок хвороби; обов’язкове державне страхування від нещасних випадків; забезпечення інвалідів та престарілих тощо.

У шістнадцятій лекції розкриваються теорія і практика публічного забезпечення працездатних. До інститутів зазначеної проблеми автор включив: скоро​чення терміну робочого дня; встановлення мінімаль​ної зарплати; організацію незалежної громадської фабричної інспекції; розвиток житлового законодав​ства; страхування на випадок безробіття і трудову допомогу; облаштування посередницьких контор по пошуку роботи, або бірж праці; організацію продо​вольчих станцій, які забезпечують ліжком й їжею при умові виконання якої-небудь простої роботи; орга​нізацію громадських робіт і робочих будинків. Як бачимо, всі висвітлені адміністративні інституту пік​лування про працездатних не втратили своєї актуа​льності і в умовах сьогодення.

Таким чином, проведений короткий аналіз змі​сту лекцій А.І.Єлістратова з Адміністративного права дає можливість сформувати доктринальні положення цього геніального твору.

Перше, на що необхідно звернути увагу, це те, що А.І.Єлістратов у своїх лекціях послідовно і напо​легливо відстоює теорії правової держави, під скла​довими якої розуміє такі ознаки: 1) населення країни є джерелом державної влади; 2) завдання внутрішнього управління здійснюються у законодавчому порядку; 3) суспільство бере участь у їхньому виконанні у формі народного представництва; 4) поруч з урядови​ми органами, розвиваються органи громадського са​моуправління; 5) громадянин стає основною цінністю, що не поглинається у своїй індивідуальності дер​жавою, за ним визнається недоторкана державою сфе​ра, в яку влада не вправі втручатися; 6) спираючись на громадян, правова держава повинна визнати необ​хідність ініціативи і самодіяльності у населення за кращий спосіб для досягнення суспільного добро​буту; 7) зі свого боку держава здійснює підтримку людини, коли її сил і засобів недостатньо для задово​лення потреб індивіда в існуванні, гідному людини.
Друге, що проходить червоною ниткою через увесь зазначений твір, – це твердження, що основним завданням адміністративного права є забезпечення добробуту громадян.

Третє, на що А.І.Єлістратов звертає увагу, – шкідливість “розсуду” у сфері державного управлі​ння, під яким він розуміє діяльність органів державної влади, побудовану на основі власного поняття спра​ведливості, а не закону. Тим самим він прийшов до висновку, що адміністративна діяльність публічної влади має бути підзаконною – для виконання закону та на основі закону.

По-четверте, визначена мета адміністративного права – упорядкування суспільних відносин між пра​влячою владою та обивателем у справах державного управління.

По-п’яте, сформований предмет адміністратив​ного права – суспільні відносини, які виникають між правлячою владою та громадянами. На його думку, не є предметом адміністративного права сам устрій організації державної влади та приватні відносини окремих осіб.

По-шосте, розкрита сутність адміністративно-правових відносин, до складових яких віднесені: суб’​єкт, об’єкт та “обов’язок і право у значені право​мочності суб’єкта”.

Отже, адміністративне право, за А.І.Єлістрато​вим, – це публічна підзаконна діяльність з упорядку​вання відносин між правлячою владою та обивате​лями у сфері державного управління з метою забез​печення добробуту громадян.

Валентин Галунько
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Лекція перша
ЗАВДАННЯ АДМІНІСТРАТИВНОГО ПРАВА

	Завдання адміністративного права і його суспільне значення


Адміністративне право ста​вить за мету упорядкувати відноси​ни між правлячою владою і обива​телем у справах державного управління (слово “адміністратив​ний” походить від латинського administratio – управління). Завдання адміністратив​ного права має велике суспільне значення. Органі​зовуючи суспільство, державна влада не залишає неврегульованою жодну сферу суспільного життя, жодного якоюсь мірою важливого куточка цього життя. У ті чи інші відносини з правлячою владою ми вступаємо буквально на кожному кроці, – навіть, можливо, й тоді, коли і самі цього не помічаємо. Посилаючи поштою лист, відправляючи телеграму, ми тим самим зав’язуємо певні відносини з правля​чою владою. Говоримо по міському телефону – і вже вступаємо у відомі відносини з державною вла​дою, оскільки місто так само, як і урядові установи, – орган державного управління. 
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Ця нескінченна низка відносин з правлячою владою захоплює нас, коли ми сідаємо у трамвай, – і навіть більше того: коли ми просто йдемо вулицею, по ділянці землі, що належить місту або взагалі державі. І тоді, коли ви, мабуть, і зовсім не хотіли б вступати у будь-які відносини з державою, ви вимушені вступати у ці відносини. Публічні цілі, які переслідує держава, примушують її цікавитися вашим пересуванням, поведінкою, вашим взаємним спілку​ванням один з одним. І я своєю публічною мовою, і ви своїм перебуванням тут всту​паєте у відомі відносини з правлячою владою… З’ясувавши багатогранний і всеосяжний характер цих відносин, ми не можемо не проникнутись свідомістю у необхідність того, щоб ці відносини були впо​рядковані, врегульовані. Значення цього впорядкува​ння ще більш усвідомлюється, якщо ми звернемо увагу на деякі особливості публічних відносин порівняно з приватними відносинами. Приватними відносинами ми називаємо відносини окремих осіб між собою, сімейні й майнові відносини, що скла​даються на ґрунті їх приватних інтересів. Публічні відносини – це відносини між представником дер​жавної влади та обивателем: їх змістом є публічний інтерес, інтерес державної влади. Особливість пуб​лічних відносин полягає, між іншим, у тому, що тут одним з учасників постає державна влада. Це наш постійний партнер в публічних відносинах. 
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У приват​них відносинах у нас завжди залишається більша або менша свобода для вибору контрагента, тобто тієї особи, з якою ми вступаємо в ті чи інші сімейні або майнові відношення (вибір дружини, чоловіка; най​мання квартири у того чи іншого домовласника; вибір товару в тій або іншій лавці і т.д.). Зміна контрагента в публічних відносинах можлива хіба що лише шляхом переходу в підданство іншої держави, але це і обтяжливо, і не завжди допустимо згідно із законом.

	Шкода від невпорядкова​ності відносин


Як можуть бути впорядко​вані відносини між правлячою владою та обивателем у сфері державного управління? Для вирішення цього питання по-пер​ше слід з’ясувати: коли саме ми вважаємо ці відно​сини неврегульованими. Публічні відносини неврегу​льовані, якщо вони визначаються за розсудом органів правлячої влади. Цей розсуд може бути, звичайно, і благовпорядкуванням, – розсудом, вигідним для тих чи інших осіб або при тих чи інших обставинах. У багатьох з нас, імовірно, ще дуже сильна обиватель​ська точка зору на добродійність системи розсуду. Як не похвалитися, що по упорядженню даного агента правлячої влади нам дозволено зробити те, що взагалі заборонено: варто пригадати про всіляких театраль​них і залізничних “зайців”, про послаблення санітар​них норм та ін. 

~ 8 ~

Але якщо система розсуду і може виявитися в окремих випадках доцільною, вона, в усякому разі, пагубна з суспільної і державної точок зору. Розсуд за своєю сутністю, за своєю природою є капризним, невизначеним, нестійким. Система розсу​ду зв’язує самодіяльність обивателя, вбиває його ініціативу, його починання, знеособлює його. Чи варто облаштовувати суспільство, школу, промислове підприємство, коли їх існування буде залежати від доброї волі того чи іншого органу правлячої влади. Система розсуду згубна і для держави. Запорукою могутності держави є єдність державної волі. При системі розсуду воля держави неминуче розщеплю​ється: створюється ряд держав у державі. Ініціативи вищої влади знесилюються на місцях. Для обивателя державна влада стає ототожненою з її представника​ми на місцях. Ідея державності затемнюється; розви​вається нездорова схильність до безладу і анархії. Система розсуду підриває у населенні відчуття права й справедливості, оскільки із справедливістю несумі​сне навіть і найдоброзичливіше свавілля. Система розсуду породжує в обивателя недовіру до влади, ворожнечу, адже влада сильна етичною підтримкою з боку населення. У результаті – взаємна протидія, антагонізм і невідплатні втрати з обох боків.

~ 9 ~

	Шлях до впорядкова​ності


Для впорядкування публіч​них відносин розсуд повинен бути замінений правом. 

В основу відносин між прав​лячою владою та обивателем повинні бути покладені загальні правила, наперед встановлені державною владою для всіх випадків даного роду. Це – юридичні норми, що втілюються в сучасній державі у формі закону. Переваги закону перед розсудом величезні: замість примхливості, невизначеності й нестійкості, якими характеризується розсуд, обиватель одержує в законі переваги обдуманості, визначеності і твердості. Закон відрізняється порівняно з розсудом обдума​ністю, як наперед для всіх випадків даного роду встановлене правило. У публічних відносинах, що спираються на закон, легше уникнути пристрасності, особистого роз​дратування, капризу, яким піддається рішення за розсудом правлячої влади в кожному окремому ви​падку. Закон характеризується визначе​ністю і стійкі​стю – як загальне правило, що публі​кується до загальної відомості. Завдяки цим пере​вагам суворість закону слід вважати кращою, ніж обманну м’якість розсуду. Dura lex, sed lex! Хай суворий закон, але все таки закон!

Вирішити завдання адміністративного права – впорядкувати за допомогою закону відносини між правлячою владою і обивателями – не легко. 
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Закону в публічних відносинах набагато важче надати тієї сили, яку він має в приватних відносинах. Сторонами в приватноправових відносинах є окремі приватні особи; тут сторони можуть бути нерівними одна з іншою за силою, але державна влада, за загальним правилом, сильніша, і в змозі примусити обидві сторони поважати й виконувати свої зобов’яза​ння. У публічних відносинах між правлячою владою і обивателем однією із сторін є сама державна влада. А оскільки закон виражає волю тієї ж державної влади, то виходить, що державна влада повинна встано​влювати законом межу своєму власному розсуду, зв’язувати саму себе.

Тут може виникнути сумнів: чи мислимо взагалі допустити за таких умов правовоз’язаність держави у публічних відносинах? Державна влада – верховна влада в державі – суверенна, тобто ні від кого не залежна і нікому не підлегла. Вона є творцем і джерелом права. Яким же чином це право може зв’язати її саму?

Правова зв’язаність державної влади досягається завдяки можливості відділити законодавчу функцію держави від інших функцій державної діяльності. Державне управління стає правомірним або підза​конним у міру того, як законодавча функція – завдання видання законів – виділяється та відокре​млюється від завдання державного управління. 
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Визнаючи право регулятором публічних відно​син, що вини​кають між органами влади і обивате​лями, державна влада цим самим аніскільки не обме​жує себе у своїй законодавчій функції. Вона не зра​дить ідею закон​ності, якщо відмінить новим законом будь-який з раніше виданих нею законів. Але влада, що вірна ідеї законності, повинна підкорятися закону у сфері державного управління.

Проте, якщо законодавство і управління відокре​мити тільки логічно, тільки в думках, цим самим ще не забезпечується панування закону у публічних відносинах. Необхідно, щоб законодавча діяльність й управління взаємно відокремилися в самій своїй основі, в своїй структурі. Обмеженість держави правом вимагає таку організацію державної влади, при якій створення закону і підзаконне упра​вління здійснювалися б різними органами. А поки за​кони видає той орган, який править, його управління правомірним стати не може: якщо орган правлячої влади є разом з тим і органом влади законодавчої, він завжди зможе узаконити свої відступи від закону в сфері державного управління. Закони займатимуть почесне місце в кодексах, а в житті стане як і раніше панувати мінливий розсуд правлячої влади.

Недостатньо також і простого створення особли​вого органу для законодавчої діяльності. Необхідно, щоб цей орган був авторитетний: адже він повинен служити виявом волі держави. 
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Він повинен бути не уразливим придатком в системі державних установ, а її необхідною складо​вою. Він повинен бути не спір​ним елементом в дер​жавному устрої, а його фундаме​нтом, скріпленим всією потужністю держави.

Найнадійнішим чином розмежування органів законодавства і управління досягається у конститу​ційній державі. Органом законодавства в представни​цькій монархії є монарх в поєднанні з народним пред​ставництвом. Участь у законодавстві народного пред​ставництва чітко відмежовує закон від підзаконних 

актів управління. І якщо державна влада прагне спиратися на дійсно міцну, непохитну основу своєї могутності – на населення, на суспільство з усіма його політично зрілими елементами, то, звичайно, жодний інший орган законодавства не стане таким авторитетним, як орган, в який необхідною складо​вою частиною входить народне представництво у дійсному значенні цього слова.

Література: Общіе курсы: Ивановскій, Учебникъ административнаго права (полицейское право, право внутренняго управленія), 1908; Дерюжинскій, Полицейское право, 1908; Тарасовъ, Лекціи по полицейскому (административному) праву, т. 1, 1909, т. 2, 1910; Бњлявскій, Полицейское право, 1910; Елистратовъ, Учебникъ русскаго администра​тивнаго права, вып. 1, 1911.

Къ вопросамъ настоящей лекціи: Лазаревскій, Лекціи по русскому государственному праву, т. 1, 1910, 17-53; Елистратовъ, Учебникъ, стр. 114.
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Лекція друга
ПОЧАТОК ЗАКОННОСТІ В УПРАВЛІННІ 

	Закон та

управління в

абсолютній

монархії


Історія абсолютних монархій підтверджує ту думку, що при поєднанні законодавчої та урядової влади державне управління не мо​же стати підзаконним. Зосереджу​ючи в собі разом з владою управління і законодавчу владу, абсолютний монарх повністю несвідомо уни​кав обмеженості законом у сфері державного управлі​ння, яка повинна здійснюватися на основі закону. 

У нас, в Росії, спроби обмежити законом упра​вління робилися з другої половини XVIII століття. В маніфесті Катерини ІІ про вибори депутатів до комісії для складання Уложення 1766 р. було висловлено намір уряду стосовно того, “щоб і у майбутніх поко​лінь кожне державне місце мало свої межі і закони до збереження доброго у всьому порядку”. Маніфест 1 січня 1810 р. Про утворення Державної Ради знову свідчить про наміри уряду “по мірі освіти й роз​ширення суспільних справ заснувати поступово образ управління на твердих і незаперечних законах”. 
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В основних Законах 1832 р. це положення урядової програми зводиться до принципу діючого права: “Імперія Російська управляється на твердих основах позитивних законів, установ та статутів, від Самодержавної Влади виходящих” (ст. 47). Проте за відсутності організаційного відокре​млення законодав​ства від управління ця ідея насправді не була скільки-небудь послідовно проведена. Государ поєднував у собі всю повноту і законодавчої і виконавчої влади. І він, певна річ, уникав обмеження законом в тих актах управління, які виходили безпосередньо від нього (це т. зв. акти верховного управління). Оскільки закон – загальне правило, то конкретні акти, що підпадають під це правило, повинні були б вирішуватись згідно із законом. Насправді встановився інший порядок, з яким нас знайомить ст. 70 старих Основних Законів (по вид. 1892 р.): “Височайший указ, по приватній справі слідуючий, або особливо по якій-небудь низці справ виданий, по цій саме справі чи роду справ відміняє дію законів загальних”. Завдяки поєднанню влади ідея підзаконності втрачає силу і в таких актах управління, які не виходили безпосередньо від Государя (акти підпорядкованого управління). Уста​нова Міністерств ухвалювала: “але вважати переви​щенням влади, якщо міністр особливо на який-небудь випадок був Верховною владою уповноважений” (ст. 209), Високе уповноваження відкривало повну можливість не рахуватися в державному управлінні з вимогами закону. 
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До того ж практика тлумачила дане право мона​рха дозволяти відступи від закону (право диспен​сації) дуже широко: якщо уповноваження на відступи від закону не було дано попередньо, достатньо було по​тім отримати схвалення неправомірної дії, і поса​до​вець, що пору​шив закон, уникав всякої відповіда​ль​ності. Таким чином, всяка протиправна дія урядо​вого органу Високим уповноваженням і навіть пода​льшим схваленням могла бути перетворена за коли​шнім на​шим законодавством на правомірний акт управління.

	Підзаконність

актів управління 
за діючим

правом


Основні Закони 23 квітня 1906 р., безумовно, провели у нас організаційне відокремлення зако​нодавчої влади від влади управлі​ння. Згідно зі ст.7 “Государ-імпе​ратор здійснює законодавчу владу в єдності з Державною Радою і Державною Думою”. Разом з тим, за ст.86, “жоден новий закон не може пройти без схвалення Державної Ради і Державної Думи і набути сили без утвердження Го​сударя-Імператора”. Таким чином, законодавча влада може здійснюватися не інакше, як за участю народ​ного представництва, тоді як “влада управління у всьому її обсязі належить Государю-Імператору” (ст. 10).

З відособленням органів законодавства від упра​вління Височайша воля співвідноситься в управлінні Російською Імперією із законом, отримує дійсну мож​ливість здійснюватися.
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Звичайно, для зміцнення зако​нності в держав​ному управлінні необхідні, як буде далі з’ясовано, ще й інші умови, але в усякому разі наріжний камінь для цієї мети у нас встановле​ний.

Основа законності проводиться нашим чинним законодавством за загальним правилом як у верхов​ному управлінні, так і у справах підлеглого упра​вління. Для найважливіших справ верховного управ​ління основа підзаконності у нас визначається в ст. 11 Основних Законів: “Укази по устрою і приведенню в дію різноманітних частин державного управління” (т. зв. організаційні укази), “а також веління, які необхідні для виконання законів” (виконавчі укази), Государ у порядку верховного управління видає “від​повідно до законів”. Такі ж правила ми маємо в Основних Законах і для підлеглого управління. Так, за ст.10 у справах управління підлеглого певний ступінь влади надається від Государя, “згідно із зако​ном”, належним містам і особам, “діючим Його Іме​нем і за Його велінням”. Зв’язуючи себе цією обмо​вкою “згідно із законом”, Государ виражає свою Високу волю не уповноважувати органи підлеглого управління порушувати закони. Органи підлеглого управління вправі видавати укази щодо розвитку й доповнення закону (т. зв. розпоряджувальні укази), але не інакше, як на підставі особливого на те уповноваження законом, і з тим, щоб і за своїм змістом укази, що ними видаються, залишалися в межах закону. 
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Ці вимоги виражені у нас в ст. 122 Основних Законів: “Обов’язкові постанови, інструкції та розпо​рядження, що видаються Радою Міністрів, міністрами і головноуправляючими окремими части​нами, а також іншими на те законом уповноваже​ними, встановлення не повинні суперечити законам”.

	Право диспенсації


Право диспенсації, тобто нада​ння праву монархом, на свій розсуд, відступати від закону, наші Осн. Зак. усувають. “До того часу, поки новим законом позитивно не буде відмінений закон існуючий, він зберігає повну свою силу” – визначає ст.94. З цим робиться несумісним правило старого устрою про те, що Височайший указ відміняє в тій справі, в якій він ішов, дію загальних законів: попе​редня ст.70 Осн. Зак. 1892 г, пропускається в Осн. Зак. 1906 р. Також послідовно виключається і ст.209 Учр. Мін. у Продовженні до Зводу Законів 1906 р.

У даний час Государ вправі давати диспенсації тільки у тих випадках, коли він на це особливо уповноважений законом. Справи по диспенсаціях, що підлягали раніше компетенції Комітету Міністрів, тепер, з ліквідацією Комітету Міністрів згідно з указом 23 квітня 1906 р., віднесені у нас до повно​важень Ради Міністрів. До цих справ належать, між іншим, справи про призначення підвищених пенсій, про затвердження статутів акціонерних компаній і деякі інші.
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	Акти 
уряду


Основа законності на всю сферу державного управління у нас проте не розповсюджується. Показане управлі​ння доводиться відрізняти від урядо​вої діяльності, що відбувається за межами правопо​рядку. Акти цієї діяльності ми називаємо актами уряду на відміну від підзаконних актів управління. Подумки можна уявити ідеальну державу, де право пронизує все державне управління, де все державне управління підзаконне. Але історична дійсність тако​го повного панування законності не дає. Навіть в умо​вах конституційного устрою, що означає щонайвище історично досягнуте торжество законності, уряд зв’я​зується законом далеко не у всіх галузях своєї діяль​ності. За межами правового порядку залишаються більшою чи меншою мірою дипломатичні стосунки, командування військом, ведення війни, призначення і звільнення міністрів, дарування титулів й інших дер​жавних відзнак і т.д. У міру того, як зміцнюється вплив народного представництва в створенні права, кількість справ, в яких уряд не обмежений законом, поступово скорочується.

У Росії спроба відокремлення підзаконних актів управління від актів уряду зроблена Основними Зако​нами 1906 р. Осн. Зак. мають на увазі саме діяльність монарха “у порядку верховного управління”, “укази і веління Государя Імператора, безпосередньо ним ви​данні” (ст. 24). 
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Верховне управління, як і підлегле, встановлює​ться на засадах законності, і навпаки – ті сфери державного життя, які регулюються указами, “що видані безпосередньо Государем”, залишаються за межами правового порядку.

Коло справ, що підлягають урядовому розсуду Государя, обкреслене в наших Основних Законах досить широко. Сюди відносяться: зовнішні відноси​ни, договори з іноземними державами, оголошення війни й укладення миру; командування армією та флотом; призначення і звільнення міністрів та інших вищих посадовців; дарування титулів, орденів й ін​ших державних відзнак, а також прав стану; оголоше​ння місцевості на військовому або надзвичайному положенні; карбування монет; управління особисти​ми, государевими й удільними маєтками; устрій Імпе​раторського Двору; помилування, а також складання казенних стягнень і взагалі дарування милостей, коли цим проте не порушуються нічиї захищені законом інтереси й цивільні права (ст.ст. 12-17, 19-21 і 23).

Крім того, “під безпосередніми Високим Їх Імпе​раторської Величності веліннями” перебуває відом​ство установ Імператриці Марії. Діяльність цього відомства визначається безпосередніми веліннями не тільки Государя-Імператора, але також і Государині-Імператриці. Про це вилучення справ відомства Імператриці Марії зі сфери підзаконного управління наші Основні Закони певним чином, але згадують. 
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Воно підійде під “дарування милостей” (ст. 23) тією мірою, наскільки справи управління відомством Імператриці Марії, як вважає Н.М. Коркунов, не суть у власному значенні справи державного управління, а швидше справи царської добродійності. Проте в даному відомстві зосереджена значна освітня справа; на користь установ цього відомства стягуються особ​ливі податки. Таким чином, це вилучення справ відомства Імператриці Марії зі сфери підзаконного управління недостатньо узгоджено з нашими Основними Законами.

Отже, відносини між правлячою владою і обива​телями згідно з діючим правом можуть регулюватися законом, підзаконними актами управління та актами уряду, що підлягають безпосередньому розсуду монарха. До цих форм державної діяльності слід ще додати надзвичайні укази.

	Надзвичайні

Укази


Надзвичайні укази – це ухва​ли з тимчасовою силою закону, що видаються правлячою владою під час перерви у засіданнях законодавчих палат. Надзвичайний указ відрізняється від закону: закон ви​дається монархом в поєднанні з народним пред​став​ництвом, надзвичайний указ виходить лише від прав​лячої влади. Надзвичайний указ не є і актом управлі​ння: він не підзаконний, як організацій​ні, виконавчі та розпорядчі укази, але має тимчасово силу закону. 
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Надзвичайний указ є законом по своїй силі і актом управління за порядком видання. Надзвичай​ний указ слід відрізняти і від актів уряду; це не урядовий розсуд монарха у визначених, вилучених від дії правового порядку сферах: змістом надзвичайного указу може бути, за деякими істотними винятками, будь-який предмет, що стосується відомства законо​давчих установ. І взагалі, надзвичай​ний указ не є вираженням “волі і розсуду” монарха: він може вида​ватися правлячою владою лише за певних умов, і його дія в часі суворо обмежується.

Надзвичайний указ не є чимось необхідним в сучасних державах. Навпаки, багато з них обходяться без надзвичайних указів (Ан​глія, Франція, Бельгія, Швейцарія та ін.). У випадках необхідності прийняття екстреного рішення, що вихо​дить за межі законних повноважень правлячої влади, в перерві між сесіями парламенту прискорюється його скликання.

Наші Основні Закони наслідують приклад авст​рійського права, що допускає в подібних випадках застосування надзвичайного указу. Умови і порядок видання надзвичайного указу визначаються в ст. 87 Осн. Зак. Надзвичайний указ, за цією статтею, може бути виданий не інакше, як лише під час припинення засідань Державної Думи, і лише за наявності “надзвичайних обставин”. 

Втім, що вважати “надзвичайною обставиною”, ст. 87 не пояснює, відкриваючи таким чином простір для розсуду адміністрації. 
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За своїм змістом надзвичайний указ може стосу​ватися будь-якого предмету, що вимагає обговорення в законодавчому порядку. Але, як безумовно зазначає ст. 87, надзвичайна міра не може “вносити змін ні в Основні Державні Закони, ні в установи Державної Ради або Державної Думи, ні в ухвали про вибори в Раду або в Думу”. Новий виборчий закон 8 червня 1907 р. не міг бути виданий за ст. 87. Як пояснюється у Високому маніфесті від того ж числа, він виданий авторитетом “Влади, що дарувала перший виборчий закон, історичної влади Російського Царя”.

Надзвичайний указ видається Государем за пода​нням Ради Міністрів. За порушення умов, при яких може бути прийнята надзвичайна міра за ст. 87, відпо​відає перед Государем Рада Міністрів (ст. 128).

Надзвичайний указ має тільки тимчасову дію. Дія надзвичайної міри припиняється, якщо: 

1) урядом не буде внесений в Державну Думу протягом перших двох місяців після відновлення засі​дань Думи відповідний прийнятій мірі законопроект;

2) цей законопроект не приймуть Державна Дума або Державна Рада. 

У разі неподання законопроекту надзвичайний указ втрачає таким чином силу із закінче​нням двомі​сячного терміну з часу відновлення засідань Держав​ної Думи. У разі неприйняття урядового законо​проекту однією із законодавчих палат дія надзвичай​ної міри припиняється з моменту його відхилення однією з палат.
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	Підсумки


На закінчення висловимо в неба​гатьох словах ті висновки, які можна зробити на підставі прочитаних вище лекцій. Для то​го, щоб вирішити завдання адміністративного права – упорядкувати публічні відносини, треба витіснити си​стему розсуду влади: в основу відносин між органами управління й обивателем треба покласти правовий принцип, засади законності. Щоб державне управлі​ння стало підзаконним, необхідно відокремити органи законодавства від органів управління. Сила закону як керівної основи для управління залежить при цьому від авторитету законодавчої установи. Належний же авторитет законодавча установа отримає, якщо вона, дійсно, здійснить щонайтісніше єднання монарха з народним представництвом. Значення законності в управлінні ослабляється тим більше, чим ширша та сфера урядової діяльності, де замість закону діє роз​суд правлячої влади. Ослабляють значення законності і надзвичайні укази, оскільки вони видаються орга​нами управління, але мають тимчасову силу закону і, таким чином, є продуктом переплетіння гілок влади. Розвиток адміністративного права як регулятора від​носин між правлячою владою і громадянами в сфері державного управління залежить, отже, від скороче​ння кількості актів уряду, від помірного користування правлячою владою надзвичайним указом і від зміцне​ння авторитету закону й народного представництва.
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Література: Лазаревскій, Лекціи по русскому государственному праву, т. I, изд. 2, 1910, стр. 144-226; Елистратовъ, Учебникъ русскаго административнаго права, вып, I, 1911, стр. 14-33.

Источникъ для ознакомленія с новейшимъ русскимъ. законнодательствомъ: Законодательные акты переходнаго времени (1904-1908), под ред. Лазаревскаго, 1909.
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Лекція третя 

ІСТОРІЯ ВНУТРІШНЬОГО УПРАВЛІННЯ
	Сфери
управлення


Зміст і характер тих відносин, що виникають між правлячою вла​дою і громадянами, залежать від різних завдань, що визначаються державним управлі​нням. Найважливішими завданнями державного упра​вління є: забезпечення внутрішньої безпеки і добро​буту громадян; збройний захист держави; упорядку​вання відносин даної держави з іншими державами; забезпечення населенню правосуддя в цивільних і кримінальних справах; врегулювання місця церкви в державі і, нарешті, пошук і розподіл матеріальних засобів для державних цілей. Відповідно до цих завдань можна розрізняти в державній діяльності: внутрішнє управління, військове управління, управлі​ння зовнішніми справами, судове, церковне і фінан​сове управління. Наука адміністративного права ви​вчає переважно тільки ті відносини, що виникають між правлячою владою і громадянами у сфері вну​трішнього управління. Вивчення інших галузей дер​жавного управління склало предмет особливих наук – військового права, міжнародного права, цивільного й кримінального процесу, церковного права й фінан​сового права.
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	Поняття про

поліцію


Внутрішнє управління має за мету забезпечення внутрішньої без​пеки і добробуту. У період абсолю​тизму внутрішнє управління позна​чалося поняттям “поліція”. Слово поліція повторює грецьке πόλίτείά (від πόλίς – “місто”, порівн. Константинополь). Так у греків називалася наука про те, як улаштовувати місь​кі справи, як керувати містом; а тому що місто було осередком тодішньої державності, то це було мисте​цтво державного будівництва взагалі. Те, що греки позначали словом πόλίτεά – “міська справа”, римляни стали називати respublіca – “суспільна справа” (за своїм походженням поліція та республіка ближче, ніж рідні сестри; це просто різні назви одного й того ж предмета. Однак у наш час з поняттям поліції звичай​но виникає трохи інше явлення. Ця зміна залежить від тих умов, у яких справа облаштування внутрішнього життя країни виявилась в епоху абсолютизму.

	Поліція 
в період абсолютизму


У середні віки (феодаль​ний період розвитку європейських на​родів) держава не приділяла май​же жодної уваги забезпеченню внутрішньої безпеки і добробуту: ці дії здійснювалися тією чи іншою мірою не державою, а лише окремими зусиллями міст, церкви, окремих землевласників і т.д. Верховна державна влада, що тільки починала зміц​нюватися, спочатку була повністю зайнята забезпе​ченням зовнішньої незалежності держави.
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Але в міру підпорядкування феодальних земле​власників, у міру збирання землі королівська влада, роблячись більш міцною всередині держави, немину​че зустрілася з необхідністю взяти у свої руки кло​поти й про внутрішній добробут і безпеку. Цим шля​хом влада абсолютного монарха здобувала відому підтримку у населення. Придушуючи своїм втруча​нням у внутрішнє життя держави приватні починання феодалів, церкви і міст, королівська влада одержувала можливість ще більш посилити свою могутність.

Завдання поліції – діяльність, спрямовану на забезпечення умов внутрішньої безпеки і добробуту, – абсолютний монарх покладає на своїх чиновників. Верховна державна влада, що тільки склалася за допомогою підпорядкування собі землевласників, міст, – узагалі всіх впливових елементів суспільства, не могла спертися у здійсненні поліцейських завдань на ці сили, що тягнули у різні боки. Зосередивши у собі всю повноту державної влади, абсолютний мо​нарх починав дивитися на державу як на щось таке, що втілилося в одній його особистій свободі: “держава – це я”, – говорить Людовик XІ. За таких умов, зро​зуміло, не в суспільстві, а лише у своїх чиновниках він міг знайти покірних служителів для виконання поліцейських завдань.
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	Евдемонізм


У своєму прагненні облаго​діяти народ на власний розсуд і власними засобами абсолютний монарх дивиться на погляди своїх підданих як неповнолітніх осіб, що не можуть зрозуміти, в чому полягає їхнє власне благо. Слабкий розвиток суспільства, темрява і невігластво, що огортали широкі маси населення, дають відому підставу для цієї впевненості. Необхідність приму​сово доставляти добробут суспільству знаходить своє філософське обґрунтування і виправдання у вченні евдемоністів. За цим вченням, люди у незапам’ятні часи уклали для припинення взаємної ворожнечі дер​жавний договір: у силу цього договору вони передали забезпечення й розвиток властивостей, що виплива​ють з розумної природи людини, державі. Вищу мету держави повинне внаслідок цього скласти загальне благо, загальне щастя (гр. έυδαιμονα). Засіб до дося​гнення цього загального благоденства – необмежена влада монарха. Ця філософія евдемоністів, що знай​шла особливо яскраве вираження в учених трактатах Томазія і Християна Вольфа, ідейно затушовувала примусовий, насильницький характер поліцейського втручання. Чи можна, дійсно, говорити про примус, коли держава переймалася нічим іншим, як потягом людей до вдосконалення, благополуччя, щастя, – коли це вдосконалення, благополуччя у свою чергу складало не що інше, як природне завдання і мету кожної людини?
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	Поліцейська

Опіка


Виходячи з уявлення про незрілість підданих державна вла​да тієї епохи у своїй поліцейській діяльності неминуче ставала для населення опікуном. Але при цьому влада, що опікує, менш всього піклу​валася про те, щоб насамперед підняти рівень роз​витку народу. За порадою Зонненфельса, твір якого у поліцейській науці до сорокових років минулого сторіччя вважався офіційним посібником в австрій​ських університетах, навчати населення більш, ніж читанню, письму й арифметиці можна лише тією мірою, в якій це необхідно для заміщення утвореними людьми посад державної служби. “Надмірність учнів дуже можна ясно побачити, коли чимало їх зрівня​ється з деякими посадами, на яких вони згодом мо​жуть бути реалізовані. Це порівняння запевнить кожного у необхідності обмежити їхню кількість й у майбутньому зробити її адекватною. Люди, які про​водять свою молодість в училищах, звикнувши до покірного навчання, робляться ледачими до ручної праці. Тому слід не всіх, навіть і тих, які мають високі здібності, допускати до навчання”. Підйом суспільної самосвідомості і самодіяльності не тільки не складав завдання поліції, але суперечив одному з основних вимог благочинства. Не розраховуючи на “мимовіль​ну покору” підданих, якої, на думку того ж Зоннен​фельса, не можна очікувати “і при найбільш гуманних законах” поліції, абсолютизм повинен був сформува​ти покору обивателя на неможливість опору: 
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“Заради чого благодійність повинна зважати на те, щоб жоден стан, жоден громадянин особисто не міг вирости до шкідливої для загального благоустрою сили, через що б не здійснив супротив керівній владі”. За таких умов поліцейська опіка повинна була про​никати в усі куточки народного життя. Регламент Головного Магістрату 1721 р., виданий у нас через три роки після встановлення першої поліцейської по​сади (генерал-поліцеймейстер у Санкт-Петербурзі), визначає завдання поліції таким чином: “поліція сприяє у правах і правосудді, породжує добрі порядки й моральні повчання, надає усім безпеку від розбій​ників, крадіїв, ґвалтівників, шахраїв та їм подібних, непорядне і неналежне життя попереджає і примушує кожного до праці й чесного промислу, поважає добрих домобудівників, старанних і добрих службов​ців, міста і в них вулиці регулярно утворює, попе​реджає дорогі ціни і дає задоволення від усього, що необхідне для життя людського, попереджає хвороби, забезпечує чистоту на вулицях і в помешканнях, забороняє надлишки в житлових витратах і всі наявні гріхи, піклується про злидарів, бідних, хворих, калік та інших малозабезпечених, захищає вдів, сиріт і чужинців за заповітами Божими, виховує юних у незайманості, чистоті й чесних науках. Іншими словами, поліція є душа громади й усіх добрих порядків і фундаментальна опора людської безпеки та комфорту”.
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Що їсти обивателю, у що йому одягтися, як показатися на вулиці, як жити, а головне – як думати і проявляти свою думку – у всьому цьому його повинна була опікувати поліція. У плані їжі західні вчені того часу рекомендували влаштовувати для народу часту​вання в урочисті дні, “але не занадто багато ласощів” (Вольф). За указом Миколи І, людям “у звичайному селянському вбранні, а саме у сіряках, смурих каптанах і нагольних кожухах”, у харчевнях аж ніяк не давати таких аристократичних блюд, як “індички, каплуни, пулярки, курчата, дичина всякого роду, і з числа живої риби: стерлядь, осетрину та білугу” (1835 р.). За указом Олександра І, вхід у готелі, ресто​рації і трактири дозволено тільки людям “у пристой​ному одязі і зовнішньої благовидості”; “солдата ж і людей у лівреї” у ці заклади впускати заборонялося. Екіпажі для їзди містом дозволялось мати тільки людям шляхетним. Купець першої гільдії міг, за ука​зом 1807 р., їздити “четвіркою”, другої гільдії – тільки парою, а третьої – не міг ні взимку, ні влітку впрягати більше одного коня. Зайвих коней пропонувалося на місці розпрягати і віддавати візникам, а власних – продавати і гроші відсилати на опіку бідних.

Живою пам’яткою, що характеризує поліцейську регламентацію в розглянутий період, є Устав про попередження і припинення злочинів (Звід Законів, т. XІ): “Поліція охороняє між усіма, що у місті прожи​вають, хоча різних віросповідань, добру громадянську злагоду, мир і тишу” (ст. 68). 
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“Поліція наглядає, щоб молоді і молодші шану​вали старших і старих, щоб діти корилися батькам, а слуги – своїм панам і господарям” (ст.122). “Поліція наглядає, щоб ніхто проти належної слухняності законній владі нічого не чинив. Вона припиняє на самому початку всяку но​визну, законам невідповідну” (ст.119).

У сфері господарства поліцейська регламентація найближчим образом підтримувалася економічним вченням меркантилізму. Ототожнюючи багатство з грошима, меркантильне вчення вело до спекуляцій, що в остаточному підсумку приводило не до збага​чення, а до занепаду народного господарства, До того ж, ведучи меркантильну політику, держава піклува​лася не стільки про підйом економічного добробуту народу, скільки про збільшення державної скарбниці, що залишалася в розпорядженні абсолютного монарха.

	Історичне

значення поліції


Обмежуючи самодіяль​ність обивателя, поліція бу​ла, звичайно, неспроможна влаштувати добробут для широких мас населення. Проте відому історичну роль вона так чи інакше зіграла. Історичне значення поліції полягає у тому, що вона сприяла зміцненню основи держави. Проника​ючи в саму суть самостійних осередків феодальної епохи, поліція несла й утверджувала всюди верхо​венство єдиної державної влади.
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Але, придушивши силою примусу різноцентрові елементи середньовіччя, поліція не могла скласти міцної основи для подальшого розвитку держави. По​ліцією досягалася у кращому випадку лише “немо​жливість опору” державній владі з боку знешкодже​них мірами благоденства обивателів. Тим часом самі поліцейські визнавали, що “твердою основою” покори приватних осіб державі в особі її верховної влади “є незаперечно вільна покора кожної особи особисто, що підтримується очевидною добротою законів” (Зонне​нфельс). Щоб викликати “мимовільну покору” зако​ну, необхідно було замінити поліцію з її рисами уря​дової опіки над обивателя​ми більш досконалими ме​тодами управління, розра​хованими на підйом суспіль​ної самосвідомості та суспільної само​діяльності.

	Перелом


В еволюції держави стадія поліцейської опіки чи т. зв. полі​цейської держави поступається місцем вищій стадії правової держави. Абсолютну монар​хію заміняє конституційний устрій.

Як на причину перелому вказують на винахід парової машини Уатта в 1775 р. і на перехід від нату​рального господарства до товарного. Звільнення від поліцейської опіки у сфері господарства було насущ​ною потребою для нових форм економічного побуту: “економічна воля” – гасло фізіократів і манчестерскої школи (Адам Сміт) – складала першочергову умову для безперешкодного розвитку капіталізму.

~ 34 ~

Переворот у господарстві складав, безсумнівно, важливу, але не єдину причину перелому в держав​ному устрої: свою роль тут зіграв і вплив міського населення, зокрема інтелігенції. Та й взагалі обива​тель раніше або пізніше повинен був духовно виро​сти – і пелюшки поліцейської опіки повинні були стати для нього тісними.

В Англії конституційний лад зміцнився з розви​тком капіталізму, але виник й відтінив абсолютну монархію ще в XVІІ столітті. Тут перелом відбувався поступово… Навпаки, важким шляхом революційних катастроф він відбувався у Франції. ХІХ століття було століттям конституційних перемог на Заході. Початок ХХ століття відкриває перехід від поліцейської держави до правової і на Сході.

	Кантіанство


Філософським обґрунтува​нням правової держави стало вче​ння Канта. За цим вченням людина аж ніяк не повин​на бути засобом досягнення яких-небудь цілей; люди​на – це мета сама в собі: визнання людського поваги абсолютною метою складає безумовну вимогу мора​льного закону (категоричний імператив). Звідси не​від’ємні властивості (атрибути) громадян – воля, об​межена тільки такими законами, у створенні яких гро​мадянин брав участь голосом; юридична рів​ність і цивільна самостійність, що полягає в тому, що своїм існуванням і самозбереженням громадянин зобов’яза​ний своїм власним силам, а не чиємусь розсуду. 
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У такий спосіб патріархальний уклад поліцей​ської держави був засуджений безумовно як “найхво​ріший деспотизм, який тільки можна собі уявити”.

	Внутрішнє

управління 
у правовій

державі


У правовій державі тягар державної влади більшою чи мен​шою мірою переноситься з особи монарха на населення. Оскільки завдання внутрішнього управлі​ння здійснюються в законодавчому порядку, суспі​льство бере участь у їхньому виконанні у формі народного представництва. Для подальшого здійсне​ння цих завдань підзаконної діяльності, поруч з уря​довими органами розвиваються органи громадського управління. В міру того, як населення здобуває участь у державній владі, обиватель з безособового об’єкта для поліцейських заходів уряду перетворюється в громадянина. Він стає визначеною одиницею, особи​стість якої не поглинається державою. За ним визна​ється відоме “святая святих” – визначена сфера свобо​ди, куди влада не вправі втручатися. Спи​раючись на громадян, правова держава повинна по​слідовно виз​нати підйом ініціативи і самодіяльності в населення за кращий засіб досягнення суспільного добробуту.

Однак, надавши розумінню й енергії громадян турботи про найкраще задоволення своїх потреб, сучасна держава помалу починає розуміти те, що основа невтручання аж ніяк ще не розв’язує проблеми суспільного благоденства. 
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Необхідною є підтримка з боку держави, коли сили і засоби окремих осіб і їхніх об’єднань не достатні для задоволення потреб індивіда в існуванні, гідному людини. Завдання цієї підтримки досягається звичайно вже однією опікунською діяльністю держа​ви, далекої від будь-якого примусу, – вказівками, зао​хоченнями, матеріальною допомогою, організацією загальнодоступних корисних для народу установ і т.д. Поліція, у плані примусового втручання, одержує при таких обставинах у справі забезпечення умов добро​буту значення крайнього засобу. Так, примусовість визнається доцільною в сфері початкової освіти, у сфері страхування на випадок хвороби, інвалідності, старості і т.д. Для забезпечення ж умов безпеки і порядку поліцейський примус і в правовій державі застосовується дуже широко.

Отже, внутрішнє управління в правовій державі стає відмінним за своїм характером від поліцейської діяльності в період абсолютизму. Втім, у реальному житті грань між різними стадіями політичного роз​витку виявляється далеко не з такою визначеністю, як у теорії. Вже в період абсолютизму створюються органи самоврядування, відкривається відомий про​стір для економічної ініціативи населення (усунення регламентації виробництва, ослаблення системи мо​нополій і т.д.), і виникає опікунська діяльність держа​ви, далека від поліцейського примусу. 
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З іншого боку, у правовій державі урядові органи нерідко продо​вжують відігравати важливу роль у внутрішнім упра​влінні, а особиста самодіяльність громадян довгий час паралізується поліцейськими заходами в таких її важливих сферах, як свобода друку, зібрань й об’єднань.

Література: Ивановскій, Учебникъ административ​наго права 1908, гл. 4; Елистратовъ, Учебник русскаго административнаго права, 1911, вып. I, стр. 33-45.
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Лекція четверта

ПУБЛІЧНО-ПРАВОВІ ВІДНОСИНИ

Науки

поліцейського та адміні​стративного права

Кожен час має свою науку. Це проявляється у розходженні поліцей​ського та адміністративного права. Обидві ці науки черпають свій зміст з внутрішнього управління: одна – у поліцейській, інша – у правовій державі. Але на кожній з них лежить глибокий відбиток своєї епохи. Їх докорінно розділяє різне місце особистості у полі​цейській та в правовій державі. 

У поліцейській державі обиватель розглядався як знеособлений об’єкт для урядових заходів. Засоби безпеки щодо людей тут ставилися на одну площину з мірами безпеки щодо тваринних і стихійних сил при​роди. До заходів безпеки щодо людей поліцеїсти від​носили заходи проти “зборищ і натовпів”, заходи проти п’яниць, іноземців і подорожуючих, лихварів, божевільних; проти літераторів, художників, винахід​ників і промисловців.
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Обиватель, що виявляв самодіяльність, розгля​дався не як помічник, не як опора державної влади, а як небезпечний супротивник. Він цікавив насамперед як предмет, який треба знешкодити так само, як тва​рин і стихійні сили природи. 

Роль обивателя в полі​цейській державі зводи​лася до покори, “до погодже​ння своїх дій з об’яв​леною волею начальників” (Зонненфельс). У правовій державі особистість розглядається вже як відома самоцінність: індивід не тільки не поглинається дер​жавою, але стає вже основним її елементом. З без​особового об’єкта для поліцейських засобів особи​стість піднімається на рівень суб’єкта публічних прав і обов’язків або, що те ж саме – громадянина. Колись у поліцейському механізмі була одна вісь – держава, була одна сила для досягнення поліцейських цілей – воля необмеженого монарха. Тепер державна машина основується на двох осях – державі й особі. Між державою й особистістю виникають відносини рівно​правних членів публічно-правові відносини, в яких і правляча влада, і громадянин беруть участь як одна​кові ролі суб’єктів публічного права. Раніше норми поліцейського права мали характер інструкцій, нака​зів з боку вищої влади для органів поліції: стосуючись обивателів, ці норми підкоряли останніх особистому розсуду правлячої влади. 
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Тепер юридичні норми, що стосуються внутріш​нього Управління, втрачають цей однобічний хара​ктер: вони здобувають значення правил, що визнача​ють публічно-правові відносини між представниками влади і громадянами. 

Режим особистого розсуду, що лежав в основі поліцейського втручання в обивательське життя, поступається місцем основі законності. 

Це розходження між наказами для поліції та нормами, що регулюють відносини між правлячою владою і громадянами, відмежовує одну від іншої науки поліцейського й адміністративного права.

Перехідний стан науки 
в Росії

Через перелом у нашому держав​ному ладі наука про норми, що відно​сяться до внутрішнього управління, зна​ходиться у перехідному стані. В росій​ських університетах ми ще маємо кафедру поліцей​ського, а не адміністративного права; вчені ступені даються по поліцейському праву. Але в університет​ських програмах наука поліцейського права насправді поступається місцем науці адміністративного права. Щоправда, за зміною в назві предмета не завжди ще йде, та й не завжди ще може йти повне оновлення його змісту. Для цього необхідно, щоб у самому житті інститути поліцейського права були витіснені норма​ми адміністративного права. 
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А поки цієї корінної зміни не відбулося, поки нове відповідає умовам представницького ладу, ще ледь проростає в гущині переживань старого порядку, наука адміністративного права поневолі повинна переплітатися у наших дослі​дженнях з наукою поліцейського права.

На Заході перехід від поліцейського права до адміністративного вже є завершеним фактом. Тому коли нам доведеться мати справу з такими галузями внутрішнього управління, для яких у нас в Росії ще не створено належної правової бази, ми будемо знайо​мити вас не тільки з нашим ладом, але і з передовим законодавством Заходу. Наше завдання не обмежу​ється вивченням діючого російського права в тій сфері, що нас цікавить: треба разом з тим з’ясу​вати і шлях до кращого майбутнього, користуючись істо​ричним досвідом інших народів.

Публічно-правові відносини

Наука адміністративного права ви​вчає юридичні норми, що регулюють відносини між органами державного уп​равління і громадянами. Точніше кажу​чи, це наука про публічно-правові відносини у сфері внутрішнього державного управління. У такий спосіб такі відносини складають найбільш загальне й осно​вне розуміння в науці адміні​стративного права.
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Те, що робить державна влада у внутрішньому управлінні, нашу науку цікавить остільки, оскільки ця діяльність стосується громадян. І тим, що роблять обивателі, наука адміністративного права займається лише тією мірою, якою вони своїми діями, своєю поведінкою входять у контакт з державною владою. Коротше кажучи, предметом нашого вивчення є відносини між правлячою владою і громадянами. Сам устрій, організація державної влади виходить вже за межі науки адміністративного права: це предмет науки державного права.

З усіляких відносин, що виникають між пред​ставниками влади і приватними особами, наука адмі​ністративного права залучає тільки юридичні відноси​ни, тобто тільки ті, що засновані на праві. З домага​ннями агентів влади, які спираються не на закон, а на особистий розсуд, ми не можемо рахуватися в адмі​ністративному праві.

Наука адміністративного права вивчає публічні правовідносини. Нам уже відомо, що змістом відно​син між представником державної влади і громадя​нами завжди є публічний інтерес. Що саме визнає влада як суспільний інтерес, залежить від рівня культури. І те, у чому влада бачить загальне благо, може насправді й розійтися з інтересами значної частини населення. Але у всякому разі вимоги прав​лячої влади пред’являються до громадян не як при​ватний інтерес окремих носіїв влади, а в ім’я зага​льного блага. 
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Публічний характер досліджуваних пра​вовід​носин відрізняє науку адміністративного права від науки цивільного права, що досліджує приватні відно​сини окремих осіб між собою.

Суб’єкти
публічно-правових відносин

Прийнято, що публічні правовідно​сини виникають між державою і грома​дянами. Але відносини будуть правови​ми лише певною мірою, оскільки обидва їх учасники зв’язані правом; але саме держава у своїй законодавчій діяльності є творцем і джерелом права.

Суб’єктом або учасником публічно-правових відносин може бути таким чином не держава взагалі, а підзаконна управлінська влада.

Однак всілякі юридичні відносини встановлю​ються між людьми і тільки між людьми; і в публічно-правових відносинах суб’єктами можуть бути тільки люди. Отже, управлінська влада не може стати суб’є​ктом юридичних відносин в якій-небудь безособовій формі. Учасниками публічних правовідносин є лише люди – посадові особи, наділені цією владою.

Влада управління може надаватися в силу зако​ну не тільки окремим посадовим особам, а й об’єдна​нням осіб, організованим певним чином. До останніх належать земство, місто, об’єднані суспільними інте​ресами окремих місцевостей; станові суспільства (селянські, міщанські й ін.), об’єднані інтересами окремих груп осіб; об’єднані якою-небудь загальною справою: напр., університет. 
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Подібні об’єднання ви​ступають у публічних відносинах як самостійні суб’єкти права (публічні юридичні особи). Вони можуть вступати у відносини з приватними особами, з посадовими особами коронної адміністрації (з міністром, губернатором і т.д.), а також і між собою (напр., земство з містом і т.п.).

Об’єкти публічно-правових відносин

Об’єктом публічно-правових відно​син може бути все, що здатне служити здійсненню публічних інтересів. У цій ролі можуть виступати: власні сили людини, речі й послуги інших людей.

Власні сили суб’єкта стають об’єктом права, оскільки законодавець установлює ті межі, в яких ними можна беззаперечно користуватися. У такий спосіб об’єктом публічного права стає особиста недо​торканність, свобода пересування, свобода слова і друку, зборів і т.д.

З речей особливий інтерес як об’єкт публічного права представляють речі, що знаходяться поза циві​льним обігом: публічні будівлі, бібліотеки, музеї, храми, вулиці, мости, канали, судноплавні ріки і т.д. Ці речі не можуть підлягати угодам між приватними особами, але служать засобом до здійснення суспі​льних інтересів.

Послугами, що спеціально цікавлять нас в адмі​ністративному праві, є різноманітні послуги, що нада​ються громадянам правлячою владою. 
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Боротьбою з інфекційними хворобами, оздоро​вленням житла і фа​брик держава надає санітарні послуги населенню; відкриттям шкіл і університетів вона сприяє тією чи іншою мірою духовному розви​тку громадян; нарешті, наданням продовольчої допо​моги, піклуванням бід​них, введенням обов’язкового страхування робітників вона так чи інакше надає послуги в інтересах еконо​мічного добробуту.

Суб’єктивні публічні
права

Крім суб’єктів права й об’єктів, у юридичні відносини входять обов’язок і право, останнє – у значенні правомоч​ності суб’єкта. Якщо ви подивитесь, напр., на приватноправові відносини між кредитором і боржником, то побачите, що обов’язку боржника сплатити борг відповідає право кредитора його одер​жати. При недостатньому розвитку адміністративного права ми нерідко знаходимо в публічних відносинах один тільки обов’язок без відповідної йому правомоч​ності. Так, у передових державах Заходу закон накла​дає на органи управління обов’язок дбати про бідних. Однак наявність цього обов’язку, що лежить на пред​ставнику влади, ще не наділяє бідного правом на піклування. Як справедливо зауважує професор Покровський, права у людської особистості в цьому випадку немає так само, як і в того коня, що закон про заступництво тварин зобов’язує захищати від необ​грунтованих мук. 
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Подібні відносини без правомоч​ності є ознакою недосконалості адміністративного права. У них відображається старий порядок, коли обиватель ще був безособовим об’єктом для поліцей​ських заходів. З подальшим розвитком адміністра​тивного права публічні відносини повинні будуть поєднати в собі всі елементи юридичних відносин.

За змісту відносин, що виникають між правля​чою владою і громадянами, адміністративне право поділяється на право особистої свободи, право пуб​лічних служб і публічне речове право.

Право особистої

свободи

Регулюючи публічні відносини, адміністративне право переслідує дві основні мети. З одного боку, воно визна​чає межі можливого втручання правлячої влади у сферу особистої самодіяльності громадян; з іншого боку, воно визначає ставлення громадян до позитивної діяльності самої державної влади.

Держава не може надати громадянину абсолют​ної особистої свободи: анархічна ідея “абсолютної волі” не сумісна із завданнями публічного характеру, прийнятими на себе державою, – із завданнями, що ускладнюються в міру розвитку культури та цивілізо​ваності. Індивід у державі одержує не більш, як обме​жену особисту свободу: особисте самовизначення погоджується з публічним інтересом, як його усвідо​мить законодавець на даній стадії політичного розви​тку. 
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Завдання адміністративного права – вказати межу для вторгнення правлячої влади у сферу особи​стої свободи. Окресленням цієї межі встановлюється та сфера особистої самодіяльності, що недо​ступна для законного втручання правлячої влади. Сукупність юридичних норм, що визначають став​лення держав​ної влади до особистої свободи грома​дян, складає право особистої свободи. Це право скла​дає​ться з пра​ва особистої недоторканності і права пере​сування (сфера фізичного буття громадян), прав віро​сповіда​ння, друку, зборів і об’єднань (сфера духовної само​діяльності громадян) і права праці, діяльності і про​мислів (сфера економічної самодіяльності громадян).

Із вчень про право особистої свободи ми в пода​льших лекціях розглянемо право особистої недо​тор​канності, право пересування, право друку та право зборів і об’єднань.

Право публічних
служб

У такий спосіб перше завдання адміністративного права викликане ба​жанням врегулювати ставлення правля​чої влади до самодіяльності громадян. Друге завдання визначається потребою нормувати ті відносини, що встановлюються на ґрунті позитивної діяльності самої правлячий влади. Оскільки зазна​ченою діяльністю держава прагне замінити чи запов​нити самодіяльність громадян, у цих останніх наро​джується заінтересованість у послугах з боку дер​жавного управління. 
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Адміністративне право визначає обов’язок правлячої влади надавати громадянам ці послуги і регулює відносини між органами влади та особами, що користуються даними послугами. Сукуп​ність юридичних норм, що відносяться сюди, складає право публічних служб. Це право охоплює юридичне нормування послуг з боку державного управління в інтересах здоров’я громадян (право санітарної і ме​дичної допомоги), їхнього духовного розвитку (право народної освіти) й економічного добробуту.

Із вчень про право публічних служб ми зупи​нимося на питаннях про народу освіту та на проблемі пу​блічного забезпечення матеріальних умов існува​ння непрацездатних і працездатних осіб.

Публічне
речове
право

Проміжною ланкою між правом особистої свободи і правом публічних служб є публічне речове право. Справді, особиста свобода втрачає свій зміст і значення, якщо людині не забезпечена можливість дихати здо​ровим повітрям, безперешкодно рухатися по вулицях і дорогам, користатися парком, рікою і т.д. У такий спосіб право публічних речей (речі поза обігом) є своєрідним продовженням прав особистої свободи. Але для того, щоб публічні речі могли виконати своє призначення, з боку держави необхідна позитивна діяльність, спрямована на їхнє пристосування й охо​рону (поливання вулиці, охорона насаджень і парку і т.д.). 
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Внаслідок цього публічне речове право починає охоплювати регламентацію тих послуг, що надаються правлячою владою громадянам, – і тим самим приєднується до права публічних служб.

Потрійний статус громадя​нина

Від обсягу правомочності, що гро​мадянин одержує в публічному праві, залежить його потрійний статус (від латинського status – “стан, положення”). Право особистої свободи визначає так називаний нега​тивний статус особи, – правомочність громадя​нина на те, щоб правляча влада не втручалася у сферу осо​бистої свободи, відмежованої йому законом. Право публічних служб установлює позитивний статус осо​би: тут визначається обов’язок влади надавати визна​чені послуги громадянам. 

Ці два статуси вивчаються наукою адміністра​тивного права.

Негативний і позитивний статуси доповнюються й утверджуються правом громадян на участь у дер​жавній владі, інакше – сукупністю політичних прав, що утворять третій – активний статус громадянина. Цей статус вивчається вже наукою “державне право”.

Обиватель перетворюється в громадянина тільки тоді, коли він повною мірою здобуває права цього потрійного статусу. Права негативного статусу забез​печують вільний вихід його внутрішнім силам, – про​стір його розумному самовизначенню. 
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У правах пози​тивного статусу він одержує необхідну підтримку та​кої великої сили, якою є дер​жава. Нарешті, права активного статусу роблять його самого дієвою част​кою державної волі.

Література: по исторіи науки: Ивановскій, Учебникъ административнаго права, 1908, гл. 3; Горбунов, Методологическія основы дисциплинъ, изучающихъ деятельность государства, вып. I. 1906; Елистратовъ, Учебникъ русскаго административнаго права, вып. I. 1911, стр. 51-68. О публично-правовомъ отношеніи: въ томъ же учебник[image: image2.png]


, вып. I, стр. 45-51, 85-87, и особенно вып. 3 (готовится къ печати). Еллинекъ, Общее ученіе о государств[image: image3.png]


, 1908.
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Лекція п’ята

ЗАХИСТ ПУБЛІЧНОГО ПРАВА

Захист публічного права

Встановлення норм адміністратив​ного права, які регулюють ті чи інші сфери публічних відносин, ще не ви​ключає можливості для органів управління чинити неправомірні дії – порушувати права громадян. Щоб не допустити подібних порушень, необхідно прийня​ти відповідні заходи для захисту публічного права.
Способи забезпечення законності

Гарантія для законності управлі​ння може знаходитись вже в самому устрої правлячої влади. Так, якщо від посадових осіб адміністративного відомства вимагає​ться освіта й особливо спеціальна юридична підготов​ка, то це захистить управління від таких порушень закону, що спричинені невіглаством і непоінформова​ністю чиновника. Колегіальна основа управління, коли справи вирішуються не однією особою, а на зборах (у колегії) декількох чи багатьох осіб (порівн. міська управа, земські збори і т.д.), попереджає пору​шення закону, що відбуваються через необізнаність чи злу волю окремої особи. 
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Дотримання закону може також певною мірою забезпечуватися участю в одній установі і урядового чиновника, і представників суспільства – поєднанням призначеного та виборного елементів. Далі встановле​нню закономірності в управлінні сприяє точне розме​жування відомства окремих посадових осіб і установ, точне визначення обсягу їхніх повноважень. Поруше​ння закону зменшуються, якщо адміністративний про​цес підпорядкований визначеним формам, що відпові​дають тією чи іншою мірою формам судової діяльно​сті (гласність, заслуховування зацікавленої сторони і т.д. ).

Адміністра​тивний нагляд

Наступним засобом є адміністра​тивний нагляд за законністю управління. Цей нагляд застосовується у формах звітності, ревізії і постійного контролю.

У нашому законодавстві звітність нижчестоящих чиновників перед вищестоящими і вищестоящих пе​ред Государем поставлена дуже широко (щоденні відомості поліції, численні звіти губернаторів і т.д.). Але немає обов’язку опубліковувати звіти для загаль​ного ознайомлення; немає загальної форми для звіт​ності і загальних правил для розгляду, перевірки та затвердження звітів.

Ревізія може бути внутрішньою і зовнішньою. Ревізія буде зовнішньою, якщо вона проводиться осо​бами, що не відносяться до даного відомства. 
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Зовнішня ревізія у нас проводиться сенаторами, що призначаються для цього завдання за особливими Найвищими веліннями. На жаль, як зазначає проф. Тарасов, ці ревізії, “не будучи періодичними, прово​дяться звичайно через настільки тривалі періоди часу, що безладдя, неправда і розкрадання, припинені одні​єю ревізією, встигають зародитися знову, зміцніти і дозріти до нової ревізії”.

Так само, як і ревізії, постійний адміністратив​ний контроль за законністю управління буває внутрі​шній (з боку вищестоящих органів за нижчестоящими в порядку підпорядкованості) і зовнішній. За старих часів органом зовнішнього контролю у нас була осо​блива губернська прокуратура: вона ліквідована в шістдесятих роках минулого сторіччя. Тепер зовніш​ній контроль існує у фінансовому управлінні та щодо діяльності органів самоврядування. Фінансовий конт​роль здійснюється у нас особливими установами державного контролю; місцевими органами цього контролю є контрольні палати. Урядовий нагляд за земським і міським самоврядуванням належить губер​натору, присутності по земських і міських справах, міністру внутрішніх справ і Сенату. При Олександрі ІІІ, коли особливо сильно проявилася недовіра уряду до громадського управління, цей нагляд був поси​лений і поставлений в рамки, що дуже обмежували земства і міста. Діяльність останніх підлягала кон​тролю тільки з точки зору її законності та від​повід​ності загальним державним вигодам і нужденності. 
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Тепер урядові органи покликані стежити і за тим, щоб постанови земських зборів і міської думи не порушували явно й інтересів місцевого населення. А тим часом земське і міське громадське управління організоване саме з тією метою, щоб справами про місцеві нестатки і користі займалися місцеві люди, яким ці нестатки особливо близькі і зрозумілі.

[image: image1]Деякою мірою способом забезпечення законності є умова, при якій, за загальним правилом, необхідно всім і кожному підкоря​тися тільки законним вимогам влади.

У взаємних відносинах органів влади ця основа проявляється у праві подання. Так називається право, чи ін. словами – обов’язок підлеглого органу робити подання начальству щодо своїх сумнівів у законності його розпорядження. За нашим правом, якщо у роз​порядженні міністра начальство, підлегле йому, поба​чить скасування закону, то воно зобов’язано, не вико​нуючи розпорядження, повідомити про це міністру. У випадку, якщо міністр підтвердить своє розпорядже​ння, підлеглий орган зобов’язаний повідомити свої сумніви на остаточне вирішення до Сенату.

Незаконні розпорядження влади не обов’язкові і для громадян. Принцип закономірної покори забезпе​чується тим, що кримінальна відповідальність встано​влюється тільки за невиконання “законних вимог” урядової влади. 
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Ст. 29 Статуту про покарання за​грожує грошо​вим стягненням до 50 карбованців “за невиконання законних розпоряджень чи вимог поста​нов урядової і поліцейської влади, також як і зем​ських і громадських установ”. При цьому не обвину​вачуваний зобов’яза​ний довести, що пред’явлена до нього вимога була незаконна, а навпаки – обвинувач повинен пред​ставити доказ законності цієї вимоги. Зі свого боку мировий суддя і сам повинен перевірити, чи була дійсно законною дана вимога.

Здавалося б, дане право не підкорятися незакон​ним вимогам влади є дуже сильним знаряддям для забезпечення законності. Насправді значення цього засобу дуже обмежене. Обиватель не завжди може розібратися у тому, що є законним, а що незаконно. Тим часом, відмовляючись виконати розпорядження поліції через сумніви в його закономірності він ризи​кує поплатитися штрафом. За таких умов бажаючих доводити справу до мирового судді знайдеться неба​гато. До того ж, за законом, у багатьох випадках пред’явлені поліцією вимоги приводяться у викона​ння без попереднього слухання справи судом – і особа, що перешкоджає виконанню, ризикує відпо​вісти ще за опір владі.

Право на скаргу до начальства

Інший спосіб домогтися скасува​ння незаконного розпорядження – пода​ння скарг на органи влади їхньому службовому начальству. 
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У нас право скарги поставлене дуже широко. На нижчестоящих поліцейських служителів можна скар​житися справнику чи начальнику місцевої поліції. На розпорядження справника чи повітового поліцейсь​кого управління – губернатору чи губернському пра​влінню.

Якщо поліцейське управління діяло за велінням вищестоящого начальства, можна звертатися із скар​гою безпосередньо в те місце, з якого пішло це велі​ння. На губернське правління по адміністративних справах скарги подаються в Сенат. Нарешті, скарги на дії і розпорядження міністрів, головноуправляючих і генерал-губернаторів, а також на постанови Ради Мі​ністрів, Св. Синоду та інших вищих державних уста​нов можуть бути подані на Найвище ім’я через Кан​целярію Його Імператорської Величності по прий​няттю прохань.

Оскільки, однак, не широко надана громадянам можли​вість оскаржити незаконні розпорядження влади за начальством, цим способом ще не забез​печується належною мірою законність управління. Скаржник не має можливості підтримати свої доводи при розгляді скарги; у нього немає впевненості, що його доводи будуть оцінені. Незрівнянно більш високу гарантію, ніж скарги по начальству, дають адміністративна юстиція і судова відповідальність посадових осіб.
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Адміністра​тивна юстиція

Під адміністративною юстицією слід розуміти судове оскарження адміні​стративних розпоряджень. Сутність ад​міністративної юстиції полягає в судо​вому характері оскарження актів управління.

Адміністративну юстицію не треба ототожнюва​ти з тими випадками, коли суддею в справах упра​вління виступає сама адміністрація. Так, у випадках порушення обов’язкових постанов, виданих у охорон​ному порядку, адміністрація сама розглядає справу і накладає стягнення. Ця діяльність урядових органів може бути прийнята за адміністративну юстицію тільки через непорозуміння: адміністративна юстиція – це судова перевірка дій адміністрації, а тим часом тут суддею є сама адміністрація. Непорозуміння пояс​нюється тим, що адміністративна юстиція асоцію​ється з судовою діяльністю адміністрації. Адже коли ми говоримо “цивільна” юстиція, то не вважаємо, що тут суддями є самі громадяни. І як цивільною юстицією є суд у юридичних суперечках приватних осіб між собою, так адміністративна юстиція – це суд між громадянами й адміністрацією.

Адміністра​тивний позов

Із встановленням адміністративної юстиції обиватель здобуває право на адміністративний позов. Це право грома​дянина на судовий захист у випадках порушення його публічної правомочності. 
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За допомогою адміністративного позову грома​дянин може таким чином домогтися скасування судом незаконного розпорядження поліції про його особисте затримання, про заборону зборів, про закриття об’єднання і т.д.

Самостій​ність адміні​стративної юстиції
Право адміністративного позову означає підпорядкування правлячої влади судовому контролю. Дійсність цього судового контролю, тобто гаран​тії закономірності у державному управ​лінні, послідовно забезпечується відокремленням ор​ганів цього контролю – органів адміністративної юс​тиції – від органів самого управління. Представник правлячої влади, що має і управлінські, і судові пов​новаження в суперечках із громадянами про пору​шення норм адміністративного права, виявився б, звичайно, суддею у своїй власній справі. Це однаково, якби в суперечці між кредитором і боржником суддею був призначений сам боржник чи кредитор. При взаємній пов’язаності – при співпідпорядкованості урядових органів ця потворність проявиться й у тому випадку, якщо адміністративне розпорядження, вида​не одним урядовим органом, буде підлягати судовій перевірці іншим – також адміністративним органом.

Адміністративна юстиція не задовольнить, та​ким чином, своє призначення, якщо судові повнова​ження в справах про порушення прав громадян бу​дуть надані самій адміністрації. 
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Для того, щоб дати дійсну гарантію законності в державному управлінні, адміністративна юстиція повинна бути організована як суд, незалежний від правлячої влади. Так само, як цивільний і криміна​льний суд, процес у адміністративних справах пови​нен вести незмінний суддя в умовах гласності судо​чинства і з визнанням основи рівноправності сторін у процесі. Тільки при такій організації адміністративної юстиції може зміцнитися впевненість, що у суперечці між громадянином і правлячою владою щодо закон​ності акту управління переможе право. І тільки при утворенні такої адміністративної юстиції адміністра​тивне право правильно здійснить своє завдання регу​лятора публічних відносин між правлячою владою і громадянами.

У державах Заходу адміні​стративна юстиція влаштована по-різному. У Франції адміністративна юстиція історично склалася в колі самих адміністративних установ. Відомий ступінь самостійності для адміністративної юстиції тут дося​гається її відокремленням від установ, що беруть безпосередню участь в урядовій діяльності, чи від органів активного управління. У той час, як найва​жливішими органами активного управління є міністри і на місцях префекти, що відповідають нашим губернаторам, адміністративно-судовими установами служать державна рада і ради префектури.
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У Пруссії, Саксонії й інших німецьких державах, а також в Австрії засновані особливі адміністративні суди: вищий адміністративний суд і місцеві комітети; останні – за участю виборних від населення осіб.

Нарешті, в Англії, Італії і Бельгії значна частина справ адміністративної юстиції належить до відом​ства звичайних судів.

Яку ж з цих форм устрою адміністративної юс​тиції варто визнати найбільш доцільної?

Переваги та недоліки

Недоліком французької організації є несамостійність рад префектури: вони залишаються у значній залежності від префекта, отже від вищого представника місцевої адміністрації. Більшою самостійністю користується державна рада; але і її членам юридично не гаран​тована незмінність. У німецьких державах добре організовані вищі адміністративні суди: їхні члени, обов’язково зі спеціальною судовою чи адміністра​тивною підготовкою, користуються незмінністю, і взагалі – таким же високим становищем, як і члени імперського суду – вищого суду по цивільних і кримінальних справах. Але в місцевих комітетах не здійснилося навіть простого поділу між управлінням і юстицією. Забезпеченню законності тут однак сприяє участь виборних представників від місцевої громади і застосування судових форм до діловодства. 
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У країнах, де зіткнення громадян із правлячою владою вирішують загальні суди, адміністративна юстиція повинна була, здавалося б, найбільше задово​льняти своє призначення. Вказують однак на деяку непідготовленість звичайних суддів, що допускається у цивільній практиці, до вирішення питань адміні​стративного права. Висловлюється разом з тим побо​ювання, що в процесі за адміністративними справами, де особливо потрібний швидкий суд (порівн. випадки скарг про незаконне затримання, суперечки про пра​вомірність екстрених санітарних вимог адміністрації під час епідемії і т.п.), не було усунено в загальних судах повільного порядку цивільного судо​чинства.

Справи адміністративної юстиції, або судового оскарження актів керування, за самою своєю суттю повинні перебувати у віданні суду. Чи буде це суд загальний для цивільних і адміністративних справ, чи спеціальний – він повинен насамперед задовольняти основоположним вимогам правильного устрою суду: суддям повинна бути забезпечена якнайбільша неза​лежність від правлячої влади, а у судочинство покла​дені судові принципи – гласність, рівноправність сторін і т.д. Необхідну ж адміністративну підготовку можна однаково вимагати і від членів спеціального суду, і від членів того відділення загального суду, що було б призначене для адміністративних справ: адже відокремлюються в даний час у загальних судах одні судді – фахівці з цивільних й інші – з кримінальних справ. 
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Що ж стосується прискорення судочинства в адміністративних справах, то для цього загальний суд навряд чи може виявитися перешкодою: у нас і в цивільних справах судочинство у відповідних випад​ках буває і скороченим, і спрощеним.
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Лекція шоста

ПОЧАТОК АДМІНІСТРАТИВНОЇ ЮСТИЦІЇ

Початки адміністра​тивної юстиції 
в Россії

У Росії завдання адміністративної юстиції покладені на так звані адміні​стративні департаменти Урядового Сена​ту: це департаменти перший, другий і герольдії. З них другий департамент розглядає скарги по селянських справах а перший – по інших справах управління. Перший департамент представляє найбі​льше значення як орган адміністративної юстиції.

Устрій
Сенату

Недоліки в устрої адміністративних департаментів Сенату виявляються дуже чітко, якщо порівняти цей устрій з орга​нізацією касаційних департаментів Сенату, то оста​нні, як відомо, були створені за судовою реформою Олександра ІІ як вищі в імперії суду в кримінальних і цивільних справах. Сенатори касаційних департаме​нтів призначаються не інакше, як з числа осіб із спе​ціальною (юридичною) підготовкою і з вислугою певної кількості років на посадах судового відомства.
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Зазначені умови зовсім не висуваються до призначення сенатором адміністративного департаме​нту: досить бути особою з перших трьох класів циві​льних чи військових чинів. Незалежність сенаторів касаційних департаментів забезпечується їхньою незмінюваністю: за загальним правилом, вони не можуть бути звільнені без прохання – інакше як за рішенням суду. Разом з тим вони не вправі займати іншу посаду в якому-небудь відомстві, щоб тим самим не втратити своєї незалежності від правлячої влади. Сенатори ж адміністративних департаментів; не позбавляючись свого звання, можуть займати посади й в інших установах. Самостійність адміні​стративних департаментів Сенату істотно послабля​ється далі й умовами їхнього діловодства. Кожен міністр взагалі і міністр юстиції особливо користу​ються великим впливом на хід справ у Сенаті.

Канцелярія

Перше на що необхідно звернути увагу – це те, що канцелярії адміністра​тивних департаментів Сенату перебувають не в їхньо​му підпорядкуванні, а під управлінням обер-проку​рорів, що підкоряються безпосередньо міністру юсти​ції. У такий спосіб Сенат по адміністративним депар​таментам позбавлений права отримувати і розкривати адресовані на його ім’я справи і пакети. Сенат не може вимагати призначення тієї чи іншої справи до розгляду. 
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За ст. 244 установи Ур. Сенату, “канцелярія Се​нату перебуває у безпосередній та повній залежності від обер-прокурорів і міністра юстиції; відповідно в управління їх сенатори не вступають і за це не відповідають”.

Звичайно, рано чи пізно кожна справа доповіда​ється Сенату: але, як повідомляє в “Журналі Міні​стерства Юстиції” М.А. Лозина-Лозинський, “бували приклади, коли справи доповідалися через десять і більше років, коли смерть скаржника чи відповідача-адміністратора позбавляла їх практичного значення”.

Департамент

Для того, щоб скарга обивателя на державний орган чи посадову особу адмі​ністративного відомства могла розв’язатися у сприят​ливому для скаржника смислі, вона повинна пройти в Сенаті дуже довгу і складну процедуру. Ця скарга з канцелярії спочатку надходить до відповідного адмі​ністративного департаменту. Тут вона буде прийнята до уваги лише в тому випадку, якщо набере більше двох третин голосів. В іншому випадку справа пере​носиться у загальні збори, що складаються з депар​таментів першого, другого і герольдій. Утім і в тому випадку, коли справа буде вирішена у департаменті належною більшістю і навіть одноголосно, міністр, зацікавлений у даній справі, вправі зажадати спершу її перегляду в департаменті і потім, якщо його думка не буде тут прийнята, перенести справу на загальні збори. 
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“Справа не виноситься на загальні збори і не вирішується кінцево, – цитуємо слова із закону, – якщо всі з присутніх сенаторів одноголосно або понад дві третини голосів приймуть запропоновану обер-прокурором пропозицію Сенату, безпосередньо чи за дорученням міністра юстиції, іншого міністра, чи головноуправляючого, при участі якого справа знаходиться у провадженні” (Учр. Сен., ст. 104). Та​кий фактичний з боку закону спосіб рішення справ в адміністративних департаментах Сенату.

Загальні
збори

Переходимо до проходження спра​ви у загальних зборах. При вирішенні справи тут також потрібно понад дві третини голосів. У рахунок голосів приймається і голос сенатора, даний у департаменті, “хоча сенатор після того був відсутній, звільнений зі слу​жби чи помер…” (ст. 109). Якщо вказаної більшості голосів не набирається, міністр юстиції передає справу на попередній розгляд у консультацію при Міністерстві Юстиції, на це звичайно йде ще кілька років. Потім на підставі висновку консультації міністр юстиції дає Сенату так звану “погоджувальну пропозицію”. Від сенаторів, що брали участь у дослідженні справи, відбираються відгуки про згоду чи незгоду з цією пропозицією. Справи, які таким чином приймаються більше ніж двома третинами голосів, згідних із пропозицією міністра юстиції, вважаються остаточно вирішеними. 
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В іншому випадку справа вноситься міністром юстиції через Державну Раду по першому його депар​таменту до Імператорської Величності.

Для того, щоб адміністративні департаменти Сенату могли дійсно бути органами судового оскарження актів управління, необхідна їхня докорінна реформа. Устрій і діловодство адміністративних департаментів визначається давніми законами минулого століття, що зовсім відстали від політичного розвитку Росії. При​пустимо, останні десятиліття внесли часткові зміни в сенатське діловодство: у даний час деякі справи про злочини посадових осіб в адміністративних відом​ствах вирішуються в першому департаменті остаточ​но простою більшістю голосів присутніх сенаторів і запрошених міністрів. Також і всі справи про об’єд​нання, за законом від 4 березня 1906 р., вирішуються в першому департаменті остаточно, після заслухову​вання висновку обер-прокурора, простою більшістю голосів присутніх сенаторів. Питання про корінну реформу Сенату було підняте у нас Комітетом Міні​стрів в останній рік його існування. Найвищим указом 12 груд. 1904 р., що став у нас першим вісником оновлення державного ладу, було запропоновано по​легшити особам, які потерпіли від свавільних дій під​леглих Государю влади і місць, способи досягнення правосуддя. 
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Обговорюючи способи виконання цієї вказівки, Комітет Міністрів зупинився на необхідності перетво​рити в Росії адміністративну юстицію в дусі тих же великих початків, які лягли в основу Судових Ста​тутів Імператора Олександра ІІ, що перетворило ци​вільну й кримінальну юстицію. Реформа Сенату пови​нна була полягати в тому, що за зразком цивільного і кримінального департаментів і разом із ними, був організований адміністративний департамент Сенату. Для розробки наміченої реформи було засновано особливу нараду під керівництвом статс-секретаря А.А. Сабурова, діяльність якої була спрямована відпо​відно до рекомендацій Комітету Міністрів на повне відділення адміністративного департаменту і його канцелярії з відання міністра юстиції. Але питання про реформування Сенату розвитку не одержало.

Оскільки органом адміністра​тивної юстиції є в нас певною мірою тільки Сенат, адміністративна юсти​ція залишається в Росії, за влучним виразом проф. Тарасова, “ніби куполом без будівлі і фундаменту”. За його словами, у нас є тільки видимість нижчих орга​нів адміністративної юстиції. Це – різні змішані при​сутності: присутності по міських і земських справах, присутності по фабричних і гірничозаводських спра​вах, училищні ради і т.д. Істотним їхнім недоліком є участь у їхньому складі безпосередньо зацікавлених представників правлячої влади. 
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На чолі їх перебуває здебільшого губернатор (в училищних радах головує предводитель дворянства). У складі присутності переважають представники адміністративного відомства. Не володіючи таким чи​ном незалежністю, змішані присутності не задоволь​няють корінну умову доцільного устрою адміністра​тивної юстиції.

За допомогою добре організо​ваної адміністративної юстиції гро​мадянин може домогтися скасування незаконного розпорядження правля​чої влади. Але одне це скасування не завжди може його задовольнити. Скасуванням неза​конного розпорядження ще не усувається збиток, іно​ді матеріальний, іноді й такий, що не можна відшко​дувати грошима, що він поніс від незаконної міри. У цьому плані гарантією для порушених інте​ресів гро​мадян є судова відповідальність посадових осіб.

В адміністративній юстиції ми маємо право судового оскарження актів управління. Тут протест громадянина направляється проти адміністративного розпорядження. Особа чиновника, що видав це розпо​рядження, його мотиви, його вина не відіграють тут істотного значення. Навпаки, при судовій відповіда​льності посадових осіб об’єктом протесту є саме дана посадова особа; її мотиви, її вина відходять на перший план.

~ 70 ~

При розумному устрої адміністративної юстиції можна домагатися скасування будь-якого незаконного розпорядження правлячої влади. Але не можна вста​новити відповідальності посадових осіб за всяку неза​конну дію. Незаконність може відбутися не тільки від злого наміру, але й від неправильного тлумачення закону. Тим часом не можна позбавити посадових осіб, покликаних застосовувати закон, права його тлумачити. Не можна їх перетворити на машину. Відповідальність повинна застосовуватися лише за наявності провини в посадової особи, коли вона навмисно, з корисливих чи інших особистих мотивів, чи, принаймні, необережно, за недбальством і необач​ністю, порушує закон.

Адміністра​тивна гарантія

Правильній постановці відповідаль​ності посадових осіб довгий час переш​коджав інститут так званої адміністра​тивної гарантії. Так звалася вимога, щоб на судове переслідування посадової особи попередньо надавав​ся дозвіл його начальства по службі. Ця адміністра​тивна гарантія спочатку встановилася у Франції в часи революції 1789 р. Революційні діячі намагалися таким чином відгородити молоду адміністрацію від втручання судів, у яких були ще сильні старі традиції. Інститут адміністративної гарантії проіснував у Фран​ції до 1870 р., коли почало відбуватись скасування всіх законів, що так чи інакше ускладнювали судове переслідування чиновників. 
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У другій половині сімдесятих років немає більш адміністративної гарантії для посадових осіб і в Німе​ччині. Але в нас представлення перед судом за поса​дові злочини продовжує дотепер залежати від розсуду начальства. Посадові особи адміністративних ві​домств, що відносяться до посад губернської влади, а також поліцейські урядники, сотники, десятники й усі взагалі поліцейські служителі віддаються до суду за постановами губернських правлінь; за постановами міністра, і нарешті, обумовлені Найвищою владою, – за постановами першого департаменту Сенату.

Система адміністративної гарантії посадових осіб засуджена наукою адміністративного права: вона несправедлива, “тому що дійсність закону і справед​ливість суду забезпечуються тільки рівністю їх для всіх, а отже і для осіб, вибраних посадовою владою”. Вона “не потрібна тому, що начальство злочинного чиновника не може і не повинне приховувати його, навіть в ім’я своєї адміністративної незалежності й своїх адміністративних інтересів; а безневинного чиновника зуміє відрізнити без стороннього втруча​ння сам суд, наділений для цього всіма способами людського відання і розуміння” (проф. Тарасов).

Цивільний позов

Стягнення з посадових осіб винаго​роди за шкоду і збитки, завдані їхніми злочинними діями, вчинені внаслідок ко​рисливих чи інших особистих інтересів, виконується не інакше, як за вказівкою чиновника суду, у порядку карного процесу. 
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Але винагорода за шкоду і збитки, “заподіяні недбальством, необачністю чи повільністю посадової особи”, можна стягувати у цивільному порядку. Тут попереднього дозволу начальства на пред’явлення позову до посадової особи не потрібно. Однак ріше​ння справи відбувається не в звичайній присутності окружного суду і судової палати, але в особливій їхній присутності, в яку, крім суддів, входять віце-губернатор чи губернатор та інші чини місцевих управлінь. Таким чином, хоча тут від адміністрації не залежить віддання до суду і пов’язане з ним відкриття цивільного позову, може виявити свій вплив у самому рішенні справи.


Останнім часом на Заході почи​нає з’являтися думка, що збитки, за​подіяні неправильними діями адміні​стративної влади, повинні бути відшкодовані потерпі​лій приватній особі самим державним казначейством.

І справді, якщо несправедливо змусити чинов​ника відповідати особисто, коли він, заподіюючи збитки, не виявив особистої провини, то хіба спра​ведливо взагалі позбавити в цьому випадку потерпі​лого права на відшкодування? Та й у тих випадках, коли закон надає приватній особі право стягувати збитки з посадової особи, чи завжди потерпілий може дійсно одержати задоволення? Городовий, що отри​мує мізерне жалування, може, зловживаючи своєю владою, заподіяти тисячні збитки. 
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Право пред’явити до нього позов буде для по​терпілого гірким глузуванням. Разом з тим виникає питання: з якої саме посадової особи стягувати збит​ки, коли адміністративні місця й особи взаємно зв’я​зані в порядку підпорядкованості, і нижчий чиновник завжди може прикритися наказом з боку вищого?

Єдиним виходом з цієї ситуації є покладання на саме державне казначейство обов’язку відшкодувати приватній особі збитки, заподіяні неправильними дія​ми чи протизаконною бездіяльністю посадової особи. Адміністративна машина – складна, помилки її ціл​ком природні. І якщо кожне промислове підприємство в особі господарів має свій професійний ризик, то й казначейство повинне мати “адміністративний ри​зик”, пов’язаний з недосконалістю урядового механі​зму. Відповідальність казначейства означає поклада​ння цього ризику на все населення. Іншими словами, воно є свого роду державним страхуванням збитку від помилок адміністративної машини.

Відшкодовуючи збиток громадянам, казначей​ство вже саме може стягувати з посадової особи ті збитки, причиною яких була його особиста провина.

Проекти міністра юстиції

У Державну Думу внесено два про​екти міністра юстиції з питань, які нас цікавлять. Проект про зміну порядку провадження справ про злочинні діяння по службі приходить до висновку про необхідність скасування адміністративної гарантії. 
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За словами пояснювальної записки, на ґрунті цієї гарантії здійснюється неправильне уявлення про органи управління як про таких носіїв влади, що цілком безвідповідальні та ніби перебувають поза за​коном, що “розхитує до них довіру суспільства, насті​льки необхідну для успішної урядової діяльності”. У середовищі самих службовців ця гарантія “підтримує схильність надавати питанню про законність в управ​лінні другорядного значення (стор. 8).

Однак, віднявши в адміністрації право не вида​вати суду у посадових злочинах свого співчлена, проект наділяє її іншим рівноцінним правом – правом самостійно судити особу, що провинилась. Відпо​відно до проекту, начальство службовця може замість того, щоб дати хід карному переслідуванню, зажадати внесення справи про вину на рішення особливої при​сутності окружного суду чи судової палати, куди разом із трьома коронними суддями входить рівна кількість представників адміністративного відомства.

Інший проект змінює порядок провадження справ про стягнення винагороди за шкоду і збитки, заподіяні розпорядженнями посадових осіб. Наміча​ючи деякі позитивні судопровадження, проект збері​гає однак і змішані судоадміністративні присутності, і початок цивільної відповідальності перед обивателя​ми посадових осіб, а не скарбниці. Від установлення відповідальності казначейства міністр юстиції відмо​вляється з певних міркувань. 
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Початок цієї відповідальності “може вважатися цілком припустимим там, де внаслідок високого рівня утворення, правильної організації адміністративної влади і постійного та довголітнього керівництва з боку адміністративної юстиції, що користується вели​ким авторитетом, держава дійсно може бути пере​конана, що випадки здійснення посадовими особами неправильних, поєднаних зі збитками для приватних осіб дій можуть виникати лише у рідких випадках”, і тому відшкодування цих збитків для державного казначейства не є обтяжливим. “Цього однак поки в Росії ще не існує” (Поясн. записка, стор. 10-11). Нам здається проте, що не відмова скарбниці від відпові​дальності, а саме встановлення цієї відповідальності ще і ще раз змусило б підлягаючі сфери турбуватися про такий устрій адміністративного механізму, за якого неправильні дії посадових осіб, що розоряють громадян, скоріше стали б рідкісними винятками”.

Література: Тарасовъ, Лекціи по полицейскому праву, т. 2, 1910, стр. 239-264; Коркуновъ, Русское государственное право, т. 2, 1909, стр. 648-739. Въ частности по вопросу объ административной юстиціи: Корфъ, Административная юстиція в России, т. 1 и 2, 1910; Гогель, Губернскія присутствія см[image: image6.png]
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Лекція сьома

ПРАВО ОСОБИСТОЇ НЕДОТОРКАННОСТІ 
В АНГЛІЇ

Вчення про публічно-правові відносини і про способи захисту публічного права – предмет наших попередніх лекцій – складає загальну частину науки адміністративного права. Тепер ми переходимо до особливої частини. Не маючи можливості предста​вити її в повному обсязі, ми зупинимося на деяких окремих питаннях з вчення про право особистої свободи і публічних служб.

Право особистої
недоторкан​ності

З прав особистої свободи на пер​шому плані знаходиться право особи​стої недоторканності. Перед нами юри​дичні норми, що визначають межу для вторгнення правлячої влади в сферу фі​зичної недоторканності людини.

Ми мали вже можливість розчарувати тих, хто вважає завданням держави забезпечення для особи​стості якоїсь абсолютної, необмеженої волі. Раз мова йде про право особистої недоторканності, то вже цим поняттям права ми заперечуємо її безумовність. Пра​во за своєю сутністю є примусовим впливом, приму​совим втручанням і, отже, вторгненням у сферу осо​бистої недоторканності. 
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Визнавши безумовність особистої недоторкан​ності, довелося б відмовитися не тільки від адміні​стративного права, але й від усього держав​ного уст​рою, побудованого на правово​му регулюва​нні.

Насправді, поняття права особистої недоторкан​ності виявляється набагато більш скромним. Воно зводиться в основі своїй до тієї корінної вимоги, щоб усяке порушення особистої недоторканності громадя​нина з боку органів правлячої влади відбувалося не інакше, як на підставі закону і за постановою суду. Та й цю вимогу не можна вважати безумовною: у дій​сності може знайтися чимало випадків, коли в інте​ресах тієї ж волі людини та в інтересах захисту права не можна зволікати з втручанням до прийняття судо​вої постанови. Згадаємо про необхідність негайного роззброювання і затримки хулігана, що загрожує суспільній безпеці, убивці чи злодія, затриманого на місці злочину і т.д. Але у всякому разі вимога судової постанови для вторгнення у сферу особистої недотор​канності значною мірою цінна як загальний початок, хоча б і така, що дозволяла деякі винятки.

Цей початок ставить фізичну недоторканість особи під захист закону і суду. У такий спосіб дося​гається відома каналізація державного примусу. Зна​чення закону полягає, як відомо, у перевагах перед урядовим розсудом загального правила, наперед уста​новленого за згодою народного представництва й оголошеного до загального відома. 
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Участю ж суду забезпечується попередня пере​вірка незалежним від адміністрації органом, наскі​льки умови даного випад​ку, в якому правляча влада хоче зазіхнути на недотор​канність особи, відповіда​ють цьому загальному правилу.

Велика
Хартія Вольностей

Вперше в історії сучасних євро​пейських держав особиста недоторкан​ність була поставлена під захист зако​ну і суду в Англії. Ми маємо на увазі знаменитий англійський закон – стародавній закон, виданий ще в 1215 році, – Велику Хартію Вільностей. 

“Жодна вільна людина не буде арештована і від​правлена до в’язниці чи позбавлена майна, чи оголо​шена особою поза законом, чи вигнаною, чи яким-небудь (іншим) способом знедоленою, і ми не підемо на неї і не відправимо на неї (збройної сили) інакше, як за законним вироком рівних їй і за законом країни”. Незабаром пройде сім сторіч з того часу, як був створений цей пам’ятник права; але, відповіда​ючи корінним потребам особистої свободи, він доте​пер збері​гає свою життєвість і силу. У себе на бать​ківщи​ні – в Англії – наведені слова Великої Хартії продо​вжують і нині залишатися нормою дію​чого пра​ва. За словами одного з англійських істори​ків, “Вели​ка Хар​тія стано​вить собою головну основу свободи. Все, що досягнуто у сфері гарантій особи​стої недо​торканості з часу Великої Хартії, є не більш як її під​кріплення і роз’яснення, – і якби зникло все подальше законо​давство, то залишилися б чіткі риси, що відрі​зняють вільну монархію від деспотичної” (Стеббс).
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Усе подальше англійське законодавство про осо​бисту свободу є не що інше, як лише подальший розвиток Великої Хартії з метою кращого і більш пов​ного проведення її в життя.

Історія Великої Хартії

Велика Хартія Вільностей стала ре​зультатом боротьби феодалів-землевла​сників з королівською владою. В інших державах Заходу ця боротьба закінчилася повною перемогою королівської влади і торжеством абсолютизму. В Англії вона розв’язалася угодою між королем і феодалами: Велика Хартія стала компро​місом королівської влади на користь феодалів.

Цей компроміс відноситься до царювання коро​ля Іоанна Безземельного. Своїми зловживаннями, сва​волею і своєю невдалою війною з Францією, в якій Англія позбавилася всіх своїх французьких володінь, Іоанн викликав проти себе загальне невдоволення. Це ще більш загострилося, коли внаслідок зіткнення з папою, що відлучив його від церкви, він наказує конфіскувати всі церковні володіння в королівстві і фактично ставить англійську церкву у безвихідне по​ложення. В усій країні припиняється богослужіння, а служителі церкви піддаються насильству й образам з боку королівських людей. Коли при загрозливому на​строї проти короля всередині Англії папа оголосив у 1213 р. хрестовий похід проти нього з його супротив​ником, французьким королем на чолі, Іоанн поспішив підкоритися папі Інокентію ІІІ, і той зняв з короля відлучення після того, як останній погодився визнати васальну залежність від папського престолу, обов’я​зок платити папі щорічну подать.
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Покірність короля папському престолу не при​мирила однак з ним впливові верстви англійського суспільства. Керівниками руху проти Іоанна були феодали – духовні і світські барони. Коли в січні 1215 р. вони з’явилися до короля і почали вимагати, щоб він підтвердив стародавні вільності англійського народу, Іоанн зажадав часу на міркування, “щоб він міг поступити відповідно до гідності своєї і своєї корони”. І тільки закінчився термін укладеного з ко​ролем перемир’я, феодали відкрито направили проти нього збройні сили. Тоді король відправляє до баронів посольство з пропозицією з’ясувати, “яких це законів і вільностей вони вимагають”. Барони вручили посла​ним “цидулу деяку, що укладала в більшій своїй ча​стині древні закони і звичаї королівства”, з вимогою, щоб король негайно підтвердив їм ці закони, погро​жуючи в противному випадку змусити його зробити це шляхом захоплення його фортець і володінь. Назвавши вимоги баронів “порожніми і безглуздими”, Іоанн заприсягся, що ніколи не дасть їм таких вольно​стей, які його самого роблять рабом.

24 травня війська баронів вступили до Лондона; народ був на боці повстанців. Вір​них королю залиши​лося небагато. За таких умов Іоанн Безземе​льний по​годжується почати переговори з повстанця​ми. 15 чер​вня барони зійшлися з королем у домов​леному місці на березі Темзи, і тут Іоанн, “розуміючи, що його сили не рівні силам баронів”, – наводимо слова літописця, – підписав Велику Хартію Вільностей.
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Велика Хартія лягла в основу гарантій особистої недоторканності. Подальші вимоги мали за мету під​силити, зміцнити цю основи.

“Обмеження волі припустимі лише на підставі закону і по вироку суду”. Виявляється однак, що та ж королівська влада, що поступилась Великій Хартії, незабаром знайшла можливість виявляти значне сва​вілля щодо особистої свободи громадян. Формально початок Великої Хартії певною мірою дотримувався. Обмеження волі допускалися за вироком суду, але таким чином, що всі справи, які у звичайних випадках і при виробництві в звичайному порядку не могли призвести до вироку, бажаному для влади, виключа​лися з відомства цих звичайних судів і передавалися для розгляду спрощеним порядком особливим винят​ковим судилищам. В Англії для цього служили Зоря​на Палата – таємна рада при королі, суд Верховної Комісії, покликаної переслідувати “всі єретичні, по​милкові і небезпечні вчення”, “обурливі, книги і пасквілі проти короля і його чиновників”, участь у таємних зборах та ін., і військові суди, яким, за словами історика Лінгарда, віддавалося для здійсне​ння правосуддя за військовими законами “все, що на думку уряду, мало у собі тенденцію до заколоту”.

За таких умов для забезпечення свободи виявлялося необ​хідним усу​нути всілякі вилучення і виключення з судового порядку, – скасу​вати всі виняткові суди.
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В Англії це завдання було здійснено в 1628 р., коли парламент відмовлявся дати згоду на податки, що потребував уряд для війни, доти, поки король не погодився задовольнити так звану “Петицію про пра​во”. Це було клопотання парламенту про дотримання королівською владою давніх “добрих законів і стату​тів”, зокрема про усунення всяких вилучень і виклю​чень із загального судового порядку позбавлення волі, хоча б ці вилучення робилися ім’ям самого короля і членів його таємної ради.

Подальше зміцнення гарантій особистої недо​торканності вимагало встановлення такого формаль​ного порядку, при якому кожна особа, що вважає себе незаконно затриманою чи ув’язненою, мала б можли​вість дійсно досягти в найкоротший термін судової перевірки причин своєї затримки. Ця гарантія, що по​чала складатися в Англії з XV століття, одержала свій остаточний вираз у законі, що користується заслуже​ною славою у всіх культурних країнах земної кулі, – в акті “Хабеас Корпус”1679 р.

Цей закон про краще забезпечення свободи осо​бистості при всьому своєму величезному значенні, відрізняється зовсім прозаїчним, чисто діловим харак​тером. Сутність його полягає в наданні ув’язненому права вимагати, щоб суд наказав доглядачу даного місця висновку і взагалі особі, під вартою якої знахо​диться затриманий, доставити його, затриманого, осо​бисто до судді. 
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Вимога представити ув’язненого для перевірки підстав його затримки до судді особисто – це головна, найбільш характерна риса закону, що розглядається; його серцевина. І варто визнати – дуже цінна: якнай​швидшою особистою доставкою ув’язненого до судді швидше за все досягалося припинення зволікань, вивертів і обходів, якими могли скористатися нижчі агенти влади, щоб не дати можливості затриманому з’ясувати перед судом необґрунтованість свого аре​шту і висновку.

Habeas 
Corpus Act
Звернений до тюремника наказ суду про представлення ув’язненого в суд пояснює і сама назва Habeas Corpus Act: це з латинської (у старі часи в англійській законодавчій і судовій практиці панувала латинська мова) означає “ти повинен доставити особу (corpus) затриманого”.

Навколо цієї серцевини групуються правила, що мають на меті усунути всякі перешкоди щодо мож​ливості для ув’язненого скористатися гарантією осо​бистої доставки до судді. Право пред’являти прохання про видачу відповідного наказу тюремнику надається не тільки самому ув’язненому та його повіреному, але й усякій особі, що бажає представляти його інтереси. 
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Оскільки далі, при проханні про видачу наказу Habeas Corpus повинна бути, у відомих випадках, представ​лена копія розпорядження про арешт (без такого роз​порядження жоден тюремний доглядач не мав права в Англії прийняти арештованого), то видача копії з цього розпорядження за вимогою як обвинуваченого, так і всякої іншої особи, що діє в його інтересах, обов’язкова для тюремного доглядача і взагалі всіх осіб, під вартою яких знаходиться ув’язнений. Копія повинна бути видана протягом 6 годин після вимоги. За відмову чи несвоєчасну видачу цієї копії тюремник підлягає значному штрафу (на наші гроші – в 1000 руб.) на користь потерпілого; у випадку, якщо прови​на повториться, штраф подвоює​ться, і доглядач звіль​няється з посади без права зайняти її знову.

Зі свого боку суд після розгляду поданого проха​ння повинен негайно видати наказ Habeas Corpus, тобто розпорядження тюремнику доставити ув’язне​ного особисто в суд. Видавати ці накази суд зобо​в’язаний не тільки під час сесій, але й у вакаційний час: тоді це завдання виконує спеціально обраний “вакаційний суддя”. За ухилення від видачі наказу суддя штрафується на суму, еквівалентну 5000 руб., на користь потерпілого.

Далі, тюремник, що одержав від суду наказ Ha​beas Corpus, повинен у визначений цим наказом термін (від 3 до 20 днів – залежно від віддаленості місця) представити ув’язненого в суд. 
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Разом з ув’язненим тюремний доглядач зобо​в’язаний особисто представити докладний письмовий відгук з вказівкою часу, причин і обставин затримки та ув’язнення. Найменше зволікання у виконанні ви​мог наказу погрожує тюремнику такою ж відповідаль​ністю, як і невидача копії з розпорядження про арешт. Він ризикує покаранням за “презирство до суду” і в тому випадку, якщо визначений відгук складений в загальних, неконкретних і невизначених виразах, які викликають сумніви в їх правдивості.

Негайно з доставкою затриманого суд приступає до вивчення справи. Це не є розгляд власне справи про те злочинне діяння, в якому звинувачується затриманий, а лише дослідження питання про прави​льність і законність позбавлення волі. Знайшовши протизаконність арешту, суд відпускає ув’язненого на волю. Якщо підстави до арешту були, але закон допу​скає в даному випадку більш м’який запо​біжний захід обвинувачуваному, того звільняють на поруки. Іна​кше суд відсилає його назад у місце ув’язнення.

Накази про доставку тюремником ув’язненого в суд не видаються в Англії особам, затриманим за обвинуваченням у державній зраді чи в тяжкому карному злочині. Однак і для них установлена дуже серйозна гарантія проти занадто тривалого утримання під вартою до суду. Ув’язнений за обвинуваченням у цих злочинах може просити суд розібрати його справу в найближчу сесію (проміжок між сесіями – три місяці і менше). 
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Якщо це не буде виконано, ув’язненого звільня​ють на поруки. А якщо справа про нього не буде роз​глянута й у наступну сесію, то він одержує повну свободу.

До зазначених гарантій додається заборона від​силати кого-небудь з жителів Англії у в’язниці Шот​ландії, Ірландії чи яких-небудь заморських володінь. Винні в порушенні цієї заборони, а також їхні рад​ники і помічники підлягають п’ятитисячному штрафу (якщо перевести на наші карбованці), втраті місця і права займати надалі яку-небудь посаду на державній службі. Тим самим попереджається можливість ув’яз​нення особи в такому віддаленому місці, де для неї отримання наказу Habeas Corpus та швидке звільне​ння робиться фактично ускладненим чи неможливим.

Пізніше англійське законодав​ство ще більш зміцнило і розширило гарантії особистої недоторканності, встановлені Habeas Corpus Act.

Дуже велике, хоча й непряме значення для зміцнення цих гарантій мало в Англії встановлення з початку вісімнадцятого століття суддівської незміню​ваності. Повноваженням видавати накази Habeas Corpus в Англії користується не суд присяжних і не виборні мирові судді, а тільки вищий коронний суд, що зовсім не має у своєму складі представників народу. 

~ 87 ~

Незмінність коронних суддів повинна була за та​ких умов стати запорукою того, що при видачі наказу Habeas Corpus і при перевірці законності й обґрунто​ваності затримки ці судді будуть керуватися не тими чи іншими впливами, а розумінням права і правди.

Прямі додатки до Habeas Corpus Act були зро​блені в минулому столітті. Постанови цього закону, спочатку розраховані на випадки арешту й ув’язнення за обвинуваченням у злочині, були поширені на всі випадки позбавлення волі. У такий спосіб цією гаран​тією могли скористатися друзі здорової людини, за​триманої до божевільні; за допомогою цієї гарантії стало можливим повернути свободу особі, яку наси​льно заточили в монастир, і т.д. Нарешті, близько п’ятдесяти років тому захист, наданий актами Habeas Corpus жителям Англії (не виключаючи іноземців), був поширений на населення англійських колоній.
Ми послідовно ознайомилися з трьома англійськими законодав​чими актами, що охороняють особисту недоторкан​ність. Велика Хартія Вільностей проголосила визна​чений і рішучий протест проти всякого роду зазіхань на особисту свободу, для яких немає основ у законі і які застосовуються не в судовому порядку. Петиція про право, підтверджуючи цей принцип, проголосила при цьому неприпустимими жодні виняткові юрис​дикції, жодні надзвичайні судилища для обмеження особистої свободи; вона відкинула як незаконні всі виключення із загального правового порядку, хоча б ці вилучення установлювалися волею самого короля, вищого органа виконавчої влади. 
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Початок особистої недоторканності, заснований Великою Хартією про захист прав, покладається Пе​тицією про право під охорону загального для всіх громадян права. Habeas Corpus Act, відкриваючи кож​ному затриманому безумовну доступність негайної судової перевірки правомірності його арешту, почав собою справу встановлення того захисту, що здій​снювався обома названими актами. Завдяки йому пра​во особистої свободи, як зазначав державознавець Дайсі, з права номінального, написаного на папері, перетворилося в право глибоко реальне: можливість здійснити це право стала легко доступна кожному.

Велика Хартія, Петиція про право і Habeas Cor​pus Act складають в значенні захисту для осо​бистої недоторканності одне органічне ціле. За сло​вами англійців, це “Біблія конституції” їхньої грома​дян​ської свободи. Кращим показником її життєвого зна​чення може бути той факт, що на практиці механізм Habeas Corpus майже не діє: щорічно пред’являється всього кілька десятків вимог про видачу наказу Habeas Corpus – кількість незначна порівняно із зага​льною кількістю арештованих протя​гом року. Така незначна кількість вимог пояснюється, звичайно, не якими-небудь формальностями, якими обставлене пред’явлення вимог: ці формальності вкрай спрощені.

Тут не може відігравати роль і незнайомство простої людини з існуванням і змістом процедури Habeas Corpus: “Біблію конституції” своєї громадян​ської свободи знає кожен англійський школяр. 
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Може бути, не варто просити наказ про доставку в суд тому, що подібні вимоги не завжди задовольня​ються? Ні, з часу видання Habeas Corpus не було жодного випадку зволікання чи небажання з боку суддів верховного суду швидко виконати всяку закон​ну вимогу про видачу наказу Habeas Corpus. Поясне​ння фактичної бездіяльності механізму Habeas Corpus може бути знайдено ні в чому іншому, як у його глибокій внутрішній силі. Конституція громадянської свободи, сформульована кілька століть назад у Вели​кій Хартії, у Петиції про право й в акті Habeas Corpus, встигла вже увійти в плоть і кров суспільної правосві​домості, – і сам уряд, сама адміністрація, з якої в інших країнах усе ще не змивається історична печатка поліцейської держави, в Англії змогли настільки перейнятися духом законності, що, дійсно, уже не застосовують позбавлення волі там, де немає для цього причин, суворо й точно сформульованих законами країни.

Література: П. Виноградовъ, Господство права, 1910; Петрушевскій, Велікая Хартія Вольностей; Горбуновъ, Гарантіи личной свободы въ Англіи, 1905; Дерюжинській, Habeas Corpus Актъ и его пріостановка по англійскому праву, Очеркъ основных гарантій личной свободы въ Англіи и ихъ временного ограниченія, 1895.
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Лекція восьма

ОБМЕЖЕННЯ ОСОБИСТОЇ НЕДОТОРКАННОСТІ В РОСІЇ

Загальна характери​стика

Відмінною властивістю чинного російського законодавства щодо обме​жень особистої недоторканності є ви​знана самим урядом широта і невизна​ченість поліцейських повноважень. На це було авто​ритетно вказано ще на початку вісімдесятих років нарадою, виділеною з складу урядової комісії по реформі місцевого управління (вона відома під наз​вою Кахановської комісії). За висновком наради, невизначеність, численність і розрізненість поліцейсь​ких правил природно і необхідно призводять до того, що навіть в руках найдобросовіснішого поліцейського чину привласнена йому влада легко перетворюється на свавілля або даремні труднощі для населення. Те ж саме явище відзначається через чверть століття і Високо затвердженою під головуванням ген.-ад., гра​фа Ігнатьєва Особливою Нарадою з перегляду винят​кових законоположень. 
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На думку Наради, Статут про попередження й припинення злочинів, на якому за​сновані повнова​ження поліції, складаючись з ухвал ХVIII і навіть XVII сторіч, не може бути узгоджений з початками сповіщеної 17 жовтня 1905 р. з висоти Престолу громадської свободи; він навпаки – ґру​нтується саме на запереченні цієї свободи, на суворій і докладній регламентації всіх особливостей громад​ського побуту і на постійному піклуванні й нагляді за обивателем, тобто вони засновані на початках, влас​тивих так званій поліцейській державі, що віджила свій час.

Для того, щоб переконатися, наскільки прави​льні висновки цих урядових комісій, ми ознайоми​мося з діючими у нас законоположеннями про полі​цейський арешт і про поліцейський нагляд.

Поліцейський арешт

В адміністративному праві нас не цікавить арешт судовий, тобто особисте затримання, що здійснюється органом судової влади: чи буде це попередній судовий арешт, здійснений для припинення можливості обвинуваче​ного ухилитися від слідства і суду, чи арешт, що призначається за судовим вироком, як покарання, – ті й інші вивчаються вже не нашою наукою, а наукою кримінального процесу (перший) та кримінального права (другий). Науку адміністративного права цікавить втруча​ння не судової, а правлячої влади у сферу особистої недоторканності. Різновидом такого втручання є полі​цейський арешт. 
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Поліцейський арешт – це особисте затримання, що здійснюється з розпорядження поліції. Згідно зі ст. 688 Загальної Установи Губернської, “поліція у випадку порушення благопристойності і порядку в окрузі її відомства, приводить, в міру наданої їй запропонованим законом чи постановою до точного і неодмінного виконання, не звертаючи увагу ні на яких осіб, осіб, що чинять явний і насильницький опір її вимогам, бере, у визначених законами випадках, під варту”. Насправді, ці випадки законом скільки-небудь повністю ніде у нас не визначені. Припустимо, що в Статуті про попередження і присікання злочинів є вказівки на те, що поліція видаляє і може затримувати “осіб, які знаходяться в публічних місцях в стані яв​ного сп’яніння, що загрожує безпеці, спокою або бла​гопристойності” (ст. 153); забирає викритих у бро​дяжництві, “без всякого, втім, утиску і страху, але з обережністю і людинолюбством” (ст. 163); затримує людей, щодо яких кричать “караул” (ст. 242), і т.д. Але, в усякому разі, ці розрізнені вказівки вичерпного значення не мають. До того ж поліція зобов’язана всіма засобами “попереджати і присікати всякі дії, що схиляються до порушення належної поваги до віри, або ж суспільного спокою, порядку, благопристойно​сті, безпеки особистості і майнової безпеки”; при цьому вона повинна керуватися не тільки правилами Статуту, а й даними їй наказами і інструкціями (ст. 1). 
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Таким чином, випадки поліцейського арешту зрештою визначатимуться не стільки законом, скільки власним розсудом поліції. Разом з тим на розсуд поліції надаються й умови арешту, і форми, якими він повинен бути обставлений, і сама його тривалість. Тільки про п’яних Статут дає вказівку терміну: затри​мувати їх “тимчасово, до витвереження”.

Судово-поліцейсь​кий арешт

Різновид поліцейського арешту – судово-поліцейський арешт. Він вчиня​ється для запобігання способам ухили​тися від слідства людині, що підозрюється в здій​сненні злочину. Тут поліція, в міру необхідності, тим​часово замінює слідчу владу. Судово-поліцейський арешт у нас поставлений в більш-менш певні рамки Судовими Статутами Олександра II. Поліція вправі користуватися цим арештом тільки в тих випадках, коли підозрюваного спіймають при здійсненні зло​чинного діяння або негайно після його здійснення; коли проти нього є безперечні докази, вказані в зако​ні; коли він намагався втекти і коли, нарешті, він не має постійного проживання або осілості (Стат. Кр. Суд., ст. 257). При цьому поліція зобов’язана дотри​муватись умов і форм арешту у всій точності правил, постановлених для вчинення попереднього слідства. Але сама тривалість судово-поліцейського арешту точно не визначена. Припустимо, судовий слідчий, до якого поліція доставляє затриману особу, зобов’яза​ний допитати її негайно і ніяк не пізніше доби після затримання. 

~ 94 ~

Але в який термін з часу затримання особа, аре​штована поліцією, повинна бути доставлена до слід​чого, на це Судові Статути не дали точної відповіді. У випадках, коли поліція запідозрить людину в провині, підсудній мировому, вона не вправі вдатися до судо​во-поліцейського арешту. За законом, поліція в цьому випадку може тільки затримати підо​зрюваного до встановлення особи і привести його до судді, – і вже тому належить право заарештувати обвинуваченого.

Поліцейсь​кий нагляд

Подібно тому, як і арешт, поліцей​ський нагляд може встановлюватися або за судовим рішенням (як запобіжне або додаткове покарання), або за розпорядженням самої адміністрації. В останньому випадку ми маємо полі​цейський нагляд у власному значенні цього слова; на його постановку в Росії ми і звернемо нашу увагу.

За нашим законодавством, слід розрізняти дві форми цього нагляду – негласний і гласний поліцей​ський нагляд.

Негласний нагляд

Негласний нагляд є необхідним для поліції засобом для попередження і при​пинення злочинів. Якби навіть законо​давство про це повноваження поліції і не згадувало, його слід було б мати на увазі. Але цей негласний нагляд залишається свого роду природним і цілком нешкідливим для законослухняних громадян повнова​женням поліції лише тією мірою, поки він не з’єд​нається з якими-небудь побічними обмеженнями їх особистої свободи. 
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Справа, як відомо, в тому, що через негласний нагляд можуть викриватися небажані відомості про поведінку обивателів. Негласний нагляд переродиться в нетерпиму для правової держави форму поліцей​ського розсуду, коли ці агентурні відо​мості, без жод​ної їх перевірки судом, стануть підставою для тих чи інших обмежень громадської свободи (відмова у ви​дачі свідоцтв про т. зв. політич​ну благонадійність, що вимагаються для вступу до навчального закладу, на державну або громадську службу, для відкриття друкарні та цілого ряду інших занять і промислів).

Негласний поліцейський нагляд у нас встано​влюється згідно з дод. 1 до ст. 1 Статуту попе​редже​ння і присікання злочинів: “До заходів попере​дження і припинення злочинів відносяться: віддача під нагляд поліції…” У цих словах – нормування негласного на​гляду – і умови його встано​влення, і форма нагляду, і межа повноважень сто​совно піднаглядного, все це складає цілком предмет розсуду поліцейської влади.

Гласний нагляд

Більш регламентованим є гласний поліцейський нагляд. Положення про нього ми знаходимо в додатку II до ст. 1 Статуту попередження і присікання злочинів. Гла​сний поліцейський нагляд засновується на розпоря​дженні адміністративних властей, як міра попередже​ння злочинів проти існуючого державного порядку. Він встановлюється над т. зв. політично-неблагона​дійними особами або, як сказано в законі, “над осо​бами, шкідливими для суспільного спокою”.
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Подання місцевих властей про організацію глас​ного поліцейського нагляду розглядаються в Особли​вій Нараді при міністрі внутрішніх справ, під голо​вуванням завідувача поліцією товариша міністра, з чотирьох членів, – двох від Міністерства внутрішніх справ і двох від Міністерства юстиції. Ухвали Наради затверджуються міністром внутрішніх справ.

Встановлення поліцейського нагляду складає згідно із законом необхідний результат адміністратив​ного посилання, тобто впровадження особи адміні​стративним порядком на проживання в певну місце​вість. Але він може бути встановлений над особою і в звичайному місці його проживання. 

Тривалість нагля​ду визначається при самому встановленні нагляду терміном не більш ніж п’ять років.

Зі встановленням гласного нагляду пов’язані істотні обмеження особистої свободи у піднагляд​ного. 

Він зобов’язаний прибути в поліцію на першу її вимогу. 

Поліція має право входити в квартиру підна​глядного в будь-який час, а рівно провадити у підна​глядних осіб обшуки і виїмки.

Міністр внутрішніх справ може заборонити піднаглядному безпосереднє отримання і відправку кореспонденції. У такому разі вся кореспонденція під​наглядного йде на огляд справника повіту та нача​льника жандармського управління.
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Піднаглядний обмежується у свободі пересува​ння. У нього відбираються документи про звання і свідоцтво про помешкання, замість яких йому видає​ться свідоцтво на мешкання в призначеній місцевості. Тимчасова відсутність може бути дозволена “з осо​бливо поважних причин і при схва​льній поведінці піднаглядного” в межах повіту – місцевим начальни​ком поліції, в межах губернії – губернатором, в іншій губернії – міністром внутрі​шніх справ. Особі видає​ться прохідне свідоцтво з обов’язковим маршрутом.

Нарешті, піднаглядний обмежується в свободі занять і промислів; йому закрита “всякого роду пуб​лічна діяльність”. Йому забороняється перебувати на державній або громадській службі, бути педагогом, приймати до себе учнів для навчання їх мистецтву і ремеслам, стати актором, вступити на службу в дру​карню, у фотографію, в бібліотеку для читання, тор​гувати книгами і навіть відкрити трактир. Поступити вчитися хоча б у приватний навчальний заклад під​наглядний може не інакше, як з особливого дозволу міністра внутрішніх справ. Цей дозвіл необхідний і для того, щоб зайнятися лікарською, акушерською або фармацевтичною практикою чи поступити писа​рем по найму до казенної або громадської установи.

“Вся решта занять, дозволених законом, дозво​ляється піднаглядним, але з умовою, що від місцевого губернатора залежить заборонити піднаглядному виб​ране ним заняття, якщо воно… за місцевих умов є небезпечним для громадського порядку і спокою”.
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Таким чином піднаглядна особа може виявитися позбавленою всякого заробітку. При відсутності кош​тів для існування вона одержує деяку допомогу із казначейства на життя, одяг, білизну і взуття, для від’їзду після звільнення на батьківщину. Але підна​глядні, що ухиляються від занять через лінощі, погану поведінку або звичку до неробства, позбавляються права на отримання допомоги від держави.

За невиконання правил про нагляд піднаглядні піддаються арешту поліції: по ухвалі начальника місцевої поліції на строк до трьох діб; по розпоря​дженню губернатора – на строк до семи днів і по розпорядженню міністра внутрішніх справ – на строк до одного місяця.

Як показує викладене, гласний поліцейський нагляд є не простим поліцейським спостереженням, а цілою системою важких обмежень для особистої сво​боди піднаглядного.

Інші
обмеження

Окрім поліцейського арешту і полі​цейського нагляду, формами адміністра​тивного втручання у сферу особистої недоторканності можуть бути вторгнення в житло, обшуки та виїмки, порушення таємниці кореспонден​ції, примусовий огляд особи і т.д.

Судові Статути зробили спробу ввести ці види поліцейського втручання в більш-менш тісні межі. За загальним правилом виконання оглядів, обшуків і виїмок складає право судово-слідчої влади. 
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Поліція замінює в цих діях судового слідчого лише у випадках, що не терплять зволікання, коли нею виявлено тільки що закінчений злочин або коли сліди останнього могли б зникнути до прибуття слідчого на місце події.

Проте пізніші узаконення ослабили ці положе​ння: в даний час жандарми і поліція мають право ши​роко використовувати огляди, обшуки і виїмки при виконанні дізнання по державних злочинах. Разом з тим і огляди або виїмки кореспонденції у порядку цього дізнання можуть робитися без ухвали суду, за угодою жандармського урядовця з особою від проку​рорського нагляду, що спостерігає за дізнанням.

Проекти реформи

Розуміння повної несумісності тих умов, в яких існує у нас особиста недо​торканність, з правовим началом оновле​ного ладу викликала останніми роками ряд законо​проектів про недоторканність особи.

Ігнатіївська нарада дала одні лише керівні під​стави для створення в Росії гарантій особистої свобо​ди. Складання законопроекту про недоторканність особи було покладене на нову міжвідомчу комісію під головуванням товариша міністра внутрішніх справ Макарова. Вироблення законопроекту в цій комісії було істотно полегшене відповідним законопроектом комісії 15-ти першої Державної Думи. Законопроект, складений в комісії Макарова, був внесений урядом в другу Думу і тут докладно розглянутий в комісії 33-х.
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Розгляд проекту був закінчений напередодні розпуску другої Думи. У третю Думу законопроект про недоторканність особи внесений урядом в тому ж первинному вигляді, в якому він був вироблений в міжвідомчій комісії: зауваження комісії другої Думи були залишені зовсім без уваги і навіть не відобрази​лися на пояснювальній записці до проекту. Урядовий проект був розглянутий під головуванням деп. Голо​лобова в комісії третьої Думи; восени комісійний проект доповів деп. Замисловський Думі, але, як відо​мо, той виявився неприйнятним, і справа про недотор​канність особи поступила знову в комісію. Ознайоми​мося у загальних рисах з урядовим проектом і з проектами комісії першої і другої Думи.

Основний
початок

“Особа – недоторканна”, – свідчить ст. 1 проекту другої Думи. Це загальне положення, як з першого погляду не спокусливе, не може мати серйозного юридичного значення: вже подальші статті проекту повинні стати запереченням цього безумовного початку. І справді, “ніхто не може бути покараний без суду” (ст. 2), “ніхто не може бути засуджений інакше, як в зага​льному порядку, для справ даного роду встановле​ному” (ст. 3). Отже, особа вже причетна для покара​ння по суду і для думки в загальному порядку.

Недоторканність особи ставиться під захист закону і суду наступним правилом, в тій або іншій мірі що повторюється у всіх трьох проектах: 
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“Ніхто не може бути затриманий або ув’язнений, або підданий особистому обшуку, крім випадків, ви​значених законом, і притому лише після пред’явлення письмової про те вимоги, що від належної влади вихо​дить”. Думські проекти істотно розширюють цю гара​нтію, поширюючи її й на випадки огляду, поліцей​ського нагляду та “інших обмежень свободи”.

Винятки

Виключенням з основного початку приведеної статті є, за проектами, полі​цейський і судово-поліцейський арешт. Коло випадків поліцейського арешту визначається майже однаково в урядовому проекті і в комісійному проекті першої Думи: “Поліція може затримувати осіб, перебування яких на волі загрожує безпосередньою небезпекою самим цим особам або їх оточуючим, або пов’язано з незаконним порушенням свободи інших осіб або су​спільної благопристойності” (арешт психічнохворого, дебошира, п’яного). Комісія другої Думи звернула увагу на значну невизначеність змісту цієї статті, але точніше визначення випадків поліцейського арешту повинна визнати за абсолютно неможливе.

Коло випадків судово-поліцейського арешту проектом (ст. 257 Пост. Крим. Суд.) визначається сто​совно діючого права. Думські проекти проте не нада​ють поліції право затримувати підозрюваного тільки тому, що той не має постійного проживання або осідлості; натомість вони допускають поліцейський арешт кожного разу, коли “до прибуття представника судової влади затри​маний може сховатися”.
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Як же забезпечуються цими проектами інтереси осіб, затримуваних поліцією?

Судовий контроль

За урядовим законопроектом, осо​би, затримані у порядку судово-поліцей​ського арешту, протягом 24 годин після затримання повинні бути або звільнені, або перепро​ваджені до судді. Цей термін може бути збільшений, на скільки це за місцевих умов необхідно для приводу затриманого, лише в тому випадку, якщо затримання відбулося в місці, віддаленому від місця постійного перебування представника судової влади. Після до​ставки затриманого суддя негайно і, в усякому разі, не пізніше ніж за 24 год. опитує його і віддає письмовий наказ про подальше його утримання під вартою або про звільнення. Наказ про утримання під вартою збе​рігає свою силу до подальших розпоряд​жень судової влади, але в усякому разі не довше двох тижнів.

Всіх цих вельми солідних гарантій урядовий проект зовсім позбавляє осіб, затримуваних у порядку простого поліцейського арешту. Таким чином, п’я​ний, убогий, хворий, божевільний і т. п., затримані поліцією, зовсім не можуть розраховувати на швидке супроводження до судді і на неупереджену перевірку підстав затримання. На думку міжвідомчої комісії, обов’язковий привід до судді подібних осіб на практиці міг би спричинити собою замість охорони їх недоторканності обтяжливі для самих затриманих ускладнення. 
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Так, поліція, затримавши увечері п’яного, не бу​де вправі вранці відпустити його після витвереження додому, а повинна вести його на допит до судді, при​чому допиту доведеться чекати, можливо, ще цілу добу. Чи не краще тому надати поліції право безпо​середньо вживати стосовно подібних осіб відповідних заходів – хворих відправляти в лікарні, п’яних після витвережування звільняти і т.д.

Думські комісії рішуче розходяться з цією точ​кою зору. Обмеження недоторканності особи устано​вою судового контролю над всяким затриманням особи на термін понад 24 години не може і не повин​не терпіти виключень. Вилучення з-під цього контро​лю випадків поліцейського арешту відкрило б широ​кий простір поліцейському розсуду і, таким чином, порушило б самі основи законопроекту. На практиці в більшості випадків поліцейського арешту, напр. у разі затримання п’яного до його витвережування, привід до судді буде зайвим, оскільки саме затримання не перевищуватиме 24 годин. У тих же випадках, коли затримання, що б то не було, виявляється тривалішим, категорична вимога закону про привід до судді затри​маних усуне можливість всякого роду зловживань, що зустрічаються на практиці в найрізноманітніших фор​мах, – напр., у формі позбавлення волі під приводом душевної хвороби психічно здорової людини.
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Поліцейський нагляд

У попередньому викладі ми мали вже випадок вказати на істотну розбіж​ність урядового законопроекту та комі​сійних проектів Думи з питання про поліцейський нагляд. Перший умовчує про нагляд; другі певним чином указують на неприпустимість поліцейського нагляду інакше, як по ухвалі судової влади у випад​ках, визначених законом. Цю пропозицію думських комісій зовсім не розраховано на негласний нагляд в його чистому вигляді: оскільки останній не пов’яза​ний з якими-небудь обмеженням свободи, він продо​вжує залишатися нормальним способом поліцейської діяльності. Що ж до відкритого нагляду, то він під​лягає безумовному скасуванню. Втім, скасування при​пущено і самим Міністерством внутрішніх справ.

Разом з поліцейським наглядом законопроекти думських комісій засуджують й “інші обмеження свободи”: тут маються на увазі всілякі обмеження, непіддатні точній вказівці, не засновані на законі і які проте зустрічаються в повсякденній практиці поліцей​ських встановлень.

Недоторка​ність
житла

З питання недоторканості житла мі​ністерський і думські проекти загалом одностайні. “Житло кожного – недотор​канне. Вхід у житло без згоди його гос​подаря допускається не інакше, як за закликом з цього житла або для надання допомоги при нещасних ви​падках, або ж на виконання посадовцем покладених на нього законом обов’язків” (за урядовим проектом).
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Гарантії при оглядах, обшуках і виїмках встано​влюються щодо ухвал Судових Статутів; місця для вилучень, прийнятих пізніше, мабуть, не залишається.

Таємниця
кореспон​денції

“Таємниця поштових, телеграфних і телефонних відносин не може бути порушена”, – в цьому знову сходяться і міністерський і думський проекти. Всі вони проте допускають відхилення від цього правила з метою розкриття злочинних діянь, але не інакше, як за ухвалою суду.

Оскарження

Нам залишається ще зупинитися на тих завершальних статтях законопро​ектів, які визначають порядок оскарження дій поса​довців, що порушують ухвали про недоторканність особи. За міністерським проектом, скарги можуть бу​ти подані або самим потерпілим або його законним представником. Наслідуючи приклад Англії, думські комісії знаходять корисним надати право принесення скарги і будь-якій іншій особі.

Чи буде скасована при оскарженні порушень закону про недоторканність особи адміністративна гарантія, – про це досліджений міністерський проект зовсім умовчує. Що ж до ставлення до адміністра​тивної гарантії особливого урядового проекту про зміну порядку провадження справ про злочинні діяння на службі, то воно вже нам відоме (див. вище, стр. 78). 
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Проекти думських комісій підкреслюють необ​хідність повної відміни цієї недоречної гарантії: поса​довці повинні відповідати на загальній підставі зі всіма громадянами.

Нарешті, думські комісії вважають за доцільне доповнити законопроект таким правилом: потерпілі від порушення ухвал даного закону мають право на відшкодування збитків у розмірі, визначуваному за розсудом суду.

Такі найважливіші ухвали законопроектів про недоторканність особи. Якби вони увійшли у життя, це був би помітний крок вперед у правовому розвитку нашої вітчизни.

Література: Тарасовъ, Личное задержаніе, какъ полицейская м[image: image15.png]


ра безопасности, 1886; Новгородцевъ, Докладъ Гос. Думе отъ комиссіи 15-ти (Законод. проекты партии нар. свободы, 1907, стр. 33-73); Гессенъ, Исключительное положеніе, 1908. стр. 1-73; его же, О неприкосновенности личности, 1908.
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Лекція дев’ята

ПРАВО ПЕРЕСУВАННЯ

Необхідним доповненням особистої недоторкан​ності є свобода пересування. Заборона обивателю вибирати вільно місце проживання, відповідно до різних його потреб, складає таке ж обтяжливе пору​шення його особистої свободи, як і пряме посягання на його недоторканність у формі особистого затри​мання.

Паспортна система

На ґрунті недовіри до обивателя у поліцейській державі виробилася пас​портна система: пересування обивате​лів було поставлене в залежність від попереднього дозво​лу з боку правлячої влади. Паспорт – пропускний вид, це документ, що засвідчує дозвіл даному обивателю відлучатися.

Паспортна система встановилася в Росії з роз​квітом поліцейської держави при Петрі Великому. Во​на виникла у зв’язку з введенням подушного податку і рекрутчини. Люди, не задоволені новими порядками, йшли на Волгу, на широкий Дон, осідали на дніпров​ських порогах. 
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Таким чином держава зіштовхувалась з потре​бою боротися із збіглими і кожного приписати до себе. За указом Петра I, особи, що не мають при собі “паспорта чи проїжджого чи прохожого листа”, пови​нні були вважатися “за недобрих або за прямих зло​діїв”. До завдань забезпечити за допомогою паспорт​ної системи правильне надходження податків і справ​не несення повинностей і розкрити шкідливі елементи з часом приєдналася ще фіскальна мета – бажання отримати вигоду для скарбниці від самої паспортної системи. При видачі паспортів стали стягувати з оби​вателів особливі збори, які свого часу у нас доходили для селян і міщан до 70 крб. асигнаціями за п’яти​річний паспорт.

Перехід від поліцейської держави до правової, повсюди призводить до скасування паспортної систе​ми. Складність суспільних відносин, характер проми​слів і торгівлі, що захоплюють усе більш широкі ринки, роблять населення вкрай рухомим. У минуло​му можна було прожити все життя в одному місці; тепер для міського населення це вже рідкість. З розвитком господарства і культури паспортна система робиться все більш обтяжливою для населення. При цьому небезпечні особи, яких уряд намагається обліковувати за допомогою паспорта, насправді легко обходяться без нього, і вся складність обмежень лягає на ні в чому не повинних громадян.
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Легітимація

У правовій державі паспортна си​стема поступається місцем системі легі​тимації. Легітимація тут означає посвідчення особи. Відміняючи обов’язок обивателів просити дозвіл на відсутність, законодавець замість нього покладає на громадян обов’язок пред’являти, на вимогу властей, достатні дані про особу з повідомленням відомостей про ім’я, суспільне положення, місце проживання, підданство і т.д.

Положення про вид на проживання

Діюче у нас в Росії Положення про вид на проживання 1894 р. дотримується, загалом, паспортної системи. “Посвідче​ння на проживання” є не тільки посвідченням особи, але й “права на відсутність з місця постійного прожи​вання, коли це право повинне бути засвідчене” (ст.1).

Деяким відступом від паспортної си​стеми є пра​вило, що посвідчення про проживання ніхто не зобо​в’язаний мати в місці свого постійного проживання і за відсутності в межах повіту і поза ним, але не далі, ніж 50 верст, і не довше, ніж 6 місяців. Проте це правило має цілий ряд виключень: воно не розповсю​джується на робочих фабрик і заводів, підлеглих фабричній інспекції; на осіб, що живуть в мебльова​них кімнатах великих міст і в місцевості, що перебу​ває на винятковому положенні.
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Незабаром після видання Положення 1894 р. паспортні ускладнення були дещо ослаблені відміною зборів у скарбницю: в даний час зберігається платня, і досить висока (по 15 крб. на півріччя), за закордонні паспорти; з посвідчень про проживання всередині держави стягуються тільки міські збори.

Істотним послабленням паспортних перепон став указ 5 жовтня 1906 р. про відміну деяких обмежень у правах сіль​ських обивателів.

Указ 
5 жовтня 1906 г.

Раніше міщани, ремісники і селяни могли одер​жувати вид на проживання не інакше, як за місцем приписки. При цьому видами для них були не без​строкові паспортні книжки, а паспорти на термін до одного року та п’ятирічні книжки. В отриманні пас​порта ці особи колишніх податних станів були поставлені в залежність від міщанських і селянських громад. За наявності недоїмок паспортні книжки видавалися їм не інакше, як з відома суспільств. А невідокремленим членам селянських сімейств для отримання й відновлення виду треба було ще заруча​тися згодою господаря селянського двору.

Указ 5 жовтня 1906 р. скасував усі ці обмеже​ння. Селяни, міщани і ремісники мають тепер право пересування та однакові умови з особами інших ста​нів. Постійним місцем їх проживання визнається не місце прописки, а, як це раніше було тільки для осіб інших станів, місце, де вони по службі або заняттям, або промислам, або нерухомому майну мають осід​лість або домашнє господарство. 
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Як вид на прожи​вання вони одержують безстрокові паспортні книжки як у місцях приписки – від станових установ, так і в місцях постійного проживання – від поліцейських управлінь, а в столицях – від дільничних приставів.

Але якщо нині відпали станові обмеже​ння, то ще в силі обмеження за статтю та національністю.

Обмеження
для жінок

У свободі пересування у нас обме​жена жінка. Незамужня жінка може отри​мати посвідчення на проживання лише після досягнення 21 року, тоді як чоловік – вже з 17 років. Неповнолітня дівчина може одержати посвід​чення не інакше, як на прохання батьків або опікуна, або з відома опікуна. Заміжня жінка, в якому б віці вона ні була, може одержати посвідчення тільки з відома чоловіка. Втім, це останнє обмеження тепер дещо втратило свою суворість: дружина може одер​жати окремий вид на проживання за розпорядженням поліції, без згоди чоловіка, якщо останній пропав безвісті, збожеволів, перебуває у в’язниці або на військовій службі. Крім того, як було роз’яснено ука​зами другого департаменту Сенату по селянських справах, згода чоловіка на видачу дружині паспорта в селянському побуті необхідна лише тоді, коли чо​ло​вік живе разом з дружиною і дає їй кошти для існу​вання. У протилежному ж випадку, а також при жор​стокому ставленні чоловіка до дружини селянські установи можуть видати дружині за її проханням посвідчення про проживання і без згоди чоловіка (Ук. 2 деп. Пр. Сен. 8 березня 1907 р., п. 1424). 
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Заміжня жінка інших станів, що хоче одержати окре​мий вид на проживання без згоди чоловіка, може звернутися з клопотанням на Високе Ім’я.

Обмеження для євреїв

Переходячи до обмежень за націо​нальністю, слід зупинитися на тих обме​женнях, які у нас стосуються пересува​ння євреїв. Основою цих обмежень є “смуга єврей​ської осілості”. Ця межа встановилася при Катерині II. До 1772 р. євреї зовсім не допускалися на постійне проживання в Росії. Вони могли приїжджати до нас у справах торгівлі як гості. Осідаючі проте видалялися. Так, указом Катерини I (1727 р.) було покарано єв​реїв “як чоловічої, так і жіночої статі, що знаходяться на Україні й в інших Російських містах, тих усіх вислати геть з Росії за рубіж негайно і надалі ні під якими приводами в Росію не впускати”. Це розпорядження було повторене Єлизаветою Петрівною, та і сама Катерина II в своєму маніфесті про сходження на престол рішуче висловилася проти відкриття євреям доступу до Росії.

У 1772 р. це ставлення до євреїв істотно зміни​лося – з політичних міркувань. За першим поділом Польщі до Росії була приєднана Білорусь, разом з іншим населенням якої підданими Росії ставали таким чином і євреї, що жили тут в значній кількості.
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Смуга осілості встановлюється, як спосіб погодження цього політич​ного кроку з традиційним ставле​нням російського уряду до поселення євреїв в Росії. Указ 1791 р., виданий по клопотанню московського купецтва, забороняє євреям переходити з Білорусі у внутрішні губернії.

Незабаром смуга розширюється на губернії, приєднані після другого поділу Польщі. В даний час смуга осілості обіймає дев’ять західних губерній (Мінська, Вітебська, Могильовська, Віленська, Ковен​ська, Гродненська, Київська, Волинська і Подільська), також губернії Чернігівську, Полтавську, Катерино​славську, Херсонську, Таврійську і Бессарабську. Крім того, євреї жили і тепер живуть масами в Кур​ляндії і в Привіслянському краї, але ці місця не включені законом в “смугу”, будучи ніби особливим світом. До 1862 р. євреї, що жили в Королівстві Поль​ському, не могли навіть переходити на проживання за смугу, і навпаки – євреї зі смуги були не вправі пере​селятися в Королівства Польське. З шістдесятих років це обмеження зникло. Що ж до Курляндії, то там можуть жити лише ті євреї, які поселилися в цьому краї до 1835 р.

Встановленням смуги осілості обмеження євреїв в свободі пересування не вичерпуються. І в смузі осілості євреям не дозволяється вільно обирати місце постійного проживання.
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Спроби виселення

Приводом для обмежень пересу​вання євреїв в смузі, був голод, що охопив Білорусь у кінці XVIII і на по​чатку XIX ст. Як на винуватців народної біди указу​вали на євреїв, які, займаючись шинкарством і орен​дою землі, доводили селянське населення до убогості. Ревізія була покладена на сенатора – поета Державіна. Він вивчив становище і представив проект про вида​лення євреїв з сіл і селищ Білорусі в пустелю – в безлюдні місцевості Новоросії (нині Херсонської губ.), де б євреї замість шинкарства зайнялися земле​робством. Щоправда, в приватному листі до генерал-прокурора Обольянінова Державін писав: “Важко без гріху і по справедливості кого-небудь обвинувачува​ти, селяни пропивають хліб жидам, і тому терплять його нестачу. Власники не можуть заборонити пияцт​ва, оскільки вони від продажу вина весь дохід мають. А євреїв повною мірою обвинувачувати також не можна, що вони для прожитку свого витягують остан​ній від селян корм”. По вказівці ген.-губ. графа Гудо​вича, шинкарі, що брали куріння вина на відкуп, одержували з прибутку від його продажу не більше 1/10, а здебільшого 1/15. Вони зобов’язані до того ж платити подвійні податки порівняно з християнами. Виснажуючи селянина, єврей не насищався, але з ним селянину доводилося стикатися на кожному кроці, – і в ньому одному бачили причину бід.
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Здійснення проекту Державіна, що став законом у 1804 р., натрапило на практиці на непоборні труд​нощі. Виселенню підлягало 60 тисяч єврейських сімейств, а тим часом влаштувати на місцях в Ново​росії, хоча б з невеликою урядовою підтримкою, мож​на було, за свідченням місцевого ген.-губ. Воронцова, в рік всього сімейств двісті. Виселення довелося припинити, відстрочити, і потім, указом 1808 р., зали​шити євреїв на колишніх місцях “до подальшого на​далі веління”.

Згодом виселення здійснювалося частково з окремих місцевостей. На наш час “тимчасові прави​ла” 1882 р. забороняють євреям у смузі осідлості знов селитися поза містами і містечками, а рівно і пере​ходити з одних місць, призначених для їх постійного проживання, в інші. Таким чином, незалежно від зага​льного обмеження, яким є смуга осілості, цілий ряд дрібних смуг обмежує пересування євреїв уже в самій загальній смузі. В останнє десятиліття список місць, доступних для поселення євреїв у смузі, дещо розши​рено, але все таки суворо обмежений певними містеч​ками, вказаними в законі.

До виселення євреїв з сіл і селищ часом приєд​нувалося виселення з міст – з Києва, Миколаєва, Севастополя, Ялти та ін.

Вихід за
смугу

Вихід за смугу осідлості у нас від​крито тільки для деяких категорій євреїв.
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Так, правом повсюдного проживання користу​ються першогільдійські купці; євреї, що закінчили курс у вищих навчальних закладах і навчаються в цих закладах; фармацевти, фельдшери, дантисти і пови​вальні бабки, а також особи, що вивчають фармацію і повивальне мистецтво фельдшера (остання категорія проте не має права проживати в Московській губер​нії); ремісники, зокрема механіки, винокури і пивова​ри, майстри і підмайстри й частково учні; нарешті, військові чини з євреїв, які, беручи участь у військо​вих діях на Далекому Сході, удостоїлися відзнак або взагалі бездоганно несли службу в діючих військах. Євреї, що не належать до цих розрядів, можуть мати поза смугою осілості, з особливого дозволу, лише тимчасове перебування у торгових і судових справах.

Зрештою, євреї інтелігентні і заможні можуть у відомих випадках виходити за смугу осілості; але ця межа продовжує залишатися суворою для темної, незаможної маси.

Високим указом 12 грудня 1904 р. про тих, що визначать до вдосконалення державного порядку, бу​ло визнано невідкладним “виробити перегляд діючих ухвал, що обмежують право інородців і уродженців окремих місцевостей Імперії, з тим, щоб з числа цих ухвал надалі збережені лише ті, які викликаються насущними інтересами Держави та явною користю Російського Народу”. Цей перегляд проте ще не здійснився.
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Адміністра​тивне виселення та заслання

Для того, щоб завершити питання про обмеження свободи пересування, нам слід ще зупинитися на питанні про адмі​ністративне виселення та засла​ння.

Адміністративне виселення, що означає видво​рення з даної місцевості і переселення в певну місце​вість на проживання, наше чинне законодавство допу​скає дуже широко. У нас практикується адміністра​тивне виселення та заслання осіб політично неблаго​надійних, осіб порочних по своїй поведінці, безпас​портних, осіб, позбавлених права проживання в да​ному місці, і тих іноземців, перебування яких в Росії є небажаним для уряду.

Висилання неблагона​дійних і порочних

Адміністративне заслання осіб, які “шкідливі для державного і суспільного спокою”, провадиться в тому ж порядку, як і гласний поліцейський нагляд, тобто за ухвалою Особливої Наради, затвердженою мініст​ром внутрішніх справ. Місцем для заслання призна​чається або батьківщина особи, що підлягає видале​нню, або інша певна місцевість Європейської чи Азіатської Росії. На засланця покладається зобов’яза​ння невідлучного перебування тут упродовж від одного до п’яти років.

Для видалення в адміністративному порядку по​рочних осіб у нас є декілька шляхів. Перш за все, виселення і заслання осіб, що “визнаються як шкід​ливі для суспільного спокою внаслідок порочної їх поведінки” може мати місце в тому ж порядку, як і заслання політично неблаго​надійних.

~ 118 ~

Перш за все виселення і заслання осіб, що “виз​наються як шкідливі для суспільного спокою внаслі​док порочної їх поведінки” може мати місце в тому ж порядку, як і заслання політично неблаго​надійних.

Право селянських громад

Селянським громадам надається право видаляти із свого середовища тих членів, “подальше перебування яких в цьому середовищі загрожує місцевому добробуту і безпеці”. Раніше таке ж право щодо своїх членів було і в міщанських громад; з 1900 р. воно зберігається тільки за селянськими громадами. Вирок про видале​ння ухвалюють сільські збори; вирок вважається при​йнятим, якщо за нього проголосувало понад 2/3 селян, які мають право голосу на зборах. Вироки нечислен​них сільських громад, що складаються менш ніж з трьохсот душ, йдуть на затвердження волосних збо​рів. Незалежно від того вирок підлягає в усякому разі обов’язковій на місці перевірці земського начальника для з’ясування правильності його складання і з по​гляду достовірності та поважності його підстав.

Далі, вирок перевіряється лідером повітового дворянства і губернською присутністю, яка вже оста​точно або затверджує його, або відмовляє у затвер​дженні.

Вироки про видалення з громади не можуть бути винесені щодо осіб неповнолітніх або старших за шістдесят років, а також хворих і калік.
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Для того, щоб попередити випадки видалення “порочних” членів з причин легковажності чи кори​сті, закон 1900 р. покладає на сільську громаду всі витрати на постачання одягом і харчовими грошима як особи, яку видаляють, так рівно і тих, що пересе​ляються разом з нею за їх бажанням, членів сім’ї, до прибуття їх на місце нового поселення. Якщо земель​ний наділ такої особи переходить не до тих членів сім’ї, що побажали залишитися на місці, а до сіль​ської громади, то на рахунок останньої випадають також витрати на харчове постачання виселеного і його сім’ї протягом найближчих двох років. При цьому гроші на всі ці витрати вносяться громадою наперед, одночасно з поданням вироку земському начальнику.

Результатом виселення з громади є адміністра​тивне заслання. Ще до остаточного вирішення пита​ння про видалення земський начальник, що перевіряє вирок, може розпорядитися про ув’язнення особи, що виселяється. Після затвердження вироку виселений супроводиться етапним порядком в одну з місцевостей, вказаних на кожне триріччя наперед Високо затвердженим положенням Ради Міністрів. У місці свого впровадження видалений віддається під нагляд поліції. Після закінчення п’яти років йому дозволяється у разі схвальної поведінки переходити на проживання до інших губерній, окрім тієї, звідки він був висланий.
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Висилання жебраків

Далі, деякі спеціальні адміністра​тивні установи наділені у нас правом ви​далення порочних осіб з міст. Так, Мі​ська Особлива Присутність по розбору і піклуванню убогих в Москві вправі вислати жебрака, що не належить до корінних москвичів, на місце його прописки з прохідним свідоцтвом або по етапу, із забороною два роки проживати в Москві.

Положення про вид на проживання 1894 р. допускає висилку заходами полі​ції осіб без паспортів. Особа, затримана без посвідчення або з простроченим чи недійсним посвідченням, спершу може одержати від поліції, якщо тільки доведе свою особу, свідоцтво на строк до шести місяців. Якщо в цей термін власник свідоцтва не підтвердить належність виду на прожи​вання, він одержує від поліції особливе посвідчення для від’їзду в семиденний термін у місце постійного проживання. Якщо не вкладається в цей термін, то висилається заходами поліції.

Висилання осіб без паспортів

У Петербурзі щодо висилання безпаспортних діють більш суворі правила. При виявленні особи, що проживає тут без встановленого посвідчення або з простроченим та недійсним посвідченням, поліція, незалежно від особи, провадить дізнання про спосіб її життя, заняття і поведінку. 
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Якщо виявиться, що безпаспортний, не маючи коштів для існування, веде життя гуляще і взагалі негоже і притому карався судом, то він негайно виси​лається із столиці за ухвалою Дорадчої Присутності при градоначальнику, затвердженою останнім. За вка​зівкою Присутності він сам може залишити столицю у встановлений термін, або ж видаляється примусово. Висланий позбавляється права в’їзду в столицю на період до 4 років.

З часу закону 5 жовтня 1906 р. ці правила повин​ні втратити – принаймні, частково – своє значення: селяни, яким раніше треба було отримувати паспорт у селі від своєї громади, можуть тепер одержати без​строкову паспортну книжку безпосередньо в місті, за місцем свого заняття. Таким чином стало легше вийти з ризикованого положення людині з простроченим посвідченням. На жаль, вимоги цього закону ще не виконуються поліцією, та й мало знайомі обивателю.

Окрім безпаспортних поліція висилає осіб, що не мають згідно із законом в даній місцевості права проживання. Цей захід особливо стосується євреїв: євреї, як у разі відсутності посвідчення на прожи​вання, коли така потрібна, так рівно і у тому випадку, коли вони будуть затримані, хоч би і з посвідченням на проживання, але в місцевостях, в яких не мають права перебувати, висилаються в місця постійного їх проживання.
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Висилання іноземців

Нарешті, адміністрації належить ще право висилки іноземців за кордон. Таке виселення провадиться за розсудом міні​стра внутрішніх справ, військового міністра і генерал-губернаторів. Підстави і поводи для застосування цієї висилки в законі не вказані. Якщо іноземець по пред’явленій до нього вимозі не від’їжджає доброві​льно, він супроводиться до кордону етапним поряд​ком. У разі неприйняття його іноземними прикордон​ними властями або самовільного повернення до Росії двічі іноземець може бути, за розпорядженням міністра внутрішніх справ, примусово висланий в одну з місцевостей, призначених для адміністра​тивного заслання.

Уряд вже неодноразово ви​знавав за необхідне скасувати адмі​ністративне заслання. “Застосування цього заходу без суду, – заявили сполучені департа​менти Державної Ради в 1888 році, – перебуває в явній суперечності із загальновизнаними поняттями про необхідні обмеження особи в упорядкованій дер​жаві”. Остання Особлива Нарада гр. Ігнатьєва справе​дливо зазначила, що застосування адміністративного виселення і накладення в адміністративному порядку стягнень до тих чи інших осіб за одну тільки полі​тичну їх неблагонадійність різко суперечить мані​фесту 17 жовтня. 
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Нарешті, міжвідомча комісія Мака​рова у свою чергу привела цілий ряд вагомих міркувань, “що свідчить на користь остаточної відмі​ни адміністратив​ного виселення”, і визнала “правила про адміністра​тивне виселення такими, що підлягають скасуванню”. Проте у відомому нам урядовому законопроекті про недоторканність особи цієї рішучості скасувати адміністративне виселення не виявилося: “складне і широке питання про скасування адміністративного виселення, – читаємо ми в пояснювальній записці до цього законопроекту, – не може знайти собі дозвіл попутно, з приводу даного законопроекту, і потребує особливого та докладного обговорення”.

Разом з тим і всі гарантії свободи пересування вичерпуються в названому законопроекті такою нор​мою: “Ніхто не може бути обмежений в обранні місця перебування чи пересування з одного місця в інше, за винятком випадків, особливо в законі зазначених”. Але ж усі розглянуті форми адміністративного висе​лення і заслання теж засновуються на особливих вка​зівках закону. Очевидно, цього правила зовсім недо​статньо для того, щоб скласти скільки-небудь надійну гарантію для свободи пересування.

Ширше і правильніше визначають цю гарантію законопроекти думських комісій: “Ніхто не може бути обмежений в обранні місця перебування або в пересуванні з одного місця на інше інакше, як по ухвалі судової влади” (редакція комісії другої Думи).
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І справді, чи має яке-небудь значення підпоряд​кування поліцейського арешту судовому контролю, якщо замість цього арешту в адміністрації зберігаєть​ся право вислання будь-яких неугодних їй осіб?

Чи не зашкодить проте скасування адміністра​тивного виселення справі успішного здійснення складних завдань управління? Як поступати адміні​страції з неспокійними, відвиклими від праці босяць​кими елементами, що отруюють життя у великих містах? І невже припустимо вирішити питання про єврейську осідлість непрямим, прикритим шляхом – відняттям у адміністрації права вислати назад за сму​гу єврея, що незаконно звідти проник?

Всі ці побоювання засновані на простому непо​розумінні. Скасування адміністративного виселення в жодному разі ще не виключає можливості висилати осіб, перебування яких в даній місцевості є незакон​ним, за ухвалою суду. Реформа, що цікавить нас, означає не відміну висилки як такої, а лише усунення адміністративного розсуду в застосуванні висилки.

Про необхідність позбавити і селянські громади права видаляти з свого середовища порочних членів багато говорити не доводиться. Закони останнім часом рішуче заперечують прикріплення селянина до сільської громади за місцем його приписки. Та й взагалі, з розшаруванням селянства стосунки між селом і містом, органічний внутрішній зв’язок, що колись існував між членами сільської громади, тепер все більше забувається. 
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За таких умов право односельців виселяти на свій розсуд неугодних співчленів стає недоречним пережитком.

Ще кілька слів про висилання іноземців. Між​відомча комісія та урядовий проект не знаходять потреби вносити які-небудь зміни в діючий закон: право адміністративної висилки іноземців існує не тільки у нас, але і на Заході; було б тому недоречно надати іноземцям такі переваги в умовах їх висилки, якими не користуються росіяни, що проживають за кордоном.

Іншу точку зору представляють комісійні про​екти перших двох дум. В Англії, Норвегії, Данії ви​силка іноземців дуже обмежена. До захисту прав іно​земця слід прагнути, щоб зміцнювати добрі сто​сунки між народами. Тому “іноземці можуть бути ви​слані з Російської імперії тільки за судовим виро​ком, що набрав законної сили”. Але “це правило не розпо​всю​джується у військовий час на іноземців, ви​силка яких виправдовується військовими обставина​ми”.

Література: Дерюжинскій, Полицейское право, 1908, стр. 21-58; Шейминъ, Учебникъ права внутренняго управленія (полицейскаго права), вып. 2, 1891, стр. 12-57. О черт[image: image16.png]


 ос[image: image17.png]


длости: Ю. Гессенъ, Евреи въ Россіи, 1906. Объ администр. высылк[image: image18.png]


 и ссылк[image: image19.png]


 см. литературу, указанную въ предыдущей лекціи.
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Лекція десята

ПРАВО НА ДРУК

Умовами духовного розвитку особистості є сво​боди совісті й віросповідання та свобода взаємного спілкування людей. Першу вивчає наука церковного права; вивчення другої становить предмет наших лекцій. Ця свобода складається зі свободи слова й друку та зі свободи зборів і товариств.

Запорукою покірності обивате​ля були для поліцейської держави його мовчання та самотність. В умо​вах всебічної поліцейської опіки го​лос обивателя мимоволі ставав незадоволеним, а його єднання з іншими обивателями – збіговиськом або співтовариством у протиставленні щодо порядку й спокою поліцейської держави.

Типографський верстат був винайдений німцями у м. Майнц у другій половині XV століття. Спочатку друкувалися Євангеліє та інші книги священного писання й батьків церкви. І хоча, здавалося б, це поширення книг св. писання було тільки корисним, у тій же другій половині XV століття встановлюється цензура (від лат. censura – “нагляд”) – попередній перегляд творів, призначених до друкування. Ця уста​нова, що знаходилась в руках спершу духовної, а потім світської влади, продовжувала протягом декіль​кох сторіч залишатися важким ярмом для друкова​ного слова.
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Наскільки великою була недовіра до освіченості в обивателів, що спонукало слідом з винайденням друкарства заснувати й цензуру, можна судити за таким епізодом. Французькому королю Франциску I в 1533 році була подана така петиція: якщо він хоче врятувати релігію, уражену з усіх боків, то безумовно необхідно шляхом видання суворого закону знищити назавжди у Франції мистецтво друкарства, завдяки якому щодня з’являється маса книг, настільки пагуб​них для неї.

Цей надзвичайний захід не був прийнятий; зате були використані всілякі обмеження й утиски. Обме​жувалося число друкарень і навіть число верстатів у друкарнях; установлювалася монополія друкованої справи в руках благонадійних осіб. За кожне поруше​ння цензурних заборон накладались суворі, часом надзвичайні, покарання. Так, в Англії один літератор Прайн за несхвальні відгуки про театр, що користу​вався особливою прихильністю королеви, був в 1632 р. оштрафований відповідно до наших грошей на 50 тис. руб., позбавлений університетського диплома й адвокатського звання та виставлений біля ганебного стовпа; у нього були відрізані вуха, накладені тавра, і він був ув’язнений. Повчально, однак це безсилля суворості. По виході з в’язниці Прайн повернувся до літературної діяльності й за нападки на духівництво знову опинився біля ганебного стовпа з новими таврами на щоках. 

~ 128 ~

У ті ж часи типограф Твін за друк недозволеного цензурою листка був повішений за руки; його розіп’яли і підсмажили його нутрощі, четвертовано тіло, а частини трупа виставлені в різних місцях міста як повчання…


З переходом від поліцейської держави до правової настає звіль​нення друку, – щоправда, лише від​носне й поступове. Вперше цензура ліквідується в Англії в 1694 р.; у Франції декларація прав 1789 р. проголошує вільний обмін думок і погля​дів як одне з найбільш дорогоцінних прав людини.

Однак, коли зворотним течіям абсолютизму вдавалося тимчасово повернути втрачений вплив, знову відновлялася цензура та інші обмеження друку. При Наполеоні I відразу були закриті всі ворожі йому газе​ти і вказано, щоб ніде не видавалося жодної нової. У міністерстві поліції було засновано для нагляду за друком “бюро громадського розуму”. Людовик XVІІІ, що замінив Наполеона, вимагав, щоб газети відкрива​лися не інакше як з міністерського дозволу, що потре​бує поновлення кожні три місяці: “В усі епохи, – говорив його ордонанс 26 липня 1830 р., – погодин​ний друк був нічим іншим, як знаряддям безладу й повстання, і за своєю природою він бути чим-небудь іншим не в змозі”. 
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Після липневої революції попередня цензура була у Франції остаточно скасована: за конституцією 1830 р., “вона ніколи не може бути більше відно​влена”. Але пізніше, при Наполеонові ІІІ, відносно друку була винайдена особлива система обмежень, що по шкоді своїй для свободи слова не поступалася скасованій цензурі. Це – система адміністративних стягнень: вона полягає в наданні адміністрації права робити редактору застереження й, у випадку їхньої безуспішності, призупиняти або припиняти погодин​не видання за шкідливе спрямування. З першого погляду, ця система не здається настільки тяжкою, як попередня цензура, але саме в її м’якості й полягала її небезпека для друку. Під погрозою матеріального збитку, а, може бути, й розорення у випадку припи​нення видання, редактор мимоволі ставав власним цензором: ця необхідність для самого видавця присто​совуватися до мінливих поглядів уряду повинна була завдавати на друк морально розрахунковий вплив. Тягар системи адміністративних стягнень збільшу​вався для погодинного видання вимогою поперед​нього дозволу й застави та встановленням так зв. штемпельного збору, – особливого податку з кожного номера й екземпляра газети, – завдяки якому дешевий вуличний друк дорожчав у багато разів.

Однак, якими різноманітними й суворими не були всі ці запобіжні заходи стосовно друку, вони не могли стримати ріст суспільної самосвідомості. Там, де друк не міг розвиватися відкрито, він переходив у підпілля, стаючи ще більш непримиренним.
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Каральна
система

Система запобіжних заходів на За​ході тепер уже поступилася місцем кара​льній системі. Друкувати можна все, що завгодно, твір не підлягає попередньому перегляду й виправленню з боку цензора; видавцеві більше не загрожують стягнення в адміністративному порядку. Але за всяке правопорушення в пресі авторові, видав​цеві, редактору й навіть типографові загрожує пока​рання. Друк здобуває ту ж гарантію, що й особиста недоторканність: він ставиться під захист закону й суду. Друк не страждає більше за шкідливий напря​мок, за розсудом правлячої влади: відповідальність установлюється за порушення закону у судовому порядку. При цьому судом, найбільш авторитетним у питаннях про закономірності думки й слова, визнається суд присяжних.

Каральна система встановилася на Заході – в Англії в першій половині минулого століття, у Германії – з 1874 р. і у Франції – з 1881 р.: це роки видання у зазначених країнах чинних законів про право друку.

Адміністративні вимоги щодо друку за діючим правом на Заході були дуже обмежені. Для того, щоб встановити відповідальну особу, потрібне позначення на кожному друкованому творі імені та місця прожи​вання типографа, при чому на останнього покладає​ться обов’язок зберігати відомості про своїх замовни​ків. Якщо подання декількох екземплярів і потрібно, то, головним чином, для національних книгосховищ.
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Погодинні видання повинні мати відповідаль​ного редактора з числа повноправних громадян; він ставить свій підпис на кожному номері видання. У Франції для випуску у світ нового періодичного вида​ння потрібна попередня заявка прокуророві; зате дру​карню або книгарню можна відкривати без усякої заяви якому-небудь органу влади. У Німеччині, нав​паки, не потрібно заявки для випуску у світ нового періодичного видання, але необхідна поперед​ня заява адміністрації для відкриття друкарні або книжкової торгівлі. Однак позбавлення права утриму​вати друка​рню або книгарню не може відбутися, за німецькими законами, ні в адміністративному, ні на​віть у судово​му порядку. Німецьке право припускає накладення поліцією арешту на друковані твори, однак для того, щоб протягом 12 годин справа була передана проку​ророві й у наступні 12 годин – у суд, якщо до кінця п’ятого дня з моменту арешту суд не підтвердить останнього, видання звільняється від арешту.

Вказуючи правові гарантії друку на Заході, не можна не відзначити й негативних моментів у його сучасному стані. Каральна система не завжди забезпе​чує достатньою мірою свободу друкованого слова у вигляді крайньої широти деяких положень діючого карного законодавства про друк. Так, згідно з англій​ським правом видавництво відповідає за всякий “пас​квіль”. Це поняття досить широке: англійська практи​ка вважає пасквілем “збудження народного невдово​лення”, “порушення суспільного миру” і т.п. 
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Втім, внаслідок того, що справи про злочини друку розби​раються судом присяжних, в Англії з’являється таке явище: кожний може оголосити в пресі все, чого два​надцять його співгромадян не вважають поганим, і з іншого боку підлягає покаранню всякий, що оголошує те, що в очах присяжних є неприйнятним.

Історія цензури 
в Россії

У нас в Росії перша друкарня була влаштована у Москві на початку шістде​сятих років XVІ сторіччя. В 1564 році була надрукована перша книга: “Діяння Апостольські й послання св. апостола Павла”. Пер​шодрукарями були диякон Нікольського Гостунского собору Іван Федоров і його товариш Петро Мсти​славець. Вони тільки-но повинні були тікати з Мо​скви внаслідок підозри в єресі.

Років через двадцять друкарство у Москві відно​вилося. Протягом XVІІ століття друкувалися майже винятково церковні й богослужбові книги. Лише в ХVІІІ столітті починають друкуватися богословські й інші твори, а разом з тим установлюється й цензура. Першою цензурною установою була Духовна Колегія – так спочатку називався Святійший Синод. Згодом цензура світських книг була доручена Академії Наук.

До другої половини XVІІІ століття друкувати книги можна було тільки в казенних друкарнях. 
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Перша приватна “вільна” друкарня створюється в Петербурзі в 1771 році іноземцем Гартунгом: йому дозволено було, втім, друкувати книги тільки на іноземних мовах, “щоб казенним друкарням у дохо​дах їхніх підриву не було”. Оживилася справа друкар​ства з 1783 р., коли було дозволено “кожному по сво​їй власній волі заводити друкарні” із правом друку​вати книги на російській і іноземній мовах. Цензура книг була доручена управам благопристойності.

Але вже наприкінці царювання Катерини ІІ і при Павлові I підсилюється негативне ставлення уряду до друку. Приватні друкарні, за винятком лише деяких, створених за особливим дозволом, скасовуються. Цензура доручається особливим цензурним управлі​нням. Павло I забороняє завіз до Росії всякого роду книг, на якій би мові вони не були, і навіть музичних нот, тому що “через різні книги, що ввозяться з-за кордону, наноситься розпуста віри, цивільного закону й добропорядності”. Світлою для друку є перша поло​вина царювання Олександра I: він скасовує суво​рі заходи своїх попередників і передає цензуру книг університетам.

Загальна реакція у другу половину царювання Олександра I й особливо в часи Миколи I характери​зується крайнім посиленням цензурного тиску. За цензурним статутом 1826 року мета цензури полягає в тому, “щоб здобуткам словесності, наук і мистецтв дати корисний або, принаймні, нешкідливий для блага батьківщини напрямок”. 
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У чому ж ця шкода й користь? Забороняються “всякі приватних людей припущення про зміни яких-небудь елементів державного управління або зміні прав і переваг” різних станів. “Історія не повинна містити в собі довільних міркувань, які не належать до оповідання”; забороняється описувати минулі в різних країнах заколоти, якщо автор “всі сумні наслідки заколотів не подає як повчання сучасникам і нащадкам”. Філософські книги, “наповнені марними й пагубними мудруваннями новітніх часів, зовсім дру​ковані бути не повинні”. “Ніяк не повинні бути схва​лювані до друку твори про права й закони, що містять у собі теорії про право природне, народне, про перві​сний тваринний стан людини, нібито природний, про начебто утворення первісних громадянських суспіль​ств за допомогою договорів, про походження законної влади не від Бога і т. п.” Цензор спостерігає, щоб у творах словесності “зберігалася чиста моральність і не замінялася б одними красотами уяви”; що б у медичних науках не виражалося сумніву в духовності душі, у внутрішній її волі та у її вищому визначенні до майбутнього життя.

Цензура була вилучена з ведення університетів. Під головним управлінням міністра народної освіти засновуються для нагляду за друком Верховний Цензурний Комітет і кілька місцевих комітетів.
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Цензурна
практика

Як же насправді виконували цензо​ри складні обов’язки, покладені на них уставом? Цікаві дані щодо цього дає істо​рія конфліктів з цензурою великих російських пись​менників – Пушкіна, Грибоєдова, Лермонтова, Гоголя.

Про драму Пушкіна “Борис Годунов” була пода​на Миколі I особлива доповідь шефом жандармів гр. Бенкендорфом: “Літературне достоїнство (п’єси) на​багато нижче, ніж ми очікували… Все – імітація, від першої сцени до останньої. Прекрасних віршів і тирад досить мало. Деякі місця необхідно неодмінно виклю​чити”. “Показано, що народ із криком і слізьми про​сить Бориса прийняти царський вінець (як сказано у Карамзіна), а тим часом описано, що люди плачуть, самі не знають про що… Затрудняюсь викласти свою думку щодо цієї сцени. Чи пристойно так висвітлю​вати народні почуття?” “Сцену в корчмі можна б зм’якшити: ченці представлені у занадто розпусному вигляді. Прислів’я “вільному воля, врятованому рай” перероблене на “вільному воля, а п’яному рай”. Хоча ці ченці й утекли з монастиря, і ця обставина є і в Карамзіна, але, здається, сама розпуста й п’янка по​винні бути облагороджені в поезії, особливо стосовно звання ченців”. “Зрозуміло, що грати її (п’єсу) немо​жливо й не потрібно”.

Пушкіну було запропоновано “з потрібним очи​щенням переробити комедію свою в історичну по​вість або роман на зразок Вальтера Скотта”. 
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Він відповів однак, що не має сил уже переро​бити один раз написане. Три роки по тому, за новим клопотанням Пушкіна йому було нарешті дозволено надрукувати “Бориса Годунова” “під особисту відпо​відальність автора”.

У комедії “Горе від розуму” Грибоєдова ми зна​ходимо безліч цензурних виправлень. “Він вільність надумав проповідувати” цензор виправив на “От що він задумав проповідувати”. Замість “Так він влади не визнає” виправлено: “Він нічого не визнає”. Слова Чацького: “Чини людьми даються, а люди можуть помилятись”, були виключені як спрямовані на розхи​тування довіри до тієї влади, що дарує чини.

У Лермонтова у “Маскараді” цензор не допустив слова небесний рай (про любов), замінивши його словом прекрасний. У вірші “Я сам здійсню свій страшний суд” цензор знайшов більш доречним слово жахливий. Замість “Але я – не Бог, і не прощаю” – виправлення цензора: “Але я, – я ні, я не прощаю”…

А от зразки цензурних виправлень у “Мертвих душах” Гоголя. “Він (поліцеймейстер) у нас чудотво​рець”. Цензурне виправлення: “дивовижна людина”. “Русь! Русь! Бачу тебе з моєї дивовижної, прекрасної далі, тебе бачу: бідно, розкидано й неприємно в тобі”. Цензор знайшов недоречною таку характеристику, за​мінивши її словами “бідна природа в тобі”.
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Цензурний терор

Незважаючи на суворість цензорів, уряд Миколи I знаходив усе ще недоста​тнім нагляд за духом і напрямком дру​карства. У 1848 році засновується цензура над цензу​рою: створюється особливий комітет під головува​нням Бутурліна для розгляду правильності дій цен​зури. Цей Бутурлінский комітет звертає увагу не сті​льки на “видиму”, скільки на “очікувану” мету автора, – на міжрядковий зміст творів. Настає “епоха цензур​ного терору”. Підозрілість цензорів доходить крайніх меж: один цензурний комітет вимагав у свій склад музиканта для розгляду нот: чи дійсно вони містять музичний добуток, а не який-небудь аморальний і шкідливий твір, написаний у вигляді нот.

Особлива увага цензури була спрямована на книги для народного читання. За правилами 1850 р., цензор спостерігає з особливою суворістю, щоб у книгах цього роду не було “не тільки ніякого неспри​ятливого, але навіть і необережного натяку” щодо уряду “і поставлених від нього влади і законів”. “Цензор не повинен дозволяти опис особливих лих або потреб того стану, до якого належить численний клас читачів цього роду книг, ні сучасних подій, що сильно діють на простолюд з невигідного боку”. “Твори, в яких висвітлюється жалість до становища кріпаків, описуються зловживання поміщиків або до​водиться, що зміна у відносинах перших до останніх принесла б користь, не повинні бути взагалі допущені до друку, а тим більше в книгах, призначених для читання простого народу”.
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Дарування полегшень

При Олександрові ІІ почалось у нас деяке поліпшення стану друку. 6 квітня 1865 року був видано указ “Про дарування деяких полегшень і зручностей вітчизняного друку”. Від попередньої цензури були звільнені: у столицях – твори обсягом не менше десяти друкованих аркушів (перекладні – обсягом не менше двадцяти друкованих аркушів) і повністю видання університетів, учених товариств і деяких інших. Погодинні або періодичні видання могли виходити за умови внесення видавцем застави в 2500-5000 руб., без попередньої цензури з особливого дозволу міністра внутрішніх справ. Зате стосовно них була введена разом із судовою відпові​дальністю і система адміністративних стягнень: міні​строві внутрішніх справ надавалося право робити газетам і журналам, звільненим від цензури, у випад​ку поміченого в них шкідливого напрямку застереже​ння, причому третє застереження спричиняло припи​нення видання. Ця система, порівняно із судовою відповідальністю, на практиці одержала переважне значення.

Період
1872-1904 рр.

У сімдесятих роках і при царюванні Імператора Олександра ІІІ суворість цен​зурних заходів знову підсилюється. Комі​тету Міністрів в 1872 році надається право знищувати друковані твори, визнані “особливо шкідливими”. 
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Так були перетворені на паперове тісто книги Брандеса “Головні напрями літератури XІX сторіччя”; Гауптмана “Ткачі”; Геккеля “Світові загадки” та ін.; Дідро “Романи й повісті” (видання Неклюдова, що потім був товаришем міністра внутрішніх справ); роман Золя “Істина”; Лекки “Історія моральності”; Летурно “Еволюція моралі”; Маркса “Убогість філо​софії”; Спенсера “Соціальна статика”; Л.Н. Толстого “Народні оповідання”, “Карма”, “Про життя”; Лорен​ца Штейна “Історія соціального руху у Франції” і баг. ін. При цьому деякі твори були знищені вже після видачі дозволу на їх випуск.

У той же час періодична преса була обмежена загрозою адміністративних стягнень не тільки взагалі “за шкідливий напрямок”, але й за невиконання чи​сленних циркулярів міністра внутрішніх справ. Останньому було надано законом 1873 року право забороняти, “за міркуваннями вищого уряду”, оголо​шення або обговорення в пресі питань державного значення (ст. 140 Уст. про цен.). Понад п’ятсот цир​кулярів, виданих на цій підставі міністрами внутрі​шніх справ у період з 1873 по 1904 рік, повинні були поставити періодичну пресу в становище неспромож​ності правильно висвітлювати російське життя. Так, цими циркулярами було запропоновано не розміщу​вати ніяких “натяків на необхідність зміни нашого державного ладу, про земський собор, про центральні з’їзди представників земства й т.п.” (1881 р.). 
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Через чверть століття – “нічого не розміщувати про народне представництво” (6 листопада 1904 р.); “не розміщувати ніяких статей, повідомлень і звісток про які-небудь постанови, заяви і промови, що стосу​ються зміни нашого державного ладу, які мали місце в земських, міських або станових зборах, у зборах учених і інших товариств і приватних осіб (так званих банкетах)” (2 грудня 1904 р.). Циркуляри 1893 і 1897 рр. пропонували не розміщувати ніяких статей і заміток з робочого питання, про заробітну плату, робочий день і ставлення фабричних робітників до хазяїв. Циркуляром 11 травня 1901 р. ця заборона була виражена трохи м’якше: попередні циркуляри не треба розуміти як такі, що зовсім виключають робоче питання з обговорення преси. Дотримуючись їх, необ​хідно лише, щоб всі статті й замітки викладалися в суворій відповідності реаліям. Тому надавати їх усі в департамент поліції й друкувати лише з його дозволу.

“Не розміщувати нічого, що зачіпає честь туре​цького султана, що є главою дружньої Росії держави” (цирк. 1888 р.). “Не поміщати про холеру нічого, крім повідомлень “Урядового Вісника” (1892 р.). “Не дру​кувати про замахи на самогубство, якщо такі відбува​ються не в публічних місцях” (1897 р.). “Не поміщати ніяких звісток про витівки хуліганів” (1903 р.). Такі зразки різноманітного змісту з питань державного значення, оголошення й обговорення яких було зна​йдено незручним за міркуваннями вищого уряду.
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Сучасний стан

Сучасне правовий стан російського друку регламентується тимчасовими пра​вилами 24 листопада 1905 року про пого​динні видання й 26 квітня 1906 р. – для непогодин​ного друку. Мотиви до видання цих законоположень зазна​чені у введенні до тимчасових правил 24 листо​пада: “Маніфестом 17 жовтня цього року Ми поклали на обов’язок Уряду виконання непохитної Нашої волі дарувати населенню непохитні основи цивільної сво​боди, однією з умов якої є свобода слова… Нині, на​далі до видання загального про друк закону визнали Ми за благо дати правила про погодинні видання, вироблені Радою Міністрів і розглянуті в Державній Раді. Правилами цими ліквідується застосування у сфері періодичної преси адміністративного впливу, з відновленням порядку дозволу судом справ про ско​єні шляхом друкованого слова злочинні діяння”.

Розглянуті законоположення скасовують попередню, як загальну, так і духовну цензуру виданих в Імперії погодинних (періодичних) і непогодинних видань, включаючи й усілякі ілюстрації. З різних видів цензури зберігаються однак 1) іноземна цензу​ра, тобто перегляд друкованих творів, що виходять за кордоном; 2) театральна цензура, тобто допущення публічного висвітлення драматичних і інших творів на сцені; 3) цензура всякого періодичного видання, що виходить поза містами (але книга й брошура, надрукована в селі, цензурі не підлягає) і, нарешті, 4) поліцейська цензура афіш і різних оголошень.
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Далі тимчасові правила 24 лис​топада скасовують постанови про ад​міністративні стягнення, що Накла​даються на погодинні видання, і пра​вила про застави для цих видань.

Міністрові внутрішніх справ надається право тільки забороняти на певний строк повідомлення в погодинних виданнях відомостей про пересування військ або морських сил і про засоби оборони. Накла​дати ж на друк обов’язок мовчати щодо яких-небудь інших питань міністр більше не вправі (ст. 140 Уст. про ценз. відміняється).

Явочний порядок

Для випуску нового періодичного видання не потрібно, як колись, просити на те дозволу адміністративної влади, а досить подати завчасно заяву місцевому губерна​торові або градоначальнику з вказаним місцем вида​ння, його найменуванням, програмами, строками ви​ходу й передплатну ціну, особу видавця й відповіда​льного редактора друкарні, де видання буде друку​ватися. При цьому відповідальним редактором може бути тільки повноправний російський підданий, що досяг 25 років. Не пізніше двох тижнів від дня подачі заяви губернатор (або градоначальник) зобов’язаний видати подавцеві свідчення, без якого жодна друкар​ня не вправі приступити до набору й друку погодин​ного видання. Це свідчення не видається тільки в тих випадках, якщо заява не повна або якщо наймену​вання видання чи його програма містять у собі що-небудь суперечливе моральності або карному закону.
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Кожний примірник погодинного видання й не​погодинне видання обсягом більше п’яти друкованих аркушів, одночасно з випуском його із друкарні, надається в узаконеному числі екземплярів місцевому комітету або інспекторові у справах друку (так були перейменовані, за указом 26 квітня 1906 р., колишні цензурні комітети й окремі цензори). Брошури обся​гом не більше одного аркуша випускаються із друкар​ні по закінченні двох днів, а книжки обсягом від одно​го до п’яти аркушів – семи днів з часу подання влас​ником друкарні в місцеву установу у справах друку.

Арешт видання

На окремі примірники погодинних видань і на всі екземпляри призначеного до поширення непогодинного видання може бути накладено арешт за розпорядженням місцевого комітету або інспектора у справах друку. Арешт полягає у відібранні призначених до пошире​ння екземплярів видання, що вийшли, крім тих, ек​земплярів, які перейшли вже у володіння третіх осіб для власного їхнього користування. Питання про арешт одночасно з його накладенням передається на рішення судової установи, що затверджує або скасо​вує арешт на першому ж розпорядчому засіданні.
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Відповідальність за злочинні діяння, вчинені за допомогою друку, визначається в судовому порядку. Справи про злочинні діяння, вчинені за допомогою друку, розглядаються мировими суддями, повітовими членами окружного суду, а більше важливі (про злочини, що тягнуть стя​гнення понад 300 руб., арешт або тюремне ув’язне​ння) – окружними судами, але без участі присяжних засідателів.

Завдання тимчасових правил 24 листопада й 26 квітня – усунути застосування до друку адміністра​тивного впливу – насправді залишається не досягну​тим: значну можливість проявляти цей вплив дає адміністративній владі надзвичайний стан.

Література: Дерюжинскій, Полицейское право, 1908, стр. 116-234; его же, Изъ истории политической свободы въ Англіи и Франціи; Раевскій, Законодательство Наполеона III о печати, 1903; Скабичевскій, Очерки по исторіи русской цензуры, 1892; Арсеньевъ, Законодательство о печати, 1903; Градовскій, О свободе русской печати, 1905; Розенбергъ и Якушкинъ, Русская печать и цензура в прошлом и настоящем, 1905; Лемке, Очерки по истории русской цензуры и журналистики XIX ст., 1904; его же, Эпоха цензурныхъ реформъ 1859-1865 гг., 1904; его же, статьи в "В[image: image20.png]


стн. права" за 1905, N 4 и 7; Новомбергскій, Освобожденіе печати во Франціи, Германіи, Англіи и Россіи, 1906.
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Лекція одинадцята

ПРАВО ЗБОРІВ І ТОВАРИСТВ НА ЗАХОДІ

Поняття
Збори й товариства – це форми взаємного спілкування людей, із загаль​ною метою об’єднання зусиль. Мета, яку переслідує взаємне спілкування, може бути тимчасовою (вираже​ння співчуття або протесту, з’ясування назрілої потре​би, вибори депутата і т.п. ) або ж постійною (вчена праця в певній галузі знання, допомога бідним, полі​тична діяльність у дусі відомої програми і т.д.). На цьому розходженні тимчасових і постійних цілей базується різниця між зборами й товариствами. На збори люди приходять для здійснення тимчасової мети: мета досягнута – і збори закриваються. І навпаки, товариство утворять лише тоді, коли мета більш-менш постійна; тому товариство на противагу зборам завжди розраховано на скільки-небудь тривале існування.

Збори бувають публічні або приватні. Збори будуть публічними, коли доступ на них відкритий, хоча б і з відомими застереженнями й обмеженнями, для кожного бажаючого.
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Товариство може переслідувати або мету отри​мання вигоди – завдання одержання прибутку від ведення якого-небудь підприємства, або ідейну мету – пізнання або поліпшення умов життя. Товариством першого роду буде товариство, артіль, акціонерна компанія. Об’єднанням другого роду є вчене товари​ство, товариство благодійне, політична партія. Юри​дичне положення товариства першого роду вивчає​ться, за загальним правилом, наукою цивільного права, і лише право товариств, що переслідують ідей​ну мету, складе предмет нашого вивчення.

Об’єднання двох або декількох товариств нази​вається союзом.

Історичний

нарис

Право зборів і товариств – це най​більш молоде надбання в системі прав особистої свободи. Поліцейська держава була рішу​чим противником усякого роду товариств і зборів – публічних і таємних, що влаштовують без поперед​нього дозволу правлячої влади. Та й у правовій дер​жаві свобода зборів і товариств установлюється лише на значному ступені її розвитку. Звичайно спочатку розвивається особиста недоторканність, пізніше – свобода друку й потім – свобода зборів і товариств. Так, в Англії сукупність правових гарантій для особи​стої недоторканності була набута, як відомо, вже в період XІІІ-ХVІІ сторіч, друк став звільнятися від поліцейських утисків з кінця XVІІ століття, а мітинги (публічні збори) ще на початку минулого сторіччя піддавалися суворим утискам.
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Англійські акти про попередження заколотних зборів 1795-1819 рр. оголошують незаконним обгово​рення на мітингах “яких-небудь змін установленого законом порядку”. У випадку порушення вони нада​ють уряду повноваження зупиняти в зборах усяку промову, заарештовувати оратора й розганяти мітинг, а вільним англійським громадянам загрожують за непослух тяжкою карою: це була страта за законом 1795 р. і 7-літнє висилання за актом 1819 р. Забороня​ється участь у мітингах особам, що не мають у да​ному приході постійного проживання та використа​ння на зборах прапорів і прапорів. Допущення господарем будинку публічної лекції без поперед​нього дозволу влади ставилося на одну площину з публічним кублом для розпусти. Закривалися грома​ди, розраховані “на розбещення розумів”. Під погро​зою висилки заборонялася участь у всякому товари​стві, що розпадається на відділення, групи, фракції.

Довгий час і у Франції, незважаючи на оголоше​ння “вільного обміну думок” “дорогоцінним правом людини”, заперечувалася свобода зборів і товариств. З 1789 р., з моменту декларації прав, і до 1901 р. – отже, протягом 112 років розвитку правової держави у Франції, політичні товариства користувалися тут більш-менш широкою свободою лише протягом трьох коротких проміжків у періоди революції, – загалом менше п’яти років. 
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Кримінальний кодекс Наполеона й ставив усяко​го роду товариства, – хоча б і не публічні, – політичні, релігійні, літературні й інші, що складаються більш ніж з 20 членів, у залежність від попереднього до​зволу уряду. При реакції, що настала після лютневої революції 1848 року, у залежність від попереднього дозволу були поставлені не тільки товариства, але й збори в складі понад 20 членів. Цьому режиму були підлеглі збори всякого роду, навіть виборчі.

У Німеччині, незважаючи на оголошення імпер​ською конституцією 1849 р. свободи зборів і това​риств основним правом німецького народу в епоху реакції п’ятдесятих років був виданий цілий ряд зако​нів, що істотно обмежували цю свободу. Між іншим, в 1878 році було запропоновано поліції забороняти збори й закривати товариства соціал-демократичні й взагалі соціалістичні. Цей закон проіснував аж до 1890 року.

З виникненням правової дер​жави правляча влада погоджується на неминуче перетворення обивателя з об’єкта для поліцейської опіки в суб’єкт публічних прав та обов’язків, Але взаємне єднання цих суб’єк​тів, сполучення розрізнених обивательською байдужі​стю, відсутністю почину, темрявою невігластва час​ток у спаяне єдністю інтересів і прагнень об’єдна​ння у спільноту ще продовжує здаватися небезпеч​ним. 
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І справді, для влади, зв’язаної пережитками тільки-но пережитого минулого, існує відома небезпе​ка в цьому єднанні громадян. Джерелом цієї небезпе​ки є вирощене під вагою поліцейської опіки гнітюче почу​ття взаємної недовіри, підозри, інстинктивне від​чуття непримиренної ворожнечі уряду й населення. Цей грубий слід гнітючості довго заважає уряду й самодіяльності громадян у зборах і товариствах йти пліч-о-пліч. І тільки тоді, коли влада починає сміливі​ше й твердіше опиратися на суспільство, коли завдяки участі самих громадян у законодавстві, суді й управ​лінні держава органічно, за самою своєю будовою, зближається з суспільством, – право зборів і союзів послідовно робиться необхідною складовою визнаної й обмеженої державою особистої свободи.

Сучасний

стан

Тепер на Заході встановилася вже досить широка свобода для громадян проводити збори і створювати товариства.

Англія
В Англії платформа (право мітин​гів, публічних зборів) уже близько вісім​десяти років є такою складовою політичного укладу країни, недоторканість якої визнається й дотримує​ться урядом. Навіть у період чартистського руху 40‑х рр., коли ряд мітингів робітників явно виявив тривожний характер демонстрації фізичної сили, англійський уряд знайшов недоречним заборонити здійснення мітингів. 
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На реакційні вимоги Джона Рессель, тогочасний міністр внутрішніх справ, відповідав: “Вільне обгово​рення, з якого пізнається істина, є право народу. Якщо в останнього є невдоволення, то він вправі заявити про нього, щоб воно зробилося відомими; якщо ж немає достатніх приводів до невдоволення, то здоро​вий глузд негайно з’явиться й буде покладено кінець відповідним мітингам. Уряд не повинен боятися відкритого вираження суспільної думки”.

Значення

мітингів

Значення мітингів у сучасній Англії величезне. Мітинги виражають потреби й інтереси народу; за допомогою мітингу кожна суспільна група легко може заявити, що її тепер обтя​жує, турбує, хвилює. На мітингах суспільні потреби піддаються докладному обговоренню з боку безпосе​редньо зацікавлених осіб. За допомогою мітингів здійснюється контроль країни над державною діяльні​стю. Тут довідуються й випробовують осіб, що бажа​ють виступити представниками народу в парламенті. Тут народні представники, по сталому здавна звичаю, дають виборцям щорічні звіти про свою парла​ментську діяльність. Виступати на мітингах не цура​ються і представники самої адміністрації. Міністри з’ясовують і захищають тут урядову програму. У такий спосіб мітинг зміцнює взаємну довіру й най​тіснішим чином пов’язує носіїв влади з мільйонами громадян.
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Правове

нормування

Характерна риса англійського права – відсутність законів, які нормували б спеціально свободу зборів і товариств. Право влашто​вувати збори й утворювати товариства витікає в Англії з права особистої недоторканності. Я можу йти, куди хочу, і зійтися, з ким хочу, аби тільки не робив при цьому нічого протизаконного; я можу гово​рити, що хочу, аби тільки мої слова не були наклепом або підбурюванням. Це право належить кожному з нас. Користуючись їм, ми можемо зійтися й говорити і, таким чином, скласти публічний мітинг.

Охорона спокою й порядку на мітингах доруча​лася самим учасникам. Лише нещодавно, 19 грудня 1908 р., був виданий особливий закон проти “зрива​ння мітингів”. Потреба в ньому з’явилася, певною мірою, внаслідок дій однієї групи суфражисток, що у боротьбі за політичні права жінок вдалася до зрива​ння мітингів. Закон 19 грудня встановив відповідаль​ність кожної особи, що порушує порядок у публічних зборах або закликає інших осіб до порушень з метою перешкодити правильному ходу зборів. Винним за​грожує штраф до 50 руб. або в’язниця до 1 місяця.

Франція.

Право на збори

У Франції початок свободи зборів твердо встановлюється з 1881 року. На організацію публічних зборів, хоча б і політичних, не потрібно просити попереднього дозво​лу від влади: закон 1881 р. обмежується лише вимо​гою попередньої заяви про організацію зборів. 
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Забороняється однак скликання зборів “на пуб​лічному шляху” – на вулицях і на площах. Разом з тим усякі збори повинні проводитись не пізніше 11 годин вечора, якщо тільки в даній місцевості не вста​новлено більш пізньої години для закриття трактирів.

Істотну гарантію для волі зборів у Франції ста​новить обмеження поліції в її праві на розпуск зборів: за законом 1881 р. поліція має право закрити збори всього лише у двох випадках: якщо того зажадає бю​ро, що обов’язково вибирається зборами для дотрима​ння порядку й законності та якщо в процесі прове​дення зборів буде здійснено насилля. За всяке пору​шення закону учасники зборів та бюро відповідають у судовому порядку.

Скасування
заявки

Закон 28 березня 1907 р. зробив у Франції ще крок уперед у справі зміц​нення свободи зборів: цим законом був скасований обов’язок організаторів зборів робити про це попередню заяву поліції. Припустимо, що цей обов’язок був не дуже важливим. Але все-таки він ставив організацію зборів у відому залежність від поліції. До того ж заявку необхідно було подавати за 24 години до початку зборів, а тим часом іноді, особливо в робочому побуті, затримка на цілу добу могла виявитися вкрай небажаною.

Треба однак зазначити, що закон 28 березня був викликаний не цими потребами, а політичними мірку​ваннями зовсім іншого порядку. 
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Після відділення церкви від держави в 1905 році, при небажанні католицького духівництва підкоритися новим умовам, на віросповідання та збори були поширені загальні правила про публічні збори 1881 року. Обов’язок заявляти владі за 24 години про майбутні богослужіння викликала ще більш глибоке невдоволення серед католицького духівництва. Воно знаходило блюзнірським заявляти поліції про бого​служіння хоча б навіть і раз на весь рік та загрожува​ло припинити богослужіння у всій Франції. Уряд не бажав іти на поступки перед духівництвом і в той же час шукав вихід зі створеного таким чином неприєм​ного положення. Вихід був знайдений у скасуванні обов’язку попередньої заявки для взагалі всіх зборів.

Право
громад

Свобода товариств зміцнюється у Франції лише з початку нинішнього сто​річчя. Вихідним для цього моментом є видання закону 1901 р. про договір асоціації, в якому говориться: “угоди двох або декількох осіб, за якими вони об’єднують свої знання чи свої сили на постійне служіння якій-небудь меті, що не має у результаті отримання прибутку”. Цим законом право вільного утворення товариств без попереднього дозволу вла​ди поширюється на всякого роду асоціації, незалежно від кількості їхніх членів. Винятки становлять лише так звані релігійні конгрегації, переважно єзуїтські орде​ни, які вороже ставляться до розвитку вільної громадськості.
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За загальним правилом, для відкриття товари​ства не потрібно й попередньої заяви. Останнє, а рівно й подання уставу, потрібно тільки від тих това​риств, які бажають користуватися правами юридичної особи у цивільному обігу (тобто правом здобувати майно й укладати угоди від імені громади). З особли​вого дозволу влади асоціація може бути визнана “суспільно корисною”, що ще більше розширює її цивільну правоздатність.

У союзи товариства можуть об’єднуватись без​перешкодно.

Германія

У Німеччині до останнього часу право на збори і товариства нормувалося не загальним імперським законодавством, а різноха​рактерними законами окремих частин імперії: у той час, як у Пруссії, Саксонії й ін. збори та товариства підкорялися певним суворим правилами, у Вюртембе​рзі, Бадені, Гессені для них, за місцевими зако​нами, відкривалася досить широка свобода. 19 квітня 1908 р. всі ці місцеві закони поступилися місцем одному загальноімперському закону про збори і товариства.

За названим законом, попередній дозвіл потрі​бен тільки для зборів, які влаштовуються просто неба. Що стосується зборів у закритих приміщеннях, то для їхньої організації потрібна заява за 24 години, якщо предмет публічних зборів – обговорення політичних питань. Оголошення про майбутні збори в загальному порядку звільняє від обов’язку робити цю заяву.
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Суперечать ліберальному характеру цих поста​нов правила закону 19 квітня про мову зборів. Ці правила задаються метою сприяти онімечуванню по​льських і інших інородних провінцій Німеччини. Де​бати на всіх публічних зборах повинні вестися німе​цькою мовою. Відстрочка на 20 років з часу набрання законом чинності дається лише для тих місцевостей, де понад 60 % корінного населення, за даними оста​ннього перепису – не німці. Ще винятки зроблені для міжнародних конгресів і для передвиборних зборів.

Для утворення товариств попереднього дозволу не потрібно – так само, як і для організації зборів. Але політичні товариства зобов’язані представити устав і список членів правління.

Заборона товариствам усякого роду вступати у зв’язок між собою було скасовано ще в 1899 році.

Література: Дерюжинскій, Полицейское право, 1908, стр. 59-115; Матвњвъ, Право публичныхъ собраній, 1909; Джефсонъ, Платформа, ее возникновеніе и развитіе (Исторія публичныхъ митинговъ въ Англіи), 1901; Елистратовъ, Свобода собраній и союзовъ в Западной Европе (историческій очеркъ), «Миръ Божій», 1905, N 7, стр. 2-16.
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Лекція дванадцята

ПРАВО ЗБОРІВ І ТОВАРИСТВ В РОСІЇ

Історична

довідка

З установленням у Росії режиму поліцейської держави при Петрові Вели​кому опалі піддаються спершу по військовому артикулу 1716 р. “підозрілі зібрання й збори військо​вих людей, хоча для рад яких-небудь (хоча й не для зла), або для чолобиття, щоб загальну чолобитну писати, через що збурювання або бунт може бути”. Незабаром шляхом поширеного тлумачення ця забо​рона була перенесена й на цивільне населення.

У народі довго зберігалися однак спогади про колишні вільності; по владному заклику церковного дзвона (колись вічового), незважаючи на заборони, російський народ протягом XVІІІ століття ще продо​вжував – по старинці – нести на громадську сходку свої темні думи і веселощі, і слізні потреби. Визнав​ши, що цей дзвін “загальній тиші й спокою против​ний”, Катерина ІІ указом Сенату 1769 р. забороняє скликати народ ударом на сполох інакше як у випадку нападу ворога, повені й пожежі, та і це тільки з дозволу місцевого поліцейського начальства. 
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Але це розпорядження не відразу набрало сили, і через два роки вже Святійший Синод пропонує духовному начальству “найміцніший мати нагляд, щоб у дзвіниць двері були міцні, і в них замки надій​ні, які завжди замикати й ключі від них мати свяще​никам у себе, щоб люди зловмисні сполохів не били й тим сум’яття в народі не творили”.

Устав благочиння 1782 р. виразно забороняє “зборища підозрілі” і “скопи”, як “карні злочини про​ти народної тиші”. “Якщо у частині (міста) виявиться незаконне зборище або збіговисько людей, то приват​ний пристав повинен перебувати там на місці, щоб усякого паки змусити йти своїм шляхом і розійтися по будинках, і жити спокійно й безтурботно, непокір​ливого ж брати під варту”. Для товариств Устав благочиння встановлює початок урядового дозволу: “Кожний, хто організує чи заснує товариство, братер​ство або інші подібні збори без дозволу й згоди Управи благочиння, буде вважатись порушником і під вартою відісланий до суду”. Ці правила разом із сенатським і синодським указами про дзвіниці вхо​дять в Устав про попередження й припинення злочи​нів (ст.ст. 111 і 118) і утворюють корінну частину законодавства, що діяло в нас стосовно “сходбищ” і “співтовариств” аж до 1905 року.
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Сучасний

стан

У наш час юридичне положення зборів і товариств у Росії визначається двома Найвищими указами від 4 березня 1906 року: це тимчасові правила про збори й, з іншого боку, тимчасові правила про товариства. У Зводі Законів вони займають скромне місце у вигляді додатка до ст. 115 Уставу про попередження й припинення зло​чинів, що доповнює стародавній припис духовному начальству “суворо слідкувати, щоб у дзвіниць дверей були міцні й завжди замкнені...”

Публічні
збори
Правила 4 березня про збори розріз​няють публічні й приватні збори. Сво​бода приватних зборів не обмежена: їх велено “дозволити вільно влаштовувати без заяви й дозволу урядової влади”. Однак значення цього правила істотно послабляється тим широким визначенням, що одержало у досліджуваному законі поняття публічних зборів. Збори зізнаються публічним, якщо вони доступні невизначеному числу осіб або хоча б і певному числу осіб, але особисто не відомих організаторам зборів. Незалежно від цього, публічни​ми вважаються всякі збори, що влаштовуються в театрах, концертних і виставочних залах, у будинках товариств і станових установ та приміщеннях, спеціально для публічних зборів пристосованих або в тих, що віддають для цієї мети у найом. 
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Таким чином, якщо в приватній квартирі збере​ться декілька осіб, з яких одна виявиться не відомою господареві квартири, збори вже ризикують виявити​ся публічними. Вони буде публічними також і в тому випадку, якщо кілька, хоча б і добре знайомих один з одним осіб зберуться не на приватній квартирі, а в клубі або в якому-небудь найнятому приміщенні.

Публічні збори не можуть бути організовані вза​галі у готелях, ресторанах, громадських їдальнях, трактирах і подібних закладах. Це заборона особливо обтяжлива для розвитку зборів: оскільки з практики Заходу не що інше як саме зали при готелях і рес​торанах служать улюбленим місцем для організації публічних зборів. Влаштування публічних зборів не допускається разом з тим у визначеному районі від місця дійсного перебування Государя й від місця засідань Державної Ради й Думи під час їхніх сесій: забороняється район, що визначається радіусом у півверсти, для зборів у закритих приміщеннях і у дві версти – для зборів під відкритим небом.

Влаштування публічних зборів підлягає явочно​му порядку. Бажаючий організувати публічні збори зобов’язаний письмово заявити про це начальникові місцевої поліції (градоначальнику, поліцеймейстерові або справникові) не пізніше, як за три доби до відкриття зборів або до оголошення про них у загальну відомість. Якщо збори скликаються не в місці постійного перебування начальника поліції, цей строк збільшується до семи діб. 
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У заяві повинні бути точно зазначені день, годи​на, місце й предмет занять зборів, а також особа та місце проживання організаторів і доповідача.

Однак положення заявочного порядку, визначе​не правилами 4 березня, не витримуються. Організа​тори публічних зборів звільняються від обов’язку просити у поліції попереднього дозволу на організа​цію зборів; зате поліції надається право забороняти публічні збори, “мета або предмет занять яких суперечать кримінальним законам або суспільній моралі, або проведення яких загрожує громадському спокою й безпеці”. Про таку заборону, з посиланням на одну із цих підстав, організатори повинні бути сповіщені за одну добу (у повіті – за дві доби) до визначеного відкриття зборів або оголошення про них у загальну відомість.

Концесійний порядок (так називається порядок, при якому влаштування зборів допускається не інак​ше як з особливого дозволу адміністративної влади) зберігається цілком відносно публічних зборів під відкритим небом і для з’їздів: на перші дозвіл дає губернатор або начальник місцевої поліції, а на другі – міністр внутрішніх справ.

Крім повноважень не допускати влаштування тих або інших зборів, адміністрація наділена значною владою закривати збори, що вже відбулися. 
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Умовами для закриття зборів поліцією можуть бути: “явне відхилення від предмета занять”, хоча б і в зовсім не караний з погляду закону бік; судження, що збу​джують ворожнечу однієї частини населення проти іншої; недозволені грошові збори; заколотні вигуки або заяви; поширення злочинних відомостей або видань; взагалі, прийняття зборами характеру, “загрозливому громадському спокою й безпеці”. За наявності цих умов посадова особа, призначена вла​дою для присутності в публічних зборах, вимагає від організаторів, розпорядників або голови зборів їх закриття. Якщо вимогу зазначеної посадової особи не буде виконано, то після двох попереджень ця особа закриває збори своєю владою.

Товариства
Що стосується товариств та їх сою​зів, то вони за правилами 4 березня 1906 р. “можуть бути утворені без запитання на те дозволу урядової влади”. Насправді однак це скасування кон​цесійного порядку для утворення суспільств і союзів тимчасовими правилами далеко не витримане.

За правилами 4 березня варто розрізняти безста​тутні товариства, що не користуються в цивільному обігу правами юридичної особи, і суспільства, що діють на підставі свого особливого уставу: тільки ці останні мають право здобувати й відчужувати неру​хоме майно, утворювати капітали, заключати дого​вори, вступати у зобов’язання, а також бути позива​чами та відповідачами у суді.
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Особи, що бажають утворити товариства, зобо​в’язані представити письмову про це заяву губернато​рові або градоначальнику за встановленою законом формою. Однак цей начебто явочний порядок не витримується належною мірою ні щодо безстатутних товариств, ні щодо товариств з особливим уставом.

Заява про бажання утворити безстатутне товари​ство губернатор або градоначальник “у випадку вияв​лення ним перешкоди до утворення товариства” пере​дає на розгляд губернської або міської у справах про товариства присутності (ці спеціальні установи ство​рені тими ж тимчасовими правилами 4 березня). “Якщо протягом двох тижнів з часу одержання заяви губернатором або градоначальником особам, які по​дали заяву, не буде повідомлено визначення присут​ності про відмову у задоволенні заяви”, товариство може розпочинати свої діяльність. Адже по суті явоч​ного порядку своєчасною подачею заяви повинен вичерпуватися обов’язок улаштовувачів товариства перед адміністрацією. При явочному порядку товари​ство, без усяких подальших довідок і застережень, вправі відкрити свої дії, якщо пройшов зазначений в законі строк з часу подачі заяви. Явочний порядок перетворюється в концесійний, якщо “заява” може отримати “відмову у задоволенні”.

Проект уставу товариства, яке бажає користува​тися правами юридичної особи, губернатор або градо​начальник вносить у ту ж присутність. 
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Присутність зобов’язана розглянути цей проект протягом місяч​ного строку від дня подачі губернаторові заяви, при якому представлено проект уставу. Присутність дозволяє так звану реєстрацію (внесення товариства до особливого реєстру) або відмовляє в ній. При цьо​му товариство може користуватися правами, зазначе​ними в його уставі, лише з часу внесення його до реєстру. Це право присутності відмовити в реєстрації, відповідає поширенню концесійного порядку й на товариство, що бажає мати права юридичної особи.

Щодо вже існуючих товариств адміністрація має право на припинення їх дій і на закриття. Губернатор або градоначальник вправі призупинити дію товари​ства, якщо діяльність останнього “загрожує суспіль​ній безпеці та спокою або приймає явно аморальний напрямок”. Питання про закриття товариства у цих випадках вирішується за пропозицією губернатора або градоначальника присутністю у справах про товариства. Розбіжність між губернатором і присут​ністю вирішується міністром внутрішніх справ або першим департаментом Сенату.

Професійні товариства
Особливими правилами нормують​ся за указом 4 березня професійні това​риства, що мають за мету “визначення й узгодження економічних інтересів, полі​пшення умов праці своїх членів або підняття продук​тивності приналежних їм підприємств”. 
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Професійні товариства дозволяються для осіб, зайнятих у торговельних і промислових підприєм​ствах, але не в землеробстві, у домашнім службі й т.д. Об’єднуватись у професійні товариства можуть тіль​ки особи, зайняті однаковими, однорідними, пов’яза​ними між собою роботами чи промислами.

Професійні товариства можуть утворюватися не інакше як за уставом, вони обов’язково проходять реєстрацію. Заява й устав подаються старшому фа​бричному інспекторові; останній представляє їх гу​бернаторові або градоначальнику. Подальший напря​мок справи загалом такий, як і для звичайних това​риств, які бажають мати права юридичної особи.

Звичайні товариства, устав яких внесений до реєстру, можуть утворювати відділення й взаємно об’єднуватись у союзи. Але об’єднання двох або кіль​кох професійних товариств у союз забороняється. Професійне товариство може відкривати відділення у певних місцевостях або ж для певних груп своїх членів з тією лише умовою, щоб зазначені відділення не мали безпосереднього від товариства управління.

Товариства
службовців
Службовці, хоча б і за вільним наймом, в урядових установах або на ка​зенній і приватній залізницях або в теле​графних підприємствах загального користування мо​жуть утворювати у своєму колі товариства з метою благодійною або для задоволення духовних і матеріа​льних своїх потреб, але не інакше як на підставі уста​ву, затвердженого начальством. 
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Ці товариства службовців не можуть у своїй діяльності переслідувати політичну мету або бути несумісними з вимогами службового обов’язку, зі службовими відносинами та з існуючим порядком й умовами служби. Об’єднання цих товариств у союзи безумовно забороняється.

Названим службовцям утворення товариств поза їхнім середовищем і участь у них може бути заборо​нена, якщо це буде визнано їхнім начальником не відповідним вимогам служби.

Підводячи підсумки можемо сказати, що тимча​сові правила 4 березня 1906 р. на противагу старому законодавству з його безумовно негативним ставле​нням до “сходбищ”, “збіговиськ” і “співтовариств” так чи інакше у Росії започатковують свободу зборів і товариств. Але це зовсім нові для нашої адміністра​тивної практики початки, що з великими труднощами впроваджуються у практичне життя.

Література вказана у попередній лекції
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Лекція тринадцята

НАДЗВИЧАЙНИЙ СТАН

Потреба

у надзви​чайному стані

У попередніх лекціях ми ознайоми​лися із звичайними, постійними повнова​женнями адміністративної влади щодо особистої свободи громадян. Ці повнова​ження значно розширюються при виняткових умовах державного життя – у випадках небезпеки, що загро​жує ззовні й особливо зсередини існуючому держав​ного укладу. Надання правлячій владі надзвичайних повноважень установлює щодо особистої свободи громадян надзвичайний стан.

Пристосування державних форм може йти нарів​ні з розвитком народу або відставати від нього. Чим більше воно відстає, тим більша потреба в надзвичай​ному стані.

Призупинення Habeas Corpus в Англії

В Англії Велика Хартія Вольно​стей 1215 р. – акт, що відповідає запи​там правової держави, була прийнята ще в епоху феодалізму. Періодом поліцейської держави у Англії вважається час з кінця XV до XVІІ сторіччя; але в цей час ми вже знаходимо тут і парламент, що поступово розвивається, і місцеве самоврядування, і суттєві гарантії особистої свободи.
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Тому не дивно, що надзвичайний стан в Англії зовсім не має такого суворого і гнітючого характеру, як у державах континентальної Європи. За загальним правилом, надзвичайний стан в Англії зводиться до припинення дії тієї постанови Habeas Corpus Act, за якою особи, що утримуються під вартою за підозрою в державній зраді, вправі вимагати якнайшвидшого розбору справи або звільнення. У випадках надзви​чайного стану адміністрація одержувала законну можливість затримувати осіб, неблагонадійних у політичному плані, протягом усього того часу, поки він триває. За період з 1689 по 1818 рік призупинення Habeas Corpus Act практикувалося всього 22 рази, при тому, що останні десять випадків тривали в серед​ньому від 6 до 7 місяців кожний. З 1818 року й до такого послаблення гарантії свободи своїх громадян англійський уряд не прибігав більше жодного разу. Щоправда, у цьому випадку ми маємо на увазі населе​ння однієї лише Великобританії. До Ірландії, що раніше була політично самостійною, мала свій парла​мент, але потім стала складовою частиною Англії, англійський уряд продовжував до останнього часу ставитися як мачуха. Ще у вісімдесятих роках сто​совно Ірландії видавалися так звані примусові акти, що наділяли намісника Ірландії надзвичайними повноваженнями щодо особистої недоторканності мі​сцевого населення, щодо місцевого друку, мітингів і т.д. Але у всякому разі і тут ці заходи практикувалися рідко, установлюючись на певний, звичайно річний, проміжок часу щораз особливим законом. 
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Притому, якщо й підсилювалася влада цивільної адміністрації, то ніколи виняткові повноваження не передавалися військовій владі й військовим судам.

Облоговий стан 
у Франції
та Германії

В інших умовах виростала дер​жава на континенті. Тут часто ігнору​валася ідея природного, необхідного розвитку суспільства. Ревнивий, непо​ступливий захист старого проявлялася там, де була невідкладно необхідна розумна зміна державних форм і установ, відповідно до росту потреб і само​свідомості суспільства. І таким чином неминуче наро​джувалася, з одного боку, надія на насильство і повстання, а з іншого – на надзвичайний стан.

Це невміння розумно об’єднати консервативну (охоронну) ідею з ідеєю суспільного розвитку пояс​нює існування у державах континентальної Європи особливих законів, наперед визначаючих виняткові повноваження влади. Хронічна недуга змушувала завчасно готувати ліки.

Зміст виняткового, або як його тут називають – облогового стану загалом однаковий у Франції, Пру​ссії й т.д.: гарантії особистої свободи (особистої недо​торканності, друку, зборів тощо) припиняються; зав​дання охорони безпеки й порядку переходить у руки військової влади; разом з тим ряд кримінальних сп​рав, підсудних звичайним судам, передається у веде​ння військових судів (у Франції ці суди складаються винятково з військових, в Германії – з трьох офіцерів і двох цивільних суддів).
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Оскільки зміст виняткових повноважень уже наперед визначено законом, при настанні надзвичай​них обставин залишається тільки оголосити облого​вий стан для тієї чи іншої певної місцевості. У Фран​ції право оголошення облогового положення нале​жить, за загальним правилом, законодавчим палатам. Облогове положення може бути оголошене тільки тоді, коли державі загрожує безпосередня небезпека внаслідок зовнішньої війни або збройного повстання. У вигляді виключення у певних випадках облогове положення може оголосити президент республіки, зі схвалення ради міністрів: 1) під час перерви у сесіях, причому закон надає палатам право зібратися без осо​бливого скликання у дводенний строк по оголошенні; 2) після розпуску палати депу​татів і до повного закін​чення нових виборів, але тільки у випадку зовнішньої війни й лише у місцевостях, яким загрожує вороже вторгнення. В обох випадках питання про збере​ження облогового положення вирішується законодав​чими палатами негайно по зборах; якщо хоча б одна висло​виться проти облогового стану, він знімається.

І у Франції й у Німеччині у законі або указі про оголошення облогового положення повинні бути точ​но визначена місцевість, де воно набуває застосу​вання, а у Франції крім того – і термін дії.

Особливий 
стан у Россії

Зміст виняткових заходів у Росії визначається Положенням про заходи щодо охорони державного порядку й громадського спокою 14 серпня 1881 року. 
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Це Положення становить собою зведення ста​рого законодавства про надзвичайні повноваження урядової влади.

На початку минулого століття в нас була заснована у справах державної поліції Особлива Канцелярія при Міністерстві Внутрішніх справ. У 1820 році вона була перетворена в ІІІ Відділення Власної Його Імператорської Величності Канцелярії: під враженням грудневих подій Государ хотів зосередити безпосередньо у своїх руках боротьбу із крамолою. Як виконавчий орган ІІІ Відділення був тоді ж сформований корпус жандармів. За п’ятдесят років, протягом яких діяло ІІІ Відділення, і виробилися різноманітні виняткові міри для боротьби із крамолою.

6 квітня 1880 р. ІІІ Відділення перетворюється в департамент державної поліції при Міністерстві Вну​трішніх справ, а виняткові міри, що виробилися при існуванні ІІІ Відділення, поєднуються в Положенні 14 серпня 1881 р. 

“Непорушність основних початків великих перетворень минулого царювання, – читаємо ми в Найвищому указі про видання цього Положення, а рівно й правильна і спокійна дія установ, на твердій підставі загальних законів установлених, становлять найбільш міцну заставу благоденства й успіху дорогої нашої батьківщини. Ми не могли, однак же, не визна​ти, що сумні події й смута в державі викликають сум​ну необхідність допустити на час надзвичайні заходи тимчасового характеру для запровадження повного спокою й викорінювання крамоли”. 
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Планам Государя, вираженим у цьому указі, не судилося однак здійснитися. 4 вересня 1881 р. у стані посиленої охорони було оголошено в цілому десять губерній, зокрема обидві столичні, а також три градо​начальства (Одеське й ін.) і цілий ряд окремих повітів інших губерній. І потім – з 1882 р. по 1905 р. у стані посиленої охорони залишалися безупинно протягом 24 років губернії Петербурзька, Московська, Харків​ська, Київська, Волинська й Подільська, градоначаль​ства Одеське й Таганрозьке, міста Ростов-на-Дону й Миколаїв. З 1901 р. крім цих місць посилена охорона вводиться майже одночасно ще в сімнадцятьох губер​ніях. У 1905 р. посилена охорона замінюється надзви​чайною охороною й воєнним станом.

Перед нами вкрай повчальний урядовий доку​мент: Височайше затверджений журнал Комітету Міністрів від 10 лютого 1906 р. – суворий вирок тривалому застосуванню системи виняткових заходів. “Правила про заходи щодо охорони державного по​рядку і громадського спокою, під час видання свого мали тимчасовий і винятковий характер, практично мають тривале застосування. Тим самим подібному змісту не відповідає і самий спосіб обговорення й видання правил про охорону, точно так само, як і по суті справи встановлені правилами цими засоби впли​ву не відповідають поняттю нормальних прийомів державного управління. Однак же правила ці існують уже безупинно понад 20 років; при дії їх встигло зрости ціле покоління, що не знало іншого порядку підтримки громадського благоустрою й лише по книгах знає про загальні закони Російської Імперії”. 
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Як справедливо вказує В.М. Гессен, “у цьому зіставленні – вся історія нашого законодавства про боротьбу з крамолою; у ньому – найбільша трагедія російського державного й громадського життя. Май​бутній історик, якщо він захоче розібратися у нескін​ченно складних подіях пережитої нами епохи, якщо він захоче зрозуміти непримиренну ненависть і боже​вільну жорстокість мас, на ґрунті яких створилася анархія кривавого терору, – цей історик, зрозуміло, згадає, що те покоління, на яке випало важке істо​ричне завдання відновлення державного укладу Росії, є хворим, політично й морально розбещеним поко​лінням – поколінням, що не знало іншого державного порядку, крім порядку надзвичайних поліцейських заходів і “лише по книгах знає про загальні закони Російської Імперії” (“Виключ. положення”, стор.170).

Стан 
посиленої 

охорони

Положення 14 серпня 1881 року встановлює два ступені надзвичайних заходів – посилену й надзвичайну охо​рону. Ці міри вводяться у дію у випад​ках, коли “для охорони порядку застосування діючих постійних законів виявиться недостатнім”, через Ви​соке затверджене положення Ради Міністрів, за пода​нням міністра внутрішніх справ. У випадках же при​пинення залізничних, поштових і телеграфних повідо​млень або замішання в їхній правильності місцевій владі надається право прибігати до застосування над​звичайних заходів без дозволу центральної влади.
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При оголошенні положення про охорону пови​нні бути в точності обумовлені місцевості, на які поширюються виняткові заходи. Термін дії положе​ння про посилену охорону річний, а про надзвичайну охорону – піврічний. Але після закінчення строку, з цього часу може бути поновлене на нові строки, “буде в тім виявиться потреба”, за поданням міністра внут​рішніх справ у Раду Міністрів.

У місцях, оголошених у стані посиленої охоро​ни, збільшуються повноваження місцевої влади (гене​рал-губернаторів, губернаторів і градоначальни​ків) з охорони державного порядку та громадської безпеки.

Місцева влада здобуває право видавати обов’яз​кові постанови щодо предметів, що відносяться до попередження порушення громадського порядку й державної безпеки, і встановлювати за порушення таких обов’язкових постанов стягнення, що не пере​вищують тримісячного арешту або грошового штрафу в 500 рублів. Ці стягнення накладають без суду, в адміністративному порядку.

Права особистої свободи піддаються істотним обмеженням. 

1. Обмежується особиста недоторканність. Міс​цеві начальники поліції й жандармських управлінь одержують право розпоряджатись про попередню за​тримку на термін до двох тижнів всіх осіб, “що викликають ґрунтовну підозру у здійсненні держав​них злочинів або у причетності до них, а також у в належності до протизаконних товариств”. 
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За розпорядженням місцевого губернатора або градоначальника строк попереднього арешту може бути продовжений до одного місяця від дня затримки. Попередній арешт осіб, призначених до висилки у певну місцевість, може, за розпорядженням міністра внутрішніх справ, бути продовжений надалі до вирі​шення питання про їх висилку.

Крім права на затримку, місцеві начальники по​ліції й жандармських управлінь одержують право роз​поряджатись про здійснення обшуків в усіх без виня​тку приміщеннях, фабриках, заводах і т.п. і про накла​дення арешту на всякого роду майно, “що вказує на злочинність дій або намірів підозрілої особи”. 

2. Обмежується свобода пересування. Правило про те, що ніхто не зобов’язаний мати посвідчення на проживання в місці постійного свого проживання, може бути паралізовано обов’язковими постановами, видаваними на підставі положення про охорону. Ра​зом з тим окремим особам може бути заборонено зо​всім перебування в місцевостях, оголошених у стані посиленої охорони. Висилка осіб політично неблаго​надійних здійснюється при цьому безпосереднім роз​порядженням місцевої влади (генерал-губернатора, губернатора або градоначальника). Але виселення в певну місцевість (хоча б на батьківщину, але із зобо​в’язанням невідлучного там перебування) політично-неблагонадійних, а також і заслання чи просто висил​ка осіб порочних може здійснюватись місцевою владою не інакше як після розгляду ними питання разом з Особливою Нарадою при міністрі внутрішніх справ і по затвердженні її міністром.
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3. Обмежується свобода зборів: місцевій владі дозволяється забороняти “всякі народні, громадські й навіть приватні збори”. 

4. Обмежується свобода промислів: місцеві вла​ди вправі видавати розпорядження про закриття вся​ких взагалі торговельних і промислових закладів як терміново, так і на увесь час посиленої охорони.

5. Щодо права друку положення про посилену охорону не дає прямих постанов. Зате побічно воно озброює місцеві влади низкою адміністративних захо​дів для боротьби з друком. Небажаний напрямок друку може бути передбачений в обов’язкових поста​новах і, таким чином, проти редактора й видавця ви​сунута загроза арешту й штрафу в адміністративному порядку. Далі редактор, а також і будь-який співро​бітник по політичній неблагонадійності може бути висланий з даної місцевості. Нарешті, користуючись правом закрити будь-який торговельний і промисло​вий заклад, місцева влада може позбавити орган пері​одичної преси можливості продовжувати своє існува​ння закриттям тієї друкарні, де він друкується.

Крім видання обов’язкових постанов і обмежень у правах особистої свободи, до змісту положення про посилену охорону ставиться право генерал-губерна​тора й міністра внутрішніх справ передавати на роз​гляд військового суду окремі справи про злочини, передбачені загальними кримінальними законами, для суду над ними по законах військового часу.
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Треба нарешті згадати про право губернатора чи градоначальника не затверджувати по неблагонадій​ності, а також негайно звільняти від посад по земству й місту представників так званого третього елементу – осіб, що служать у земських і міських установах за наймом.

Стан надзвичайної охорони

У місцевостях, оголошених у стані надзвичайної охорони, надзви​чайні стани зосереджені у руках го​ловноначальствуючого. Права голов​ноначальствуючого присвоюється генерал-губернато​рові чи особливій особі за вказівкою Найвищої влади.

Головноначальствуючому, незалежно від повно​важень, визначених положенням про посилену охо​рону, надаються ще особливі права.

За порушення обов’язкових постанов він вправі накласти на винних ув’язнення у тюрмі або фортеці на три місяці або грошовий штраф до 3.000 руб.

Щодо особистої свободи він має у своєму розпорядженні такі повноваження: стосовно друку – право припиняти періодичні видання на увесь час надзвичайного стану; стосовно зборів – право припиняти й закривати чергові збори станових, земських і міських установ. Головноначальствуючий вправі також закривати навчальні заклади на строк до одного місяця (цей строк може бути продовжений Радою Міністрів за поданням міністра внутрішніх справ).
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Головноначальствуючому надається право нак​ладати секвестр на нерухоме й арешт на рухоме майно й доходи з них.

Йому надається, далі, право вилучення із зага​льної підсудності вже не окремих справ, як губерна​торові при посиленій охороні, але всіх справ про ті або інші злочини. Ці справи він може або передати у військовий суд або дозволяти в адміністративному порядку з накладенням таких же стягнень, як за порушення обов’язкових постанов.

Головноначальствуючий вправі усувати від по​сади чиновників всіх відомств, крім осіб, що займа​ють посади перших трьох класів; усуненню однаково підлягають і виборні службовці у станових, земських і міських установах.

Військовий 
стан

Ще більші повноваження одер​жують головнокомандуючий і коман​дуючий арміями в місцевостях, де вводиться нормований особливим законом воєнний стан. Ці повноваження визначені в законі лише частково: крім примусового залучення здатних осіб до робіт, знищення будівель та винищування всього, що може сприяти ворогу, і т.д., головнокомандуючий вправі прийняти власною владою будь-який над​звичайний захід, визнаний ним необхідним для охо​рони державного порядку: він зобов’язаний тільки донести про неї Государеві.
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Відображення виняткового стану

Крім положень про посилену й надзвичайну охорону і військового, в адміністративній практиці велику роль відіграють надзвичайні заходи, що становлять собою свого роду відображення надзвичайного стану. Згідно зі ст.ст. 28-81 Положення 14 серпня, одночасно з оголошенням якої-небудь міс​цевості в одному з видів надзвичайного стану адміні​стративна влада у суміжних губерніях “або навіть у всіх інших місцевостях держави” може одержати такі надзвичайні повноваження: місцеві начальники полі​ції й жандармських управлінь – право заарештовувати політично неблагонадійних на строк до семи днів і право робити в них обшуки й виїмки; губернатори й градоначальники – право не затверджувати й звільня​ти осіб, що служать у земстві чи міському управлінні по найму; нарешті, міністр внутрішніх справ – пере​давати, за згодою з міністром юстиції, справи про державний і деякий інший злочини на розгляд війсь​кового суду для суду за законами воєнного часу.

Уже Найвищим указом 4 вересня 1881 р. прави​ла про надання цих повноважень владі суміжних губерній були поширені на всі губернії й області, які не були оголошені в стані посиленої охорони. З того часу і дотепер ці правила продовжують діяти всюди.
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Особливі

повноваження

Завершаючи нашу характери​стику різних видів надзвичайного ста​ну, варто ще вказати на особливі пов​новаження, надані у нас спеціальними розпорядже​ннями окремим органам адміністративної влади. Ми маємо на увазі великі надзвичайні повноваження, якими в Росії наділені начальники управлінь окраїн, столична адміністрація і т.д. Так, у Царстві Польсь​кому начальникам краю надано, між іншим, право накладати в адміністративному порядку стягнення у невизначеному розмірі за цілий ряд вчинків, що мають чисто політичне значення. Особливі надзви​чайні повноваження надані також намісникові на Кавказі, Туркестанському й Степовому генерал-гу​бернаторам і т.д. Московському генерал-губернато​рові надано право піддавати власною владою адміні​стративним стягненням у розмірі, встановленому положенням посиленої охорони, осіб, винних у неви​конанні обов’язкових постанов московської міської думи по санітарній частині.

Нарешті, у багатьох губерніях їхні начальники наділяються за практикою, широко засвоєною Ко​мітетом і потім Радою Міністрів з 1904 р., правом видавати обов’язкові постанови на таких же умовах, як ніби дана місцевість була оголошена в стані поси​леної охорони. Таким чином, за відсутності поло​ження про охорону на місцях може встановлюватися “особливий стан”.
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Тепер це особливе положення в нас введено в 33 губерніях і двох областях Європейської Росії, у губерніях Варшавського генерал-губернаторства й в 4 губерніях і областях Азіатської Росії. Положення посиленої охорони діє в Європейській Росії в 16 губерніях цілком), в 19 окремих повітах і округах інших губерній і областей, в 6 градоначальствах, в 5 окремих містах, у 2 заводських поселеннях і на двох лініях залізниць; далі, на посиленій же охороні скла​даються 7 губерній і областей на Кавказі повністю й 12 окремих повітів і округів Кавказького краю, включаючи м. Батум; 4 губернії Царства Польського і 14 повітів Сибіру. У Ялті та Ялтинскому повіті й у Бакинському градоначальстві зберігається надзвичай​на охорона; у Севастополі й у деяких інших місце​востях – воєнний стан. Крім того, у порядку ст.ст. 28-31 Положення 14 серпня відповідні виняткові міри поширюються на всю Імперію. Втім, під дією одних тільки цих заходів у Європейській Росії залишається лише Гродненська губернія, та й то без Бєлостоцького повіту (порівн. Вис. Указ 11 серпня 1910 р.). Таким чином, місцевостей, що живуть у Росії цілком норма​льним цивільним життям, зовсім немає.

Ігнатьєвська

нарада

Особлива Нарада ген.-ад. гр. Ігнатьєва, скликана для перегляду ви​няткових законоположень, вислови​лася рішучим образом проти перетворення надзви​чайних заходів у повсюдну й постійно діючу систему управління.
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“Як свідчить довгорічний досвід, – читаємо в журналі Особливої Наради, – застосування у широ​кому обсязі, починаючи з кінця 70-х років минулого сторіччя, виняткових заходів для забезпечення поряд​ку й спокою, взагалі не виправдало надій, які покла​дались на них. Події ж останніх місяців з особливою очевидністю показали, що виняткові повноваження, надавані з часу видання закону 1881 року адміні​стративній владі, не могли запобігти поширенню найбільш крайніх і руйнівних теорій серед значних верств населення й виявилися неспроможними припи​нити вчасно виникнення революційний діянь, злочи​нної пропаганди і навіть збройного повстання в цілому ряді міст і селищ”.

“Причини цього явища було б неправильно шу​кати в недостатності привласненої адміністрації влади або ж у недоладному, або занадто обережному кори​стуванні нею. Вони знаходяться глибше, випливаючи з сутності неправильної постановки системи управлі​ння, коли воно поряд із твердим законом ставить у свою основу адміністративні розпорядження”.

“Наділені широкими повноваженнями для дій за особистим розсудом органи адміністративної влади поступово звикалися з наданими їм у силу тимча​сових законів правами й після закінчення строку цих законів входили з клопотанням про їхнє поновлення. Недосконалість і застарілість багатьох діючих постій​них законів хоча й визнавалась, але до негайного усунення їх у законодавчому порядку не відчувалося особливої потреби, тому що закони ці могли бути певною мірою поповнюватись шляхом адміністратив​них розпоряджень”.
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“З іншого боку, і населення, не бачачи застосу​вання нормальних законів і зіштовхуючись із розпо​рядженнями, що випливали не з буквального значе​ння загальних законів, а з наданих винятковими правилами повноважень, втрачало відчуття їхньої винятковості, втрачало почуття законності й у той же час переймалося невдоволенням до свавілля влади й духом опозиції”.

“Збереження у подальшому такого ненормаль​ного положення не може бути терпимо й, із запровад​женням звичайного укладу життя в країні, з наста​нням заспокоєння й умиротворення дія виняткових законоположень, під якими нині, головним чином, розуміють видані в 1881 і 1882 роках, підлягає безумовному скасуванню. Разом з тим Нарада визнає необхідним категорично виразити, що у нормальний час охорона державного порядку й суспільної безпеки може й повинна бути здійснювана лише за допомогою загальних і постійних законів” (стор. 13 і 14).

За висновком Особливої Наради, надзвичайний стан повинен оголошуватись у законодавчому поряд​ку; лише у випадках невідкладної необхідності уведе​нням його постановою Ради Міністрів, з тією однак неодмінною умовою, щоб вжитий захід негайно пред​ставлявся на затвердження законодавчих установ.
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Законопроект міжвідомчої комісії
Після того, як Особлива Нарада намітила основні початки реформи, складання законопроекту про надзви​чайний стан було покладено на між​відомчу комісію під головуванням товариша міністра внутрішніх справ Макарова. Вироблений комісією законопроект був внесений урядом спершу в другу, а потім – у третю Думу.

Цей законопроект істотно відступає від керівних ідей Ігнатьєвської Наради.

Питання про порядок оголошення надзвичай​ного стану був уже дозволений у відомому змісті тільки що виданими Основними Законами 23 квітня 1906 р.: на військовий або надзвичайний стан місце​вість переводить Государ Імператор (ст. 15).

Законопроект підкреслює, що “надзвичайний стан є міра тимчасова”, але від установлення гранич​ного строку відмовляється з тієї причини, що “точне визначення часу на практиці зовсім нездійсненне”.

Законопроект скасовує розходження окремих видів надзвичайних заходів: замість положень поси​леної й надзвичайної охорони він пропонує один “надзвичайний стан”.

За обсягом надзвичайних повноважень адміні​стративної влади й за глибиною утисків особистої свободи громадян, цей надзвичайний стан значно перевершує положення посиленої охорони.
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З уведенням у дію надзвичайного стану вища влада з охорони на місці державного порядку й гро​мадської безпеки покладається на главноначальству​ющого – особу, призначену Найвищою волею.

Главноначальствующему надається право на видання, на додавання й розвиток діючих законо​положень, обов’язкових постанов. “У видах попере​дження можливості довільного тлумачення вищою місцевою владою надаваного їм права” докладно вказуються ті предмети, по яких допускається вида​ння обов’язкових постанов. Але список, пропонова​ний законопроектом, настільки великий, що допускає всебічну регламентацію громадського життя: так, обов’язковими постановами можуть бути заборонені не тільки всякого роду збори, але й народні гулянки, базари, ярмарки, урочисті похорони й т.п. Можуть бути видавані обов’язкові постанови про недопуще​ння скупчення народу на вулицях, проїздах і громад​ських місцях; про заборону виходу з будинків на вулиці в певний час, а також про недопущення пере​бування у приватних квартирах сторонніх осіб більше певного строку; про закриття не тільки прохідних дворів, під’їздів, але й дверей, балконів, вікон і т.п. За порушення обов’язкових постанов главноначальству​ющий може встановлювати адміністративні стягне​ння: арешт або висновок у в’язниці до 3 місяців або грошову пеню до 2.000 руб.
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Введення в місцевості надзвичайного стану спричиняє, по проекту, призупинення на ній гарантій особистої недоторканності, житла, свободи пересува​ння, друку, зборів і товариств.

Адміністративне виселення передбачається ска​сувати. Зате широко допускається адміністративна висилка: за розпорядженням главноначальствующего може бути заборонено проживання у місцевості, оголошеній у надзвичайному стані, не тільки особам, визнаним небезпечними для громадського порядку, але й особам, що не мають певного місця прожива​ння, занять і спроможності до життя.

Щодо періодичного друку встановлюється попе​редня цензура. Незалежно від цього можуть видава​тись обов’язкові постанови про недопущення під загрозою двохтисячної пені публікацій, “визнаних небезпечними для громадського спокою”.

Головноначальствуючий має право призупинити діяльність усякого роду товариств і союзів. Окремі збори з питань державних, громадських і економічних підкоряються правилам, встановленим законом 4 березня 1906 р. для зборів публічних.

Головноначальствуючому надається право закривати навчальні заклади без вказівки строку; закривати всякі взагалі торгівельні й промислові заклади; усувати від посад не тільки осіб, що служать у державних і громадських установах, але й осіб, що займають на приватній службі відповідальні місця.
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У наш час у стані посиленої й надзвичайної охорони адміністративна влада може передавати ті чи інші справи на розгляд військових судів: законо​проект перетворює це право в обов’язок. Встановлю​ється довгий перелік кримінальних справ, які у вилученні із загальної підсудності обов’язково пере​даються при надзвичайному стані військовим судам: сюди ставляться не тільки справи про бунт, про сму​ту, про злочинні співтовариства, але й справи за ст. 129 Кримінального статуту – справи письменників і редакторів, обвинувачуваних у публічному пошире​нні злочинних повчань і суджень, а також і справи про страйки на підприємствах, що мають суспільне або державне значення.

Висновок

Як видно з викладеного, урядо​вий законопроект про надзвичайний стан характеризується поширенням адміністративного розсуду до крайніх меж. З цього погляду він стано​вить пряму протилежність виробленому в тій же між​відомчій комісії д.с.с. Макарова законопроекту про недоторканість особи, що так чи інакше робить спробу ввести у відносини між правлячою владою й приватними особами загальний правовий початок. У цих двох законопроектах, що лежать тепер у Думі, висвітлені два різних шляхи для подальшого розвитку нашої державності: шлях права й шлях розсуду правлячої влади. 
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Наше минуле залишило тяжкий досвід, коли надзвичайний стан був звичайним, нормальним порядком громадського життя. Але досвід людства вказує на те, що рано чи пізно держава сходить і повинна зійти зі шляху розсуду й стати, нарешті, на твердий ґрунт права.

Література: Дерюжинскій, Полицейское право, 1908, стр. 235-281; его же, Habeas Corpus Акт и его приостановка; 1895; Гессенъ, Исключительное положеніе, 1908. Весьма ц[image: image21.png]


нны: Материалы по пересмотру установленныхъ для охраны государственного порядка исключительныхъ законоположеній, 1905.
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Лекція чотирнадцята

НАРОДНА ОСВІТА

Потреба в публічних

службах

Норми адміністративного права забезпечують громадянинові не тільки відому частку особистої свободи, але й певну підтримку з боку правлячої влади. Ця під​тримка необхідна у всіх тих випадках, коли для задоволення потреб людини недостатньо і її особи​стих сил і добровільної допомоги громадських сил. Підтримка держави потрібна щораз, коли засоби для задоволення потреб можуть бути забезпечені не інакше як за допомогою суспільних сил, організо​ваних примусовим образом.

У міру того, як держава приймає на себе забез​печення цієї підтримки, виникають публічні служби, в яких організується позитивна діяльність правлячої влади з постачання населенню послуг того або іншого роду.

Публічні служби можуть мати своїм завданням забезпечення умов фізичного, духовного й еконо​мічного добробуту людської особистості.
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Ми зупинимося в цій лекції на публічній службі, що має своїм завданням забезпечення умов духовного розвитку людини. Це – народна освіта.

Завдання народної освіти

Життєвий досвід кожної окремої людини незначний, але досвід, що пере​дається з покоління в покоління, мільйо​нів людей, становить колосальну силу. Скарбниця багатовікового людського досвіду – наука – є неза​мінним знаряддям для панування людини над при​родою. Освіта збільшує продуктивність праці й мно​жить народне багатство. Найбільш освічений народ виявляється найбільш культурним, достатнім і сильним народом.

Для того, щоб засвоювати наукові знання, необ​хідно пройти попередню підготовку, що була виро​блена у людини здатність засвоювати самостійно й свідомо з джерел ці знання. Завдання попередньої підготовки покликана виконати школа: вона доста​вляє своїм вихованцям попередні відомості й навички вчення. Установою, що відкриває доступ безпосе​редньо до наукового знання, є університет у широ​кому значенні цього слова.

Основним початком правильної організації осві​ти як публічної служби варто визнати засади її зага​льності або загальнодоступності. Адже в кожній людині закладено багатство духовних сил. Згадаємо слова з Біблії: “Бог створив людину за образом і подобою собі” – людину, а не ту чи іншу породу. 
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Початок загальності освіти став вже загально​визнаним стосовно школи; але ще продовжують сум​ніватися, чи застосовувати його до університетської освіти. Університет вважають необхідністю для осіб визначених професій і розкішшю для інших. Ця точка зору навряд чи однак ґрунтовна: школа підготовлює, тренує думки для засвоєння наукового знання; це щабель, що підіймає людину на той рівень, де вона може черпати багатство знань з невичерпного дже​рела науки. Університет, у смислі установи, поклика​ної дати саме наукове знання, становить логічно необхідне продовження й висновок освіти після шко​ли. Омана певною мірою пояснюється тим, що сучасні університети готують лише до деяких певних професій: до професій лікаря, адвоката, учителя, чиновника. Але такі установи, як сільськогосподар​ські й технічні академії, комерційні інститути й ін., що по завданням своїм цілком відповідні університе​там, можуть готувати учнів і до інших різноманітних професій. Освіту, доступну для широких мас населе​ння, ми називаємо народною освітою. Її складові частини – народна школа й народний університет.
Церков 
та школа
Раніше, ніж держава, освітою на​роду зацікавилася церква: школа повин​на була служити для підготовки духів​ництва й поширення християнського вчення. 
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Потреба в знаючих чиновниках викликала потім шкільну діяльність держави. Довгий час однак церковна школа переважає світську. І лише в новітній час, у міру відділення церкви від держави, народна школа на​буває світського характеру.

Особливо суворо світськість входить у державну школу Франції. Законом 1882 р. навчання релігії було зовсім виключене із програми викладання. Для того, щоб у батьків зберігалася можливість навчати своїх дітей Закону Божому, у школах не буває занять не тільки по святах, але ще й по четвергах. Однак нав​чання релігії може мати місце лише поза шкільними будинками. Далі, відповідно до закону 1886 р., викла​дання в школах повинне вестися винятково світським персоналом. Пізнішим законом 1904 р. релігійним громадам – конгрегаціям – було заборонено взагалі всяке викладання у Франції.

Не так різко початок світськості здійснюється в інших державах Заходу. Так, в Англії хоча школа й має світський характер, але Закон Божий входить до програми викладання як необов’язковий предмет. Перед початком занять і після уроків у школах буває молитва, але, за бажанням батьків, діти можуть при​ходити лише після молитви й іти, не чекаючи на неї. У школах, субсидованих урядом, прийом учнів не може бути обумовлений обов’язком виконання релі​гійних обрядів і релігійного навчання. З іншого боку, умовою субсидії з боку держави не може бути поста​влена заборона навчати Закону Божому.
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У Росії початкові народні училища мають пер​шою метою затверджувати в народі релігійні й мора​льні поняття. Вище спостереження за релігійно-мора​льним напрямком навчання покладено на духівни​цтво; крім того, у вісімдесятих роках була звернена особлива увага на розвиток церковнопарафіяльних шкіл, що влаштовувалися самими парафіяльними свя​щениками й іншими членами приходу і перебувають у веденні Святійшого Синоду.

Загально​доступність школи
Для того, щоб зробити шкільну освіту загальнодоступною, державна влада турбується про налагодження шкільної мережі, тобто такої кількості зручно розташованих шкіл, при якій всім дітям по досягненні шкільного віку надається можливість пройти повний курс навчання.

Але, як показує досвід Заходу, поряд із налаго​дженням шкільної мережі необхідні й інші міри, які забезпечували б загальнодоступність шкільної освіти.

Сюди відносимо безкоштовність школи й обов’язковість навчання.

У Франції початкове навчання у публічних школах безкоштовне з 1881 року, в Англії – з 1891 року. Та й у Росії плата за навчання в народній школі займає другорядне місце: у витратах на народну освіту, за даними 1903 р., вона становила всього 5 %. 
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Для повного забезпечення безплатності народної школи не можна однак задовольнятися одним ска​суванням плати за навчання. Необхідно безкоштовно постачати учнів шкільними посібниками. Необхідно разом з тим забезпечити їм можливість без зайвого стомлення дістатися школи (безкоштовний або дешевий проїзд), з’явитися в школу в пристойному костюмі (допомога на одяг) і не залишатися в школі голодними. Для забезпечення цих завдань на Заході вже робляться більш-менш значні спроби.

Обов’язко​вість навчання.

Обов’язковість навчання доцільна не тільки тому, що в глухій провінції ще сильна недовіра темної людини до освіти, але й тому, що навчання дітей, хоча й безкоштовне, часто суперечить економічними інтересами батьків. Ледь дитина підросте, батьки в селянському й робітничому середовищі починають дивитися на неї вже як на трудову силу, використання якої може полегшити матеріальні тяготи життя. Від​пускаючи дитину в школу, доводиться відмовлятися від того заробітку, який вона могла б внести в скромний бюджет бідної родини.

Проти обов’язковості навчання заперечують так. По-перше, всякого роду обов’язок перед державою повинні нести громадяни, що досягли повноліття, а не малолітні діти. Але обов’язок, про який тут мова йде, покладається не на дітей, а на батьків. 

~ 193 ~

По-друге, виражають побоювання, як би обо​в’язковість навчання не призвела до розхитування влади батьків над дітьми. Однак держава здавна вже відмовляє батькам у необмеженій владі над дітьми. Якщо раніше батьки й мали право на життя й смерть щодо своєї дитини, то тепер і жорстоке поводження з нею вважається карним діянням. А раз держава вважає за необхідне захищати життя й здоров’я дітей, то вона повинна послідовно вжити заходів і для охорони духовних інтересів дитини.

На Заході встановлена обов’язковість початко​вого навчання для дітей обох статей, що перебувають у шкільному віці: це вік від 5 років (Англія) або 6 років (Франція, Пруссія й ін.) до 12 років (Англія), 13 (Франція) або 14 років (Пруссія). Батькам надається здійснити цей обов’язок зарахуванням дитини у пуб​лічну або приватну школу, або навчанням її вдома; в останньому випадку вони можуть навчати дитину безпосередньо самі або за допомогою запрошеного вчителя. При навчанні дитини в родині батьки зобо​в’язуються час від часу приводити його на випробу​вання у публічну школу (у Франції з 8-літнього віку): якщо виявиться, що дитина відстає порівняно з діть​ми, що навчаються в школі, і батьки не представлять поважних причин неуспіху, дитина негайно зарахову​ється до школи.
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Порушення батьками покладеного на них зако​ном обов’язку з навчання своїх дітей викликає спер​шу заходи адміністративного впливу й потім – покарання. Так, у Франції за законом 1882 р. батьки, що провинилися, на перший раз запрошуються у муніципальну шкільну комісію, де їм нагадують і роз’ясняють їхній обов’язок по навчанню своїх дітей. Подальше ухилення батьків від виконання цих обо​в’язків тягне публічне виставляння імені винного на дошці біля входу до міського управління, а потім накладення штрафу, арешт і, у випадку безуспішності всіх цих заходів, тривале тюремне ув’язнення.

Закони проти експлуатації дитячої праці
Однак і при обов’язковому нав​чанні економічні міркування можуть спонукати батьків так чи інакше використати трудову силу своїх ді​тей: дитина ризикує виявитися під подвійним навантаженням – навчання й роботи на фабриці або в майстерні у час, вільний від занять у школі. Для усунення цієї небезпеки необхідно зовсім заборонити законом промислове застосування дитячої праці. Західноєвропейські законодавства роблять деякі спроби виконати це завдання. Найменший вік, у яко​му вони допускають прийом дітей на фабрики й заво​ди, становить повних 12 років в Англії, 13 років у Франції, 14 років у Німеччині, в Австрії й у Швейцарії. 
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І тільки у тому випадку, якщо дитині вдається одержати випускне шкільне свідчення раніше, вона може бути прийнята на фабрику у Франції по досягненні 12 років і в Німеччині – 13 років.

Ці правила в Англії та Франції поширюються не тільки на фабрики, але й на різні майстерні. У Німеччині в інтересах дітей, зайнятих у домашній промисловості, у перевезенні й рознесенні товару, в 1903 р. був виданий особливий закон: у зазначених галузях забороняється зовсім застосовувати найману працю дітей молодше 12 років. Дітей у віці від 12 до 13 років можна займати роботою з наймання в цих галузях лише після занять у школі й не довше 3 годин на день. Крім того, забороняється займати у себе в майстерні власних дітей, молодше 10 років.

Для дітей і підлітків, що досягли прийомного віку, сучасні законодавства встановлюють найбільшу тривалість робочого дня на фабриках і в майстернях. В Англії підлітки від 14 до 18 років не можуть бути займані довше 55-60 год. у тиждень, залежно від виду виробництва. Що ж стосується дітей від 12 до 14 років, то вони мають так званий половинний робочий день: кожні два тижні вони можуть працювати не більше того числа годин, скільки підлітки в один тиждень. У Німеччині діти від 13 до 14 років, оскільки допускаються до роботи на фабриці, можуть бути зайняті не довше 6 год. у день. Підлітки від 14 до 16 років – не більше 10 годин. 
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При цьому новий німецький закон 28 грудня 1908 р. поширив охоронні правила стосовно роботи на фабриці на всяке промислове підприємство з 10 і більше робітниками.

У Франції 10-годинний робочий день встано​влено для неповнолітніх від 13 до 18 років.

У Росії, за законом 1 червня 1882 р., діти, що не досягли 12 років, не допускаються до робіт на фабриках і заводах. Малолітні у віці від 12 до 15 років не можуть бути займані роботою більше 8 годин на добу, причому робота не повинна тривати більше 4 годин підряд. Це правило однак не без виключень.

Згідно з тим же законом власники фабрик і заводів зобов’язані тим із працюючих в їхніх закладах малолітнім, які не мають посвідчення про закінчення курсу хоча б в однокласному народному училищі, надати можливість відвідувати школу не менш трьох годин щодня або вісімнадцяти годин на тиждень.

Середня школа
Ми розглянули способи, за допо​могою яких може бути забезпечена загальнодоступність школи. Але школи є різні. Завдання народної освіти не буде вирішено, якщо загальнодоступна школа буде давати одну ті​льки грамотність. Освітня мета школи полягає в тому, щоб підготувати вихованців до свідомого й само​стійного засвоєння наукового знання – до універ​ситету у широкому значенні цього слова. Залишаючи вихованця на половині шляху, школа не досягає мети.

~ 197 ~

У сучасній системі освітніх установ посередню ланку між народною школою й університетом займає так звана середня школа. У своєму освітньому завданні середня школа не йде далі тієї мети, яку повинна досягати народна школа. Це видно вже із самої назви “атестат зрілості”, яким формально засвідчується ступінь знань, що даються середньою школою. Зрозуміло, надання знань, без яких людина ще не може вважатися “зрілою” для засвоєння науки, – це загальна мета школи й отже – мета народної школи.

Якщо до справи придивитися ближче, то вия​виться, що народна й середня школи – не щаблі, розташовані один над іншим, а скоріше види шкіл, що існують поруч, незалежно одна від іншої. Народна школа – це школа для всіх; середня – тільки для вибраних: та й інша – елементарні школи, але ті елементи, первісні пізнання, які необхідні для духов​ної зрілості вибраних, вважаються зайвими для широ​ких народних мас. Ця думка підтверджується відсут​ністю прямого, вільного переходу від народної школи до середньої. Середня школа влаштовується так, що з неї можна починати освіту, минаючи народну школу. З іншого боку, закінчивши повний курс народної школи, не можна логічно, без повторень, починати курс середньої школи.
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Для того, щоб народна школа досягала своєї просвітницької мети, вона повинна піднятися за обсягом знань, які вона дає, і навичок на висоту середньої школи. Будучи відособленою від народної школи, середня школа утворить відомий бар’єр між наукою й населенням. Взаємне перетворення народ​ної школи в середню й середньої – в народну наблизить науку до населення.

Чи можливо однак зробити загальнодоступною таку школу, що сполучила б у собі нинішні нижчу й середню школу? Адже середня школа втримує у своїх стінах молодих людей до 18 років, а іноді й більш старшого віку. На це справедливо заперечують, що подібне явище свідчить скоріше про невдалу поста​новку шкільної справи, ніж випливає з педагогічних вимог. Як указує Г.Ф. Шершеневич у одній зі своїх статей, школа з її дисципліною, з її прийомами вивчення предметів, безперечно, корисна й необхідна для відомого віку. Але не слід зловживати нею. При досягненні юнаком відомого віку 16-17 шкільна обстановка починає обтяжувати його; замість того, щоб давати джерело його думки, воно цю думку затьмарює.

При правильній постановці справи школа здатна, послідовно розвиваючи дитину й підлітка від 6 до 16-тилетнего віку, за десять років виробити у вихованця здатність до самостійного й свідомого, критичного засвоєння наукового знання.
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Вища народна школа
Але, може бути, загальна освіта молоді й до 16-річного віку непо​мірна, нездійсненна? На Заході така широта народної освіти є вже тією чи іншою мірою фактом, що відбувся. Так, у Франції в системі без​коштовного початкового навчання ми знаходимо “вищі початкові школи” для підлітків, що закінчили повний курс звичайної початкової школи, у віці від 13 до 16 років; заняття у вищій початковій школі тривають не менш двох років, причому нормальним для цих шкіл вважається трирічний курс зі значною кількістю предметів і уроків. У Німеччині роль такої вищої початкової школи відіграють “школи для продовження освіти” підлітків 14 років, що закінчили народну школу. У деяких частинах Німецької Імперії відвідування цих шкіл, щоправда, дуже скромне (не більше 9 уроків у тиждень), вважається обов’язковим. Так, баденське законодавство вимагає обов’язкового відвідування додаткової школи протягом одного року для дівчинок і двох років – для хлопчиків. У Баварії, Саксонії й Гессені встановлено обов’язок трирічного відвідування названої школи, і у Вюртемберзі – навіть до 18-тирічного віку. В Америці, у Сполучених Штатах, закінчення вищої народної школи відкриває доступ до університету. У Массачусетсі встановлення вищої народної школи обов’язкове для кожної громади не менш як у 500 сімейств.
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Для того, щоб забезпечити населення загально​доступністю такої школи, необхідно відповідним чи​ном обмежити промислове застосування праці підліт​ків до 16 років. Працюючи на фабриці або в майстерні по 10 годин на день, підліток не може успішно продовжувати курс свого шкільного навчання.

Широка постановка народної освіти викличе витрати, змусить відмовитися від додаткової дитячої праці; але ці втрати у народному господарстві відшкодуються на загальному підйомі продуктивності праці. Як показує статистика (Карроль Райт), робіт​ник у Сполучених Штатах працює щорічно на суму в п’ять разів більшу, ніж російський робітник. За дани​ми Сполучених Штатів Америки видно, що зі збільшенням тривалості шкільного періоду пропор​ційно росте й середній заробіток населення (І.X. Озеров).

Народна неосвіче​ність
Уведення загального початкового навчання в Росії є корінною умовою її кращого майбутнього. Народну неосві​ченість в Росії характеризують такі цифри. Із зага​льного числа дітей шкільного віку (від 8 до 14 років) у нас було учнів у школах, за даними 1904 року, тільки 24 %; інші 3/4 залишалися поза школою. Згідно з першим всеросійським переписом 1897 р. непись​менних у Росії – 79%. 
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На сто чоловіків доводиться 29 грамотних; на сто жінок – 13 грамотних (у Німеччині на 10.000 населення налічується яких-небудь 4 неписьменних особи). Одна школа в Росії доводиться на 204 кв. версти (у Європейській Росії, включаючи Фінляндію, – на 56 кв. верст), тоді як у Франції одна школа обслуговує 5 1/2 кв. в., а в Бельгії всього 4 кв. в. Всі витрати на початкове навчання у нас в 1898 р. склали 31 коп. на душу населення, в 1900 р. – 37 коп. і в 1903 р. – 44½ коп., тоді як у Німеччині – 3 р. 54 коп., у Швейцарії – 5 р. 40 коп., а в Манітобі (Канада) – навіть 14 руб. на людину. У витратах на народну осві​ту головну участь у нас брали земства, міста й сіль​ські громади: у зазначену суму 44½ коп. від казни падає всього близько 11 коп. Щодо всього видатко​вого бюджету це становить менше 1%.

Погляди на народну освіту в епоху поліцейської держави були мало сприятливі для розсіювання народної неосвіченості. На думку Шишкова, міністра народної освіти при Олександрові I, “наука корисна тільки тоді, коли, як сіль, уживається й викладається в міру... Навчити грамоті весь народ або незмірне число його кількості принесло би більше шкоди, ніж користі”: воно повело б до “мрійливих крайнощів”. 
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Так само дивився на народну освіту й гр. Уваров, міністр народної освіти при Миколі I: “У нинішнім стані речей не можливо не помножувати, де тільки можна, розумових обмежень”, або, як він пояснював в іншому циркулярі: “При зростаючому всюди прагне​нні до освіти настає час турбуватись про те, щоб надмірним цим прагненням до вищих предметів нав​чання не похитнути деяким чином порядок цивільних станів, збуджуючи в юних розумах порив до прид​бання розкішних знань”.

Законопроект
про всенародну освіту
Протилежна точка зору вису​вається у законопроекті про введе​ння загального початкового навча​ння в Російській Імперії, внесеному міністром народної освіти в Державну Думу другого й тепер третього скликання. Відповідно до основних положень цього законо​проекту, всім дітям обох статей повинна бути надана можливість, по досягненні шкільного віку пройти повний курс навчання в правильно організованій школі. Турбота про відкриття достатнього числа учи​лищ відповідно числу дітей шкільного віку лежить, за думкою проекту, на установах місцевого самовряду​вання. Нормальна тривалість навчання в початковій школі – 4 роки; нормальним районом, що повинна обслуговувати одна школа, вважається місцевість із трьохверстним радіусом.
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З пояснювальної записки до проекту видно, що для здійснення цієї шкільної мережі протягом 10 років потрібно 103 мільйона руб.

План загального початкового навчання, розрахо​ваний всього тільки на чотирирічну нормальну трива​лість шкільного курсу, зрозуміло, украй скромний. Але якби й він здійснився в найближчі роки, це склало б переворот у шкільній справі. Що ж стосу​ється великих коштів, які необхідні для кожної скільки-небудь значної шкільної реформи, то щодо цього повчальною є така вказівка проф. Озерова. Якщо з чистого доходу від винної монополії (він установив за останнім даними за 1906 р. – 506 млн. р.) відраховувати на справу народної освіти всього 5% (у Швейцарії на боротьбу з алкоголізмом дається 10%), то за десять років складеться 250 млн. р., що дає можливість здійснити не тільки міністерський проект, але створити народну школу щонайменше із 7-річним курсом навчання для дітей в віці від 7 до 14 років.

Народні університети
Якою б однак широкою не була шкільна реформа, вона одна ще не розв’язує проблем народної освіти. Завдання школи не йде далі підго​товки своїх вихованців до засвоєння наукового зна​ння. Правильно організована народна школа повинна наблизити населення до науки, але вона ще не вводить його в майстерню наукового знання. 
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Це завдання університету в широкому значенні цього слова. Університет повинен скласти, таким чи​ном, необхідний заключний елемент народної освіти.

Ідея поширення наукового знання в широкі верстви населення є ідеєю новітнього часу. Перший досвід її здійснення залишається поки майже цілком у сфері приватної ініціативи: сучасні держави ще не перейнялися свідомістю того, що народний універси​тет повинен скласти настільки ж необхідну публічну службу, як і народна школа.

Виникнення народних університетів відносять до 1873 року, коли в Англії на почин кембридж​ського професора Джеймса Стюарта було почато налагодже​ння у великих центрах систематичних лекцій універ​ситетського типу. Істотною рисою “поширення уні​верситетської освіти” (unіversіty extentіon) в Англії є та обставина, що вона, при всій своїй рухливості, витримує загалом характер університетського викла​дання. Завдяки цьому відкривається навіть можли​вість дорівнювати заняття в народних університетах до освіти в урядовому університеті. Так, Кембри​джський університет визнає можливим дорівнювати трьом сезонам занять у народних університетах (у дев’ятимісячний сезон варто прослухати 6 курсів по 12 лекцій або 12 курсів по 6 лекцій – по зв’язаним загальним змістом предметам) одного року занять у старому університеті.
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З Англії рух народних університетів переки​нувся в Америку. Крім англійської лекційної форми, він засвоїв тут ще й іншу форму – форму універ​ситетської освіти в листуванні. У містечку Шотоква, на півдорозі з Нью-Йорка в Чикаго, організувався в 1878 р. особливий літературний і науковий гурток, що поставив своїм завданням сприяти науковій само​освіті окремих осіб і цілих гуртків за допомогою письмових відносин. З цією метою була вироблена чотирирічна програма домашнього читання по цілому ряду предметів із вказівкою літератури, з пояснюваль​ними питаннями та ін. Для постійних зносин студе​нтів з їхніми керівниками видається особливий жур​нал. Подальшому поглибленню знань служать літні з’їзди учнів у Шотокву, де до їхніх послуг – лабо​раторії, музеї та бібліотеки. Успіх цього підприємства зробив його предметом широкого наслідування в Америці, Європі й зокрема у нас, в Росії: усім відома діяльність московської комісії з організації домаш​нього читання, що функціонує з 1893 р. при навчаль​ному відділі товариства поширення технічних знань.

У тому ж 1878 р., коли утворився гурток у Шотокві, робиться перша спроба облаштування на​родних університетів у Німеччині: ми маємо на увазі встановлення Гумбольдтовської Академії в Бер​ліні. Пізніше для викладання природознавства влаштову​ється “Уранія”. Академія має кілька ауди​торій у різних частинах міста, де читаються систе​матичні курси в 10-12 лекцій університетського типу.
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У дев’яностих роках народні університети вини​кають в Австрії – у Відні. Тут особливо ретельно проводиться початок децентралізації лекцій: лекції переносяться на окраїни, у робочі квартали. Для організації районних читань місто безкоштовно надає приміщення общинних зборів, гімназії – свої актові зали. Крім того, народні університети можуть кори​стуватися інститутами Віденського університету, але тільки тими, що містяться не в його головній будівлі.

Наприкінці дев’яностих років народні універ​ситети починають організовуватися у Франції. Почин був покладений робітником, типографщиком за професією, Дегермом. Ще в 1894 році він влаштовує товариство “кооперації ідей” для вищої освіти й етико-соціального виховання народу. За допомогою цього товариства Дегерм організує осередки народ​ного університету; початок їхньої діяльності відноситься до 1900 року. Ці осередки мають різні найменування: “Солідарність”, “Союз”, “Вогнище народу”, “Пробудження”, “Емансипація” і т.д. Осо​бливість організації – широка автономність окремих осередків як відносно напрямку курсів, так і в змісті педагогічної постановки. В 1904 р. виникла націона​льна федерація народних університетів у Франції.

У нас в 1906 р. утворилися товариства народних університетів в обох столицях і в деяких провінційних містах. У 1908 р. був заснований у Москві незалежно від московського товариства народних університетів міський народний університет імені А.Л. Шанявского.
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У цьому університеті в цей час формуються два факультети із закінченою програмою: факультети природничо-історичний і суспільно-філософський. У міський університет можуть вступати особи обох ста​тей не молодше 16 років, без різниці в національності чи віросповіданні.

Завдання народних університетів у Росії, де ще відсутня правильно й широко поставлена народна школа, у високій мірі важке. До того ж у діяльності народних університетів багато сил йде на присто​сування до місцевих умов – до умов історичного плану. І лише живий відгук, що народні університети зустрічають у людях, які жадають наукового знання, примиряє з тернями й підтримує віру в успіх цієї культурної справи.

Література: О народномъ образованіи вообще: Ивановскій, Учебник административнаго права, 1907, стр. 277-392; Левассеръ, Народное образованіе в цивилизованных странахъ, т. I и II, 1898; Иолли, Народное образованіе в зап.-европ. государствахъ, 1900; Мижуевъ, Народное образованіе во Франціи, 1899; его же, Образованіе во Франціи низшее, среднее и высшее, 1901; Чистяковъ, Образованіе народа во Франціи, 1904; Мижуевъ, Очеркъ народного образованія въ Англіи, 1896; Бњлявскій, Народное образование въ Швейцаріи, 1897; Обуховъ, Народное образование в Мюнхене, 1910; Фальборкъ и Чарнолускій, Народное образование въ Россіи (см. т. II книги Левассера); Фальборкъ, Всеобщее образованіе въ Россіи, 1908; 
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Чарнолускій, К школьной реформе, 1908; О значении народного образования: И. Янжулъ, Чупровъ и Е. Янжулъ, Экономическая оц[image: image22.png]


нка народнаго образованія, 1896; Мижуевъ, Вліяніе народнаго образованія на народное богатство, здоровье и нравственность, 1901; Озеровъ, На борьбу съ народной тьмой, 1907; его же, Атласъ диаграммъ по экономическ. вопросамъ, вып. II. О народныхъ университетахъ: Милюковъ, Распространение университет​скаго образованія въ Англіи, Америке и Россіи, "Русск. Бог.", март, 1896, стр. 79-121; Грациановъ, Нар. унив. в Зап. Европе, Северн. Америке и в Россіи; Мижуев, Народные университетские дома въ Лондоне, 1907; Гирш, Нар. унив., 1907; В.Н. Ивановский, Движение к распространению образования въ России, 1900; Общее дњло, Сборникъ статей по вопросам распространенія образованія среди взрослаго населения; сост. подъ ред. Костроминой, вып. I и II, 1905, и др.
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Лекція п’ятнадцята
ПУБЛІЧНЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ НЕПРАЦЕЗДАТНИХ

Потреба
в публічно​му забезпе​ченні
Людина потребує не тільки ду​ховної, але й тілесної їжі. У попере​дню епоху, в умовах натурального господарства, для обивателя не було особливої потреби у постійному тур​буванні держави про його харчування. В нормальних умовах патріархальна родина, маючи власні знаряддя виробництва, могла працею своїх членів забезпечити всім, що було необхідно для задоволення її потреб. Стан справ суттєво змінився з переходом від натура​льного до мінового господарства, в цілому, та до капіталістичного господарства зокрема. Знаряддя виробництва стали відокремленими від самого виро​бника благ. У останнього постала одна можливість здобувати необхідні засоби до свого існування – про​давати свою трудову силу капіталістам. У такий спо​сіб єдиним джерелом для економічного забезпечення широких прошарків населення, що не володіють засо​бами виробництва, стала заробітна плата. Чи доста​тньо однак її для належного забезпечення матеріаль​них умов людського існування?

Непраце​здатні
Заробітну плату одержує тіль​ки той, хто може працювати. Тим часом до складу населення входять значні групи осіб непрацездатних: це діти, хворі, інваліди й старі люди. 
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Виникає питання: чи може існування цих осіб вважатися забезпеченим, при існуючому економічно​му укладі, без особливого піклува​льного сприяння з боку держави?

Діти
Спершу ми дослідимо умови забезпече​ння дитинства.

У населенні Росії, за даними перепису 1897 р., на кожну сотню душ обох статей доводиться в середньому 27 дітей у віці молодше 10 років і близько 11 підлітків у віці від 10 до 15 років. В інтересах духовного розвитку народу їм необхідно, як ми з’ясували в минулій лекції, заборонити всяку участь особистою працею у промисловій діяльності. У такий спосіб на кожну сотню душ населення припадає 38 осіб, для утримання яких повинні працювати інші особи. Природно, що обов’язок піклування про дітей лягає на родину – на людей, найбільш близьких до дитини. І патріархальна родина так чи інакше вміла забезпечити це завдання. Достаток дітей було для неї благословенням Божим, як майбутня робоча сила, яка гарантує майбутнє господарства, його міцність і багатство. В іншому стані виявилися діти в робочій родині при сучасному економічному укладі. 

Під тиском конкуренції між робітниками заро​бітна плата опускається до найменшого рівня необ​хідних коштів для існування людини. 
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Припустимо, що при дії цього “залізного закону заробітної плати” заробіток робітника містить у собі й засоби утри​мання родини. Але це ще не означає, що заробітна плата, яка виплачується всьому робітничому населе​нню в цілому, вміщує в собі кошти на утримання всіх дітей, народжених у робітничих сім’ях: згідно із зазначеним економічним законом вона містить у собі кошти утримання лише тієї обмеженої кількості дітей, яка необхідна для відновлення робітничого класу в інтересах самої промисловості. Разом з тим, заробіток кожного окремого робітника, визначаючись звичайно середньою нормою для даного підприємства й виду праці, нітрохи не залежить, як відомо, від кількості дітей даного робітника. За таких умов достаток дітей ризикує виявитися вже не благодаттю, а прокльонами. У той же час, з неминучим розпадом під тиском умов капіталістичного виробництва патріархальної родини, що раніше охоплювала кілька родин, утримання дити​ни залишається в неминучій залежності не тільки від хронічних нестач батьківського заробітку, але й від усякого роду випадків, що чекають сучасну родину через соціальні чи просто стихійні причини. У цієї родини немає вже економічної стійкості старої патрі​архальної родини: втрата батьком заробітку, його хвороба, передчасна смерть, – все це ставить дитину в положення критичне, а часто й зовсім згубне.

Ці міркування підтверджуються цифрами. 
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Так, за статистичними даними Каспера для Бер​ліна, із сотні народжених залишається в живих після закін​чення п’яти років у князівських і графських родинах 94, у бідних – 65; до двадцятилітнього віку вижива​ють серед багатих – 86, а бідних – 56.

За таких умов виявляються нагально необхід​ними публічні служби, які надавали б підтримку ро​дині у справі забезпечення дитинства. З окремих форм публічного забезпечення дитинства ми відзна​чимо найбільш елементарні: страхування материн​ства, облаштування ясел і встановлення так званих материнських шкіл.

Страхування
материнства
Страхування материнства має на меті забезпечення умов існування ще не народженої й новонародженої дитини разом з її матір’ю. Страхування материнства звичайно пов’язується із забороною жінці брати участь у роботі на фабриках і в майстернях протягом відомого проміжку часу до й після пологів. У Швей​царії цей проміжок визначається вісьмома тижнями, з них тижня два – до пологів. Протягом восьми тижнів забороняється робота для жінки, яка народила дитину, і в Німеччині за новим законом 28 грудня 1908 р. Із установленням подібних заборон виникає необхід​ність забезпечити жінку матеріально на весь час, коли вона не вправі більше працювати: інакше її поло​ження тільки погіршиться. 
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У Німеччині за законами про державне страху​вання на випадок хвороби, обов’язкове для всіх робіт​ників обох статей, зайнятих у промисловості й торгі​влі, застраховані жінки одержують грошові виплати у розмірі не менше половини середньої заробітної пла​ти протягом шести тижнів після пологів.

У Росії немає ні законодавчої заборони проми​слової праці вагітних жінок, ні страхування мате​ринства.

Ясла й дитячі садки
Ясла, або суспільні колискові, розраховані на дітей приблизно до дворічного віку. Що ж стосується материнських шкіл або дитячих (фребелевських) садів, то ці установи мають на утриманні дітей до​шкільного віку. Материнські школи, по суті, ще не є школами у власному смислі, хоча там діти, що нази​вається, граючи, уже навчаються читати й навіть писати; це “дитячі садки”, розплідники, де діти розвиваються в умовах, що дають їм можливість найближчим чином стикатися з природою, відчувати її радість і пізнавати її. У яслах і дитячих садках дитина отримує матеріальні й духовні турботи під час всього трудового дня матері. З вечора й до ранку вона видається на руки батькам: таким чином її зв’язок з родиною не переривається.

І ясла, і дитячі садки одержали в цей час уже досить широке поширення на Заході. 
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У Франції в одному Парижі більше сотні суспі​льних колискових, а встановлення материнських шкіл (завідування ними й виховання в них належить виня​тково жінкам) обов’язкове для кожної громади, в якій понад 2.000 жителів і селище принаймні в 1.200 душ.

Діти підкинуті, залишені напризволяще, мораль​но занедбані й незаможні сироти підлягають у Фра​нції, за законом 27 червня 1904 р., обов’язковій опіці з боку держави. У кожному департаменті є особлива установа, відкрита вдень і вночі, для прийому дітей у вихованці публічної опіки. Якщо принесеній дитині на вид менше семи місяців, то вона повинна бути прийнята без усяких розпитів особи, що доставила дитину, й без якого-небудь адміністративного розслі​дування. Але при цьому особа, яка залишає дитину, ставиться до відома, що місце перебування вихованця буде зберігатися в таємниці, і що єдине, на що може розраховувати мати, що покинула свою дитину, – це час від часу дізнаватися, чи живе її дитя, чи вмерло.

При бажанні матері самій виховувати дитину, позбавлену підтримки з боку батька, вона у Франції одержує тимчасові виплати з казни.

Хворі
Переходимо до завдань держави у сп​раві матеріального забезпечення хворих.

Чим більша неосвіченість населе​ння, тим більш непосильна складова надмірно трива​лої й погано оплачуваної праці, чим гірші житлові умови й хар​чування, тим більше поширюються хвороби серед прошарків населення, що не володіють засобами виробництва. 
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Австрійський робітник втрачає внаслі​док хворо​би 17 трудових днів на рік, італійський – 16, німецький – 18, англійський – 11. У середньому, при 290 робочих днях на рік через хворобу втрачається 5 % робочого часу, – інакше кажучи, внаслідок хво​роби 1/20 частина всього працездатного населення залишається реально непрацездатною. У нас ця ци​фра, ймовірно, вища.

Як же робоче населення може забезпечувати себе на випадок хвороби? Заощадження при малому заробітку важко робити, та й хвороба може прийти раніше або простягтися довше. Корисно, звичайно, організовуватися для взаємодопомоги в професійні товариства; однак не можна закривати очі на те, що до розуміння користі від таких заходів доходить лише обмежена частина робітників і менше всього перейма​ються цим особи, які найбільше потребують цього. За таких умов завдання піклування щодо хворих може бути вирішено не інакше як при участі держави. Спо​собами цього вирішення є забезпечення незаможним безкоштовної медичної допомоги й обов’язкове дер​жавне страхування на випадок хвороби.

Перший спосіб використано Францією: в 1898 р. тут був виданий закон, на підставі якого кожний хворий француз, позбавлений засобів до існування, користується безкоштовною медичною допомогою вдома або, при безуспішності домашнього лікування, у лікарні.
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Страхування
хвороб
Держава, що широко здійснила обов’язкове державне страхування на випадок хвороби, є Німеччина. Це страхування розвивається тут з 1883 року. Воно охоплює осіб, зайнятих у добувній і обробній проми​словості, як на фабриках, так і в ремісничих закладах, а також осіб, що служать у торговельних підприєм​ствах. Витрати на страхування на випадок хвороби несуть, головним чином, самі робітники: вони спла​чують дві третини, а іншу третину вносять робото​давці. Загалом внески робітників по цьому страхува​нню становлять від 1 до 4 % їхнього середнього заробітку. Справа страхування перебуває у веденні особливих лікарняних кас, що складаються на 2/3 з представників від робітників і на 1/3 – від робото​давців. У випадку хвороби робітник одержує безкош​товне лікування й грошову виплату до видужання в розмірі не менше половини середнього заробітку для даного класу робітників. Якщо лікування здійснює​ться в лікарні, то родина одержує половину тієї винагороди, на яку хворий мав би право, якби він лікувався дома. У випадку смерті видається допомога на похорони в розмірі 20-денного заробітку.

Страхування
від нещасли​вих випадків
Якщо втрата працездатності відбувається внаслідок нещасних випадків, пов’язаних із заняттям робітника в підприємстві, то допо​мога виявляється через особливе державне страхува​ння, також обов’яз​кове, яке відрізняється тим, що тут всі видатки лежать на одних підприємцях. 
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Законода​вець не вважає доречним змусити самого робітника робити внески на випадок, якщо він, через свої заняття на фабриці або в майстерні, буде через нещасний випадок покалічений. При повній втраті працездатності робітник одержує, за німецьким зако​ном про страхування нещасних випадків 1885 р. (з пізнішими змінами), довічну ренту в розмірі 2/3 свого середнього заробітку за рік, що передував нещастю. Якщо ж він при цьому виявляється зовсім безпоміч​ним і має потребу в сторонньому нагляді, то рента може доходити до повного річного заробітку. У ви​падку часткової втрати працездатності потерпілий одержує частину повної ренти, що відповідає частини втраченої їм працездатності. За правилами, виробле​ним практикою, втрата одного ока при нормальності іншого зменшує працездатність на 25-33%, втрата правої руки – на 75 %, правого великого пальця – на 30%, правого вказівного пальця – на 20 %, лівого – на 15% і т.д.. У випадку смерті покаліченого його роди​чі, яких він утримував зі свого заробітку, одержують ренту в цілому понад 60 % заробітку померлого.

У нас, у Росії, державне страхування хвороб і нещасних випадків поки ще тільки в законопроектах.

Закон 
2 червня 1903 р.
Відсутність обов’язкового дер​жавного страхування від нещасних ви​падків покривається втім певною мі​рою законом 2 червня 1903 року про відповіда​льність підприємців за нещасні випадки з робітника​ми. 

~ 218 ~

Власники підприємств фабрично-заводської, гірської й гірничозаводської промисловості зобов’я​зані винагородити робітників за втрачену більш ніж на три дні працездатність від тілесного ушкодження, заподіяного їм роботами з виробництва підприємства або того, що відбулося внаслідок таких робіт. Якщо наслідком нещасного випадку була смерть робітника, то винагородою користуються члени його сімейства.

До видання закону 2 червня 1903 р. підприємець відповідав за цивільними законами за нещастя з робітниками тільки тоді, коли потерпілі могли дове​сти на суді, що це нещастя відбулося з його провини або з вини його уповноважених. Закон 2 червня замі​нив цю відповідальність за провину більш широкою відповідальністю за професійний ризик. У більшості випадків каліцтво робітника має своєю причиною не будь-чию провину, а самі умови й всю обстановку виробництва. Залучаючи у виробничу діяльність робітника, підприємець, разом з вигодами від під​приємства, повинен нести й ризик, пов’язаний із можливістю нещасних випадків. 

За законом 2 червня, власник підприємства зві​льняється від обов’язку винагородити робітника лише в тому випадку, якщо доведе, що “причиною неща​сного випадку був злий намір самого потерпілого або груба необережність його, не виправдана умовами й обстановкою провадження робіт”.

Винагорода потерпілих здійснюється у вигляді допомог і пенсій. 

Допомоги призначаються у випадку тимчасової втрати працездатності в розмірі половини дійсного заробітку потерпілого. 
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Пенсії призначаються у випадках постійної втрати працездатності: при повній її втраті – у розмірі 2/3 річного змісту потерпілого, а при неповної – у зменшеному розмірі, зважаючи на ступінь ослаблення працездатності. Якщо потерпілий помре не пізніше двох років від дня нещасного випадку, власник підприємства зобов’язаний видавати пенсії вдові, дітям і близьким родичам, що перебувають на утриманні померлого. Вдові покладається пенсія в розмірі 1/3 річної ви​плати потерпілого; загальна сукупність пенсій родині не повинна перевищувати 2/3 цієї виплати. Пенсії, за взаємною згодою сторін, можуть бути замінні одноразовими виплатами в розмірі десятикратного річного окладу пенсії.

Закон 2 червня не вирішив належною мірою питання про забезпечення потерпілих від нещасних випадків. Він зовсім не поширюється на ремісників, кустарів, на робітників, зайнятих у сільському госпо​дарстві, на будівлях, у транспорті й т.д. 

Визначення професійного ризику проводиться не цілком точно: власник підприємства може ухили​тись від відповідальності з посиланням на “грубу необережність” робітника.

Інваліди й старі люди

Питання про забезпечення інвалідів і старих людей у Німеччині забезпечується допомогою особливого виду обов’язко​вого державного страхування на випадок інвалідності й старості, введеного з 1891 р. 

Під інвалідністю розуміється втрата працездат​ності, що триває більше півроку, якщо вона відбу​вається не внаслідок неща​сного випадку на роботі й до досягнення людиною 70 років. 
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Під старістю розуміється вік по досягненні 70 років, коли вже за загальним правилом втрачається працездат​ність. Страхування інвалідності й старості обов’язко​ве в Німеччині для дуже широкого кола осіб: воно охоплює робітників у промисловості, реме​слах, тор​гівлі й сільському господарстві, домашню прислугу, а також службовців у казенних канцеляріях і приватних конторах. Витрати розподіляються напо​ловину між робітниками й роботодавцями; крім того, державне казначейство приплачує до кожної пенсії щорічно по 50 марок. Залежно від величини внесків розмір пенсії по старості й інвалідності коливається в Німеччині між 110-500 марками в рік (52-235 руб.), причому рента по старості нижче інвалідної.

У Франції закон 15 червня 1905 р. робить спробу виконати те ж завдання шляхом обов’язкової опіки старих, немічних і невиліковно хворих. За наз​ваним законом, усякий француз, позбавлений засобів до існування й нездатний до роботи, одержує опіку, якщо він досяг 70 років або невиліковно хворий. Обо​в’язок здійснювати опіку покладається переважно на громаду за місцем проживання особи, за якою здій​снюється опіка. Опіка здійснюється або в приміщені особи, за її згодою, у будинку пристарілих або видачею їй щомісячної пенсії від 5 до 80 франків.

У Росії утворення “державної каси для забезпе​чення робітників на старість і непрацездат​ність і на випадок смерті” залишається ще в законопроектах.

Література: Гагенъ, Право б[image: image23.png]


дного на призр[image: image24.png]


ніе, т. 1, 1907; Литвіновъ-Фалинскій, Организація и практика страхованія рабочихъ въ Германіи, 1903; его же, Новый законъ о вознагражденіи ув[image: image25.png]


чныхъ рабочихъ, 1903; Сувировъ, Государственное страхованіе рабочихъ въ Германіи.
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Лекція шістнадцята

ПУБЛІЧНЕ ЗАБЕЗПЕЧЕННЯ ПРАЦЕЗДАТНИХ

	Потреба

у публічній

опіці

працездатних


У попередній лекції ми ознайомилися з публічними службами, необхідними для ма​теріального забезпечення умов існування осіб непрацездатних. Тепер нам залиша​ється визначити, які завдання ставить державі потреба у гідному людському існуванню осіб працездатних.

Як би не було добре організоване страхування старості, воно не в змозі скласти великого задоволе​ння для широких прошарків робочого люду, коли ста​тистичні дані свідчать про те, що незаможні, у серед​ньому, помирають уже у віці 40-45 років, так що старість, якщо не вважати передчасного постаріння від надмірної й нездорової праці, виявляється для багатьох з них станом недоступним. У той же час статистика доводить, що люди заможних класів дожи​вають у середньому до 50-70 років (дослідження Керези й ін.). У Парижі, за обчисленням Бертильйона, в окрузі, населеній переважно багатими купцями, смертність коливалася в рік між 13 і 16 на тисячу душ населення, а в бідних округах – в межах від 25 до 31 осіб, тобто спостерігалася різниця майже вдвічі. 
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У Петербурзі, за даними вісімдесятих років, середня смертність у кварталах багатої Адміралтей​ської частини становила 18,6-20,3 на 1000 жителів, на Виборзькій стороні, де багато заводів, – 34,1-45,9, а серед бідноти Різдвяної частини, в 3-ій дільниці, доходила навіть до 52,4.

Ці дані свідчать про те, що якщо заробітна плата й забезпечує необхідні засоби до існування робітника, то лише в смислі такого існування, що задовольняє вимоги на людську працю промисловості, а не інте​реси самого трудящого як людини.

	Скорочення робочого дня


Через те, що організм перед​часно руйнує надмірна тривалість робочого дня, перед державою висувається завдання законодавчого встановлення максимальної межі його тривалості.

Скорочуючи розумно тривалість робочого дня, законодавець аж ніяк не ризикує, як побоюється дехто, зашкодити промисловості: нехай тільки він дає при цьому досить широкий простір розвитку культур​них сил народу. Англійська промисловість, де трива​лість робочого дня опускається до рівня дев’яти годин (більше півмільйона англійських робітників мають восьмигодинний трудовий день), і промисловість австралійська, де 48-годинний робочий день на ти​ждень є вже пануючим, сміливо конкурують на сві​товому ринку з промисловістю інших країн, де робо​чий день у середньому рівняється 10-12 год. на добу. 
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При короткому робочому дні програш капіта​ліста у кількості годин цілком окупається помноже​ною продуктивністю праці свіжої, бадьорої і, завдяки відпочинку, розвиненої людини: такий робітник здатен працювати і зі складними машинами, і з удо​сконаленою технікою, що вимагає більш напруженої уваги й більшої вдумливості. Недарма останнім часом у Франції був уведений 8-годинний робочий день у всіх промислових закладах морського міністерства – на заводах по будівництву військового флоту, де через національні міркування особливо потрібна рете​льна й сумлінна робота.

Західноєвропейські законодавства роблять лише деякі спроби встановити граничну тривалість робо​чого дня. Здебільшого нормується поряд з дитячою працею жіноча праця. Найбільша тривалість жіночої праці на фабриках і в майстернях звичайно визна​чається тим же числом годин, як і праця підлітків. У Німеччині тривалість робочого дня жінок визнача​ється за законом 28 грудня 1908 р. у 10 год., зі скороченням до 8 год. по суботах і напередодні свят. Для дорослих чоловіків найбільша тривалість робочого дня встановлена законом лише у Швейцарії, Австрії й Франції. У Швейцарії, за законом 1877 р., вона визначається в 11 год. (у передсвяткові дні – 10 год.), в Австрії з 1885 р., за загальним правилом, теж в 11 год., а у Франції – подвійно: для всіх взагалі дорослих робітників, зайнятих на фабриках, за старо​давнім декретом 1848 р., – у 12 год., але для чоловіків, що працюють спільно на одній фабриці або в одній майстерні з жінками, – в 10 год. 
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Останнє правило було введено під впливом Мільєрана законом 1900 р., щоб попередити обхід законодавчих визначень про тривалість праці при розмаїтості гра​ничних строків для різних робітників на одній і тій же фабриці.

Крім установлення найвищої межі тривалості робочого дня, західні законодавства звичайно турбу​ються про надання трудящим тією чи іншою мірою тижневого відпочинку. Нічна робота забороняється тільки дітям, підліткам і жінкам, та й то не без виключень.

	Закон 
2 червня

1897 р.


У Росії гранична тривалість робочого дня стосовно дорослих робітників була встановлена зако​ном 2 червня 1897 р. Для всіх робітників – і жінок, і чоловіків однаково – у закладах фабрично-заводської промисловості вона визначається в 11 год. 30 хв. на добу; по суботах і в передсвяткові дні, а також щоденно, якщо робота хоча б частково виконується у нічний час, робочий день визначається не більше, як десять годин. Але головному присутньому по фабрич​них і гірничозаводських справах надано повноваже​ння допускати, коли це визнано необхідним через особливості виробництва (безперервність та ін.), або через особливості робіт, і в інших особливо важливих виняткових випадках відступи від вимог цього зако​ну, у змісті посилення чи послаблення його вимог.

~ 225 ~

Правилами 20 вересня 1879 р., виданими в роз​виток цього закону, необов’язкові понаднормові роботи (понаднормовою вважається робота, виробле​на робітником у промисловому закладі, у такий час, коли за правилами внутрішнього розпорядку йому не дозволяється робота) були обмежені 120 годинами в рік на кожного робітника. У такий спосіб попере​джався можливий обхід закону заняттям робітників понаднормовими роботами. Однак наступним цирку​ляром 14 березня 1898 р. понаднормові роботи, за особливою згодою завідувача за​кладом з робітником, були дозволені в необмеженому розмірі.

Робота у вихідні й особливо визначні святкові дні (таких днів 17) на фабриках і заводах забороня​ється (Зак. 2 червня й Найв. пов. 22 січн. 1900 р.). Нічна робота забороняється дітям, а також підліткам у віці до 17 років і жінкам у виробництвах по обробці волокнистих речовин. Втім, це правило істотно посла​блюється цілим рядом виключень: нічна робота може бути дозволена підліткам і жінкам, коли ця робота виконується ними одночасно й разом із главами їхніх сімейств, а також і взагалі “у випадках особливої необхідності”.

	Мінімальна

зарплата


Для того, щоб забезпечити працюючому населенню життя, що варте людини, необхідно турбува​тися підвищенням його заробітку. Одним із способів, що ведуть до цієї мети, є встановлення законом тієї межі, нижче якої не повинна бути заробітна плата.
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Питання про встановлення “мінімальної заробіт​ної плати” вперше висунуте в практиці англійських професійних союзів, тред-юніонів. Прибігаючи у боротьбі за поліпшення умов праці до колективних угод – до висновку договорів з роботодавцями не від імені окремих робітників, а цілої артілі, професійні союзи наперед визначають в інтересах робітників умови цих угод. Вони зобов’язують своїх членів при​ступати до роботи лише при заробітній платі не ни​жче тієї, яка буде встановлена тред-юніоном. До дев’яностих років минулого сторіччя англійські сою​зи шукали при цьому так звану нормальну оплату, що представляє певний відсоток із прибутковості від даного підприємства й, отже, що підвищується або знижується залежно від цієї прибутковості. Але тепер тред-юніони воліють домагатися плати, “достатньої для життя”. Робітники, інакше кажучи, прагнуть досягти того, щоб, незалежно від прибутковості дано​го підприємства, плата не була нижче тієї, при якій вони могли б вести гідне людині існування.

Однак спроби професійних союзів утримувати плату на відомій висоті завжди ризикують натрапити на протидію більш темних прошарків робітничого класу, які будуть погоджуватися працювати за нижчу плату. Разом з тим, вимогу про визначений рівень заробітної плати доводиться іноді, при опорі робото​давців, підтримувати страйками, руйнівними насам​перед для самого тред-юніону. 
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За таких умов починає визнаватися потреба в правовому нормуванні тієї межі, нижче якої заробітна плата не повинна опускатися. Дотепер однак англій​ським робітникам, а рівно й робітникам деяких інших європейських держав, удалося досягти офіційного встановлення граничної мінімальної плати лише для трудящих у державних і суспільних підприємствах, як щодо безпосередньо зайнятих у них робітників, так і при здачі суспільних робіт з підряду приватним підприємцям. Зате в Австралії й Новій Зеландії пра​вове нормування мінімальної зарплати встигло вже захопити й сферу приватних підприємств. Тарифи мінімальної заробітної плати по окремих виробни​цтвах визначаються в особливих комісіях, наполо​вину із власників фабрик і майстерень, і наполовину з самих робітників. Обидві сторони вибирають зі свого середовища третейського суддю. Крім того, у самому законі визначений загальний мінімум плати, щопра​вда, досить низький, для всіх промислів.

Правові норми, що регулюють із метою охорони праці взаємні відносини між роботодавцями й робіт​никами, утворюють у своїй сукупності фабричне законодавство. В міру того, як ці норми, не обмежу​ючись фабрично-заводською промисловістю, поши​рюються й на інші галузі праці, “фабричне законо​давство” розширюється в “робоче законодавство”.
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	Фабрична

інспекція


Для нагляду за виконанням вимог фабричних законів засновує​ться особлива фабрична інспекція. Умовою успішного виконання нею свого завдання є незалежність її положення. У Росії фабричні інспе​ктори з’являються з 1882 р., з виданням закону про охорону праці малолітніх. Фабрична інспекція засно​вувалася у веденні Міністерства фінансів. У 1886 р. були утворені присутності по фабричних справах за участю представників від земства й міста. Пізніше однак ці представники від місцевого самоврядування були замінені представниками від промисловців (без допущення якої-небудь участі робітників). Разом з тим фабрична інспекція, хоча вона й залишається як і раніше у веденні Міністерства фінансів, підкоряється в той же час “керівництву губернатора”: останньому надається право “у невідкладних випадках скасову​вати розпорядження чинів фабричної інспекції, що суперечать закону й інтересам громадського поря​дку”. З 1905 р. фабрична інспекція у нас перейшла з Міністерства фінансів у ведення знову заснованого Міністерства торгівлі й промисловості.

	Житлове

законодавство


Розумне скорочення робочо​го часу й підняття недостатньої для життя заробітної плати ще далеко не дозволяють у належній повноті завдання забезпечення працездатних. 
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До третини свого заробітку робітник змушений віддавати на наймання тісного й санітарно негідного житла. При гігантському рості великих центрів і од​ночасному зростанні міської поземельної ренти робо​че населення не в змозі, без рішучого сприяння публічної влади, вийти з житло​вого нестатку.

Останнім часом на Заході – в Англії, Франції, Бельгії й Німеччині – поступово виробляється житло​ве законодавство, що має своєю метою, з одного боку, оздоровити й поліпшити наявні житла, а з іншого – забезпечити бідне населення дешевими житлами, що так чи інакше відповідають санітарним й культурним вимогам. Західні законодавства починають уже забо​роняти здачу в найом підвалів, вживати заходів проти переповнення житла, вимагати, щоб у приміщенні на кожного мешканця доводилася достатня кількість і повітря і світла. Старі будинки й навіть цілі ділянки міста, що не задовольняють санітарним умовам, ідуть примусово на знесення, зі справедливим відшкоду​ванням власникам.

	Безробітні


Далі варто мати на увазі, що заробітна плата може забезпечити тією чи іншою мірою, при зазначеному сприянні з боку держави, лише тих працездатних, у яких є робота. Але, за даними статистики, близько однієї сьомої з числа всіх працездатних залишається без роботи, а в періоди економічних криз, застою у виробництві число безробітних збільшується до диво​вижно великих розмірів.
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В умовах існуючого економічного укладу є два шляхи того чи іншого забезпечення умов існування безробітних – страхування на випадок безробіття й трудова допомога.

	Страхування

безробіття


Страхування безробіття так само, як і встановлення мінімаль​ної заробітної плати, розвилося вперше в англійських тред-юніонах практикою видачі допомоги безробітним членам союзу: в 1901 р. ця допомога становила 65% всіх витрат тред-юніонів. Але чим більші прошарки ненавчених робітників, що одержують низьку плату, захоплює професійний рух, тим недостатніше виявляється одна ця взаємна під​тримка. Як на найближчий вихід, європейський до​свід останнього часу, особливо Бельгії, вказує на систему субсидування професійних суспільств, у справі надання допомоги безробітним з боку органів місцевого самоврядування. Крім того, у деяких мі​стах (Берні, Кельні й ін.), зроблені спроби страхування на випадок безробіття безпосередньо самими міськими управліннями.

Забезпечення безробітних за допомогою страху​вання викликає серйозне заперечення: цей спосіб не економічний. Трудова сила робітника, що користує​ться страховими посередниками при безробітті, зали​шається не використаною: трудова сила – це багат​ство народне – таким чином мимовільно гине.
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	Трудова

допомога


Способом забезпечення без​робіт​них, при якому їхня трудова сила не залишається без позитив​ного придатку, є трудова допомога. Трудова допомога має кілька форм. Вона охоплює організацію управлі​ння працею, продовольчі станції, робочі колонії, будинки працьовитості й суспільні роботи.

	Указівки

на працю


Облаштування посередницьких контор з пошуку роботи, або бірж праці, дає можливість кожен раз, коли безробіття має місцевий характер, направити вільні робочі руки туди, де є попит на працю. Надто важливо, щоб справа пошуку роботи була публічною службою. Приватні посередницькі контори, що від​кривають з метою наживи, звичайно експлуатують робітників і при тому у такий час, коли внаслідок безробіття становище осіб, які шукають роботу вияв​ляється особливо тяжким. На Заході організація посе​редницьких контор публічного характеру зробила за останнім часом значні кроки. Так, у Німеччині виниклі з 1894 р. міські й общинні контори по пошуку роботи тепер цілою мережею покрили країну: у випа​дках більш успішної діяльності вони об’єдналися в місцеві союзи й у Загальний Німецький Союз посе​редницьких контор. 
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В Англії новий закон 30 липня 1909 р. про посе​редницькі контори покладає влашту​вання і утримання останніх на міністерство торгівлі: все королівство передбачається розбити на ряд округ, з яких кожна повинна мати свою центральну контору; далі йдуть контори для міст і філіальні відділення для більше дрібних місць. У Франції широке поширення одержа​ли так звані біржі праці, що влаштовуються робочими синдикатами; вони користуються сприянням з боку муніципальних (міських) управлінь. Розвитку прива​тних контор, що переслідують комерційні цілі, з 1904 р. поставлено істотні перешкоди (умова попе​реднього дозволу, можливість закриття й т.д.).

	Продовольчі

станції


Продовольчі станції став​лять своєю метою забезпечення нічлігу та їжі, за умови виконання якої-небудь простої роботи, безробітним, шукаючим працю поза своїм місцем проживання. Ці станції зви​чайно перебувають у зв’язку з конторами по пошуку роботи: завдяки продовольчим станціям безробітний, спрямований за роботою в іншу місцевість, одержує можливість на деяку допомогу в дорогу, щоб благопо​лучно дістатися місця призначення. Мережа продово​льчих станцій має широке поширення в Німеччині.
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	Робоча колонія та будинки

працелюбності


Робочі колонії й будинки працелюбності розраховані не ті​льки на те, щоб дати притулок і роботу працездатним, що не ма​ють занять і заробітку, але й на те, щоб у випадку зубожіння привчити їх відомою дисципліною до трудового життя.

	Громадські

роботи


Чим більший район охоплює безробіття, тим більш нестійким стає улаштування суспільних ро​біт з метою зайняти безробітних. Цей спосіб широко використовується на Заході громадами, містами й урядом. Недоліком, властивим суспільним роботам, є та обставина, що вони мають лише тимчасовий хара​ктер і проявляються звичайно в таких найпростіших формах, як копання землі, розбивання щебеня і т.п. Тим часом раціональна постановка суспільних робіт як господарського підприємства вимагає такої плано​мірності, що досяжна лише при відомій їхній ста​більності й більш-менш постійному характері. У той же час необхідність зайняти на суспільних роботах осіб різних професій вимагає від цих робіт такої роз​маїтості й складності, які вимагаються відповідно до особистих навичок і здатностей окремих безробітних. Щоб народне багатство, що міститься в тру​довій силі безробітних, могло бути доцільно викори​стано, гро​мади й міста повинні послідовно стати на шлях широкої й різноманітної промислової діяльно​сті. 
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Тоді при безробітті вони будуть спроможні постачити не всіх і кожного однаково – і кравця, і механіка, і теслю – лише лопатою та киркою для копання землі, але кожну групу безробітних – робо​тою залежно від навичок та професії. Такий розвиток промислової діяльності міст і громад та пов’язана з ним муніципалізація приватних підприємств відкри​ють державі можливості забезпечити роботою безро​бітних і в остаточному підсумку визначають право на працю за кожним працездатним.

	Робітничі

будинки


Що стосується осіб, які ухиля​ються від роботи, незважаючи на свою здатність до праці, – профе​сійних жебраків, босяків і т.д., то стосовно їх варто застосовувати міри виправного характеру. Устано​вами, що служать для їхнього піклування, є робітничі будинки й колонії, влаштовані на засадах суворої дисципліни. Сюди працездатні, що ухиляються від роботи, розміщуються примусово (на Заході – за вироком суду про передачу в розпорядження уряду) на більш-менш тривалий строк.

	Висновки


У міру розвитку служб, що мають за мету забезпечити духов​ні й матеріальні умови існування, населення посту​пово наближається до надбання прав на існування. Право існування – це забезпечена законом можливість існування гідної людини.
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Якщо до цих прав існування приєднати права особистої свободи, то ми прийдемо до синтезу, до сполучення всього того ідейного змісту, що розгорну​ла перед нами наука адміністративного права. Це – єдине ціле прав волі й існування, на ґрунті яких особистість може вільно розвиватися, забезпечена солідарною підтримкою суспільства в духовних і матеріальних умовах свого розвитку. У встановленні цих прав і в ідейній боротьбі за ці права визначається шлях до досягнення простого й високого ідеалу – ідеалу такої волі й такого добробуту, забезпечених правом, при яких кожна людина могла б жити на світі по-людськи.

Література: Дерюжинскій, Полицейское право, 1908, стр. 440-546; Литвиновъ-Фалинскій, Фабричное законода​тельство и фабричная инспекция въ Россіи, 1900; Быков, Фабричное законодательство и развитіе его въ Россіи, 1909; Цвиденекъ-Зюденгорстъ, Теорія и политіка заработной пла​ты; Загряцковъ, Соціальная деятельность городского само​управления на Западе, вып. I, 1906; Гагенъ, Безработица в Германіи и меры борьбы с нею, 1904; Раевский, Трудовая помощь как задание государственного управленія, 1910; Гор​буновъ, Борьба съ нищенством и бродяжничествомъ, 1909.

К вопросу о правахъ существованія: А. Менгеръ, Право на полный продуктъ труда; Новгородцевъ, Право на достойное человеческое существованіе, "Полярная звезда", 1906, № 3; его же, Кризис современного правосознанія, 1909; Покровскій, Право на существование. "Свобода и культура", 1906, № 4.

ТЕРМІНОЛОГІЧНИЙ СЛОВНИК 
за А.І.Єлістратовим

	Адміністративне право по змісту відносин, що виникають між правлячою владою і громадянами, поділяється на право особистої свободи, право публічних служб і публічне речове право [c.46].

	Адміністративна гарантія – вимоги, щоб на судове переслідування посадової особи попередньо надавався дозвіл його начальства [c.70].

	Адміністративний позов. Це право громадянина на судовий захист у випадках порушення його публічної правомочності. За допомогою адміністративного позову громадянин може таким чином домогтися скасування судом незаконного розпорядження поліції про його особисте затримання, про заборону зборів, про закриття об’єднання і т.д. [c.58].

	Адміністративна юстиція – це судове оскарження адміністративних розпоряджень. Сутність адміністра​тивної юстиції полягає у судовому характері оскар​ження актів управління [c.57].

	Адміністративний нагляд за законністю управління – цей нагляд застосовується у формах звітності, ревізії і постійного контролю [c. 52].

	Велика Хартія Вольностей – стародавній Англійсь​кий закон, виданий ще в 1215 році, сутністю якого є: “Жодна вільна людина не буде арештована і відпра​влена до в’язниці чи позбавлена майна, чи оголошеною особою поза законом, чи вигнаною, чи яким-небудь (іншим) способом знедоленою, і ми не підемо на неї і не відправимо на неї (збройної сили) інакше, як по законному вироку рівних йому і за законом країни” [c.78, 79].

	Внутрішнє управління має за мету забезпечення внутрішньої безпеки і добробуту [c.26].

	Внутрішнє управління у правовій державі. У пра​вовій державі тягар державної влади більшою чи меншою мірою переноситься з особи монарха на насе​лення. Оскільки завдання внутрішнього управління здійснюються в законодавчому порядку, суспільство бере участь в їхньому виконанні у формі народного представництва. Для подальшого здійснення цих за​вдань підзаконної діяльності, поряд з урядовими орга​нами розвиваються органи громадського управління. В міру того як населення здобуває участь у державній владі, обиватель з безособового об’єкта для поліцей​ських заходів уряду перетворюється в громадянина. Він стає визначеною одиницею, що не поглинається у своїй індивідуальності державою. За ним визнається відоме “святая святих”, – визначена сфера свободи, куди влада не вправі вторгатися. Спираючись на громадян, правова держава повинна послідовно визнати підйом ініціативи і самодіяльності в населення за кращий засіб для досягнення суспільного добробуту [c.35, 36].

	Виходячи з уявлення про незрілість підданих, дер​жавна влада епохи… (абсолютизму) у своїй поліцейсь​кій діяльності неминуче ставала для населення опіку​ном. Але при цьому влада, що здійснює опіку, менше за все піклувалася тим, щоб насамперед підняти рівень розвитку народу [c.29].

	В еволюції держави ступінь поліцейської опіки чи т. зв. поліцейської держави поступається місцем вищому ступеню правової держави [c.33, 34].

	Власні сили суб’єкта стають об’єктом права, оскі​льки законодавець установлює ті межі, в яких ними можна беззаперечно користуватися. У такий спосіб об’єктом публічного права стає особиста недотор​канність, свобода пересування, свобода слова і друку, зборів і т.д [c.44].

	В умовах існуючого економічного укладу є два шляхи того чи іншого забезпечення умов існування безробітних – страхування на випадок безробіття й трудова допомога [c.230].

	Для того, щоб вирішити завдання адміністративного права, – упорядкувати публічні відносини, – треба витіснити систему розсуду влади: в основу відносин між органами управління і обивателем треба покласти правовий принцип, засади законності [c.23].

	Для того, щоб забезпечити працюючому населенню життя, варте людини, необхідно турбуватися підвище​нням його заробітку. Одним із способів, що ведуть до цієї мети, є встановлення законом тієї межі, нижче якої не повинна опускатися заробітна плата [c.225, 226].

	Для нагляду за виконанням вимог фабричних зако​нів засновується особлива фабрична інспекція. Умовою успішного виконання нею свого завдання є незалеж​ність її положення [c.228].

	Завдання адміністративного права (перше) викли​кане бажанням врегулювати ставлення правлячої влади до самодіяльності громадян. Друге завдання визначає​ться потребою нормувати ті відносини, що встановлю​ються на ґрунті позитивної діяльності самої правлячий влади [c.47].


Завдання адміністративного права – вказати межу для вторгнення правлячої влади у сферу особистої свободи. Окресленням цієї межі встановлюється та сфера особистої самодіяльності, що 

	недоступна для законного втручання правлячої влади [c.46].

	За порадою Зонненфельса, праця якого по поліцей​ській науці до сорокових років минулого сторіччя (IX) вважалась офіційним посібником в австрійських універ​ситетах, навчати населення більше, ніж читанню, письму й арифметиці, можна лише тією мірою, як це необхідно для заміщення утвореними людьми посад державної служби [c.29].

	Захист публічного права. Встановлення норм адмі​ністративного права, які регулюють ті чи інші сфери публічних відносин, ще не виключає можливості для органів управління вчиняти неправомірні дії, – порушу​вати права громадян. Щоб не допустити подібних пору​шень, необхідно прийняти відповідні заходи для захисту публічного права [c.51].

	Індивід у державі одержує не більше як обмежену особисту свободу: особисте самовизначення погоджує​ться з публічним інтересом, як його усвідомлює законо​давець на даному етапі політичного розвитку [c.46].

	Крім суб’єктів права й об’єкта, у юридичні відно​сини входять обов’язок і право, останнє – у значенні правомочності суб’єкта [c.45].

	Легітимація – посвідчення особи та покладання на громадян обов’язку пред’являти на вимогу властей достатні дані про особу з повідомленням відомостей про ім’я, суспільне положення, місце проживання, підданство тощо [c.109, 110].

	Метою адміністративного права є упорядкування відносин між правлячою владою і обивателем у справах державного управління [c. 5].

	Надзвичайні укази – це ухвали з тимчасовою силою закону, що видаються правлячою владою під час перер​ви у засіданнях законодавчих палат. Надзвичайний указ відрізняється від закону: закон видається монархом в поєднанні з народним представництвом, надзвичайний указ виходить від однієї правлячої влади [c.20].

	Найважливішими завданнями державного управлі​ння є: забезпечення внутрішньої безпеки і добробуту громадян; збройний захист держави; упорядкування відносин даної держави з іншими державами; забез​печення населенню правосуддя в цивільних і криміна​льних справах; врегулювання місця церкви в державі і нарешті – пошук і розподіл матеріальних засобів для державних цілей [c.25].

	Наука адміністративного права вивчає юридичні норми, що регулюють відносини між органами держав​ного управління і громадянами. Точніше кажучи, це наука про публічно-правові відносини у сфері внутріш​нього державного управління. У такий спосіб публічно-правові відносини складають найбільш загальне й осно​вне розуміння в науці адміністративного права [c. 41].

	Наука адміністративного права вивчає публічні правовідносини. Нам уже відомо, що змістом відносин між представником державної влади і громадянами завжди є публічний інтерес. Що саме визнає влада як суспільний інтерес – залежить від рівня культури. І те, у чому влада бачить загальне благо, може, насправді, і розійтися з інтересами значної частини населення. Але, у всякому разі, вимоги правлячої влади пред’являються до громадян не як приватний інтерес окремих носіїв влади, а в ім’я загального блага [c.42].

	Наука – це скарбниця багатовікового людського досвіду, вона є незамінним знаряддям для панування людини над природою [c. 189]. 

	Необхідність примусово доставляти добробут суспі​льству знаходить своє філософське обґрунтування і виправдання у вченні евдемоністів. За цим вченням люди у незапам’ятні часи уклали для припинення взаєм​ної ворожнечі державний договір: у силу цього догово​ру вони передали забезпечення й розвиток властиво​стей, що випливають з розумової природи людини, державі. Вищою метою держави повинне внаслідок цього стати загальне благо, загальне щастя (гр. έυδαιμονα. Засіб досягнення цього загального благоден​ства – необмежена влада монарха [c.28].

	“Habeas Corpus Act” – право на “Хабеас Корпус” (лат. “повинний доставити особу затриманого”) (Англія, 1679) – вимога без виключень представити ув’язненого для перевірки підстав його затримки до судді особисто [c. 83].

	Норми адміністративного права забезпечують гро​мадянинові не тільки відому міру особистої свободи, але й визначену підтримку з боку правлячої влади. Таку підтримку суб’єкти владних повноважень зобов’язані надати людині у тому випадку, коли: 1) для задоволення її потреб недостатньо її особистих сил та добровільної допомоги громади; 2) засоби для задоволення потреб індивіда можуть бути забезпечені не інакше, як у при​мусовому порядку. Для забезпечення цього: “виникають публічні служби, в яких організується позитивна діяль​ність правлячої влади з постачання населенню послуг того або іншого роду” [c.187].


Способи забезпечення законності. Гарантія для законності управління може досягатись самою побудо​вою правлячої влади. Так, якщо від посадових осіб адміністративного відомства вимагається освіта й осо​бливо спеціальна юридична підготовка, то це захистить управління від таких порушень закону, що спричинені невіглаством і непоінформованістю чиновника. Колегіа​льна основа управління, коли справи вирішуються не однією особою, а на зборах (у колегії) декількох чи багатьох осіб (порівн. міська управа, земські збори і т.д.), попереджає порушення закону, що відбуваються через необізнаність чи злу волю окремої особи. Дотри​мання закону може також певною мірою 

	забезпечува​тися участю в одній установі й урядового чиновника, й представників громадськості, – поєднанням призначе​ного та виборного елементів. Далі встановленню закон​ності в управлінні сприяє точне розмежування компе​тенції відомств, окремих посадових осіб та установ, точне визначення обсягу їхніх повноважень. Порушення закону зменшуються, якщо адміністративний процес підпорядкований визначеним формам, що відповідають тією чи іншою мірою формам судової діяльності (гласність, заслуховування зацікавленої сторони і т.д.) [c.53].

	Об’єктом публічно-правових відносин може бути все те, що здатне служити для здійснення публічних інте​ресів. У такій ролі можуть виступати: 1) власні сили людини, 2) речі і 3) послуги інших людей [c.42].

	Обмежуючи самодіяльність обивателя, поліція була, звичайно, не спроможна надати добробут широким масам населення [c.32, 33].

	Особливістю публічних відносин є, між іншим, те, що тут одним з учасників відносин виступає державна влада [c.6].

	Освіта збільшує продуктивність праці й множить народне багатство. Найбільш освічений народ виявляє​ться найбільш культурним, достатнім і сильним наро​дом [c. 189].

	Петиція про право (Англія, 1628) – це обов’язок королівської влади дотримуватись “добрих законів і статутів” і, найосновніше, – заборона будь-яких винятків і виключень із загального судового порядку позбавлення волі, хоча б ці вилучення робилися ім’ям самого короля і членів його таємної ради [c.78].

	Правові норми, що регулюють із метою охорони праці взаємні відносини між роботодавцями й робітни​ками, утворюють у своїй сукупності фабричне законо​давство. У міру того, як ці норми, не обмежуючись фабрично-заводською промисловістю, поширюються й на інші галузі праці, “фабричне законодавство” поши​рюється в “робоче законодавство” [c.228, 229].

	Право диспенсації – надання праву монарху на свій розсуд відступати від закону [c.17].

	Право особистої волі складає сукупність юридич​них норм, що визначають ставлення державної влади до особистої волі громадян. Це право особистої волі складається з права особистої недоторканності і права пересування (сфера фізичного буття громадян), прав віросповідання, друку, зборів і об’єднань (сфера духов​ної самодіяльності громадян) і права праці, діяльності і промислів (сфера економічної самодіяльності громадян) [c.46]. 

	Право особистої волі визначає так званий негатив​ний статус особи – правомочність громадянина на те, щоб правляча влада не втручалася в сферу особистої свободи, відмежованої йому законом. Право публічних служб установлює позитивний статус особи: тут визна​чається обов’язок влади надавати визначені послуги громадянам [c.49].

	Право публічної служби – це сукупність юридичних норм, що передбачають обов’язок правлячої влади нада​вати громадянам послуги і регулювати відносини між органами влади та особами, які користуються даними послугами. Це право обіймає юридичне нормування послуг з боку державного управління в інтересах здо​ров’я громадян (право санітарної і медичної допомоги), їхнього духовного розвитку (право народної освіти) і економічного добробуту [c.47].

	Право подання. Так називається право чи обов’язок підлеглого органа робити подання начальству щодо своїх сумнівів у законності його розпорядження [c.54].

	Предмет загальної частини адміністративного пра​ва складає вчення про публічно-правові відносини і про способи захисту публічного права [c. 76].

	Предметом адміністративного права є відносини між правлячою владою і громадянами. Сам устрій, організація державної влади виходить вже за межі науки адміністративне право: це – предмет науки державне право [c.42].

	Приватними відносинами називаємо відносини окремих осіб між собою, сімейні й майнові відносини, що складаються на ґрунті приватних інтересів [c.6].

	Прийнято стверджувати, що публічні правовідносини виникають між державою і громадянами [c.43].


Послугами, що спеціально цікавлять нас в адмі​ністративному праві, є різноманітні послуги, що нада​ються громадянам правлячою владою. Боротьбою з інфекційними хворобами, оздоровленням житла і фаб​рик держава надає санітарні послуги населенню;


	відкриттям шкіл і університетів вона сприяє тією чи іншою мірою духовному розвитку громадян; нарешті, наданням продовольчої допомоги, опікою бідних, введенням обов’язкового страхування робітників вона так чи інакше надає послуги в інтересах економічного добробуту [c.44, 45].

	Публічні відносини – це відносини між представ​никами державної влади та обивателем: їх змістом є публічний інтерес, інтерес державної влади [c.6]. 

	Публічні відносини не врегульовані, якщо вони визначаються за розсудом органів правлячої влади [c.7].

	Публічний характер досліджуваних правовідносин відрізняє науку адміністративного права від науки цивільного права, що досліджує приватні відносини окремих осіб між собою [c.42].

	Публічне речове право є проміжною ланкою між правом особистої волі і правом публічних служб [c.48].

	Продовольчі станції ставлять своєю метою достав​ляння нічлігу та їжі з умовою виконання якої-небудь простої роботи безробітним, шукаючим праці поза своїм місцем проживання [c.232].

	Речі як об’єкт публічного права – це ті, що пере​бувають поза цивільним обігом, – публічні будівлі, бібліотеки, музеї, храми, вулиці, мости, канали, судно​плавні ріки і т.д. Ці речі не можуть підлягати угодам між приватними особами, але служать засобом здій​снення суспільних інтересів [c.44].

	Робітничі будинки – стосується осіб, що ухиляються від роботи, незважаючи на свою здатність до праці, – професійних жебраків, босяків і т.д., стосовно яких вар​то застосовувати міри виправного характеру [c.234].

	Робочі колонії й будинки працелюбності розраховані не тільки на те, щоб дати притулок і роботу праце​здатним, що не мають занять і заробітку, але й на те, щоб, у випадку зубожіння, привчити їх дисципліною до трудового життя [c.232].

	Сторонами у приватноправових відносинах є окремі приватні особи; тут сторони можуть бути не рівними одна іншій по силі, але державна влада, за загальним правилом, сильніша і в змозі примусити обидві сторони поважати і виконувати свої обов’язки [c.9].

	Способом забезпечення безробітних, при якому їхня трудова сила не залишається без позитивного здобутку, є трудова допомога. Трудова допомога має кілька форм. Вона обіймає організацію управління працею, продово​льчі станції, робочі колонії, будинки працьовитості й суспільні роботи [c.223].

	Суб’єктом або учасником публічно-правових відно​син може бути, таким чином, не держава взагалі, а підзаконна управлінська влада [c.43].

	Уявно можна представити ідеальну державу, де право пронизує все державне управління, де все державне управління підзаконне [c. 18].

	В основу відносин між правлячою владою і обива​телем повинні бути покладені загальні правила, наперед встановлені державною владою для всіх випадків дано​го роду. Це – юридичні норми, що втілюються в сучасній державі у формі закону [c.8,9].

	У публічних відносинах між правлячою владою та обивателем однією із сторін є сама державна влада [c.10].

	Філософським обґрунтуванням правової держави стало вчення Канта. За цим вченням людина аж ніяк не повинна бути засобом досягнення яких-небудь цілей; людина – це мета сама в собі: визнання людської поваги абсолютною метою складає безумовну вимогу мораль​ного закону (категоричний імператив). Звідси невід’ємні властивості (атрибути) громадян: воля, обмежена тільки такими законами, у створенні яких громадянин брав участь своїм голосом; юридична рівність і цивільна самостійність, що полягає в тому, що своїм існуванням і самозбереженням громадянин зобов’язаний своїм вла​сним силам, а не чийомусь розсуду. У такий спосіб патріархальний уклад поліцейської держави був засу​джений безумовно як “найхворіший деспотизм, який тільки можна собі уявити” [c.34, 35].

	Цілі адміністративного права. З одного боку, воно визначає межі втручання правлячої влади у сферу осо​бистої самодіяльності громадян; з іншого боку, воно визначає ставлення громадян до позитивної діяльності самої державної влади [c.46].

	Юридичні відносини встановлюються між людьми і тільки між людьми; і в публічно-правових відносинах суб’єктами можуть бути тільки люди. Отже, управлін​ська влада не може стати суб’єктом юридичних відно​син в якій-небудь безособовій формі. Уча​сниками публічних правовідносин можуть бути лише живі люди, – посадові особи, наділені цією владою [c.44].
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