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Глава първа 

ПРЕДМЕТ, МЕТОДОЛОГИЯ И СИСТЕМА НА УЧЕБНАТА ДИСЦИПЛИНА 
   ”ОСНОВИ НА ПУБЛИЧНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ”

1.  Предмет и методология на учебната               дисци​плина ”Основи на публичната администрация”.

Автори поддържат тезата, че “Публичната администрация” е уникална наука и поради това е и уникална учебна дисциплина.
Тази теза подлежи на академична критика. В системата на обществените науки съществува наука за публичната администрация, но самата публична администрация не е самостоятелна наука. Публичната администрация е социално управляема система която е предназначена да задоволява обществените потребности на хората. Като такава тя представлява самостоятелен обект на изследване и изучаване. Различните изследвания за организацията и функционирането на публичната администрация обособяват науката за нея, като същите се позовават на постиженията на отделни обществени науки.
Учебната дисциплина ”Основи на публичната администрация” е сравнително нова учебна дисциплина. През 50-те и 60-те  години на ХХ век тематика от нея се преподава масово в някои университети на напреднали страни. Обикновено това са били един или няколко курса под различни наименования в специалности, като  “Бизнес”, ”Право”, ”Политически науки” и други. Отделни учебни специалности по проблемите на публичната администрация се създават по-късно.

В България университетски курсове по публична администрация, като отделни правни дисциплини са четени още през 30-те и 40-те години в Юридическия и Стопанския факултети, като например: “Чиновническо право”, ”Общинско право”, като части от “Административното право” и от някои финансови или стопански дисциплини. След 70-те години с оглед да се посрещнат нуждите на практиката в Юридическия факултет на Софийския университет се въвеждат и икономически дисциплини, като: “Организация на народните съвети”, ”Теория на социалното управление”, а в Стопанските факултети започват да се четат дисциплини, като “Теория на организацията”, ”Контрол и контролна дейност”. 

Курсове по “Публична администрация” в отделни факултети започват да се четат едва през 90-те години. Първите университетски специалности по публична администрация в България са организирани в Американския университет в гр. Благоевград и в Нов български университет – гр. София. След 1992 г. започват да се създават и магистърски програми по публична администрация, като: ”Публична администрация”, “Държавна и местна администрация”, “Европейска публична администрация” и др.
През 1997г. в Република България специалността “Публична администрация” официално е призната и е включена в държавния регистър на областите на висше образование и професионални направления, като бакалавърска и магистърска образователно-квалификационна степени.

Дисциплината “Основи на публичната администрация” е въвеждаща и базова учебна дисциплина. Тя е задължителна за изучаване от студенти обучаващи се за придобиване на образователно-квалификационните степени “бакалавър” или “магистър” по специалността “Публична администрация”. Във всички български висши/държавни и частни/ училища от 1997г. до 2002г. учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” бе задължителна за изучаване с общ хорариум 45 часа.
 

В последствие с оглед акцента и професионалната насоченост на бъдещите специалисти, дисциплината започва да се преподава под различни наименования – “Публична администрация”, “Основи на публичната администрация”, “Въведение в публичната администрация” и “Увод в публичната администрация”. Хорариумът им също е различен, но темите от лекционните курсове са преобладаващо идентични. 
Целесъобразно е учебната дисциплина да се преподава под едно наименование и с еднакъв хорариум и съдържание на тематиката. Този проблем може да се реши чрез съдействието на Сдружение”Асоциация по публична администрация”, което е създадено през 2003г. в Република България и в което членуват по-голямата част от хабилитираните преподаватели от катедрите по “Публична администрация” във висшите училища изнасящи лекции по дисциплината.

Актуалността на учебната дисциплина “Основи на публичната администрация”  се определя от развитието и реформата на българската администрация и европейската и ориентираност, както и от нуждата от професионално обучени администратори във всички нива на държавното управление и държавната власт. Тя е съобразена с образователната подготовка на студентите и придобитите от тях предварителни знания от средното им образование. Дисциплината е адаптирана към изискването за придобиване на базови знания, предоставящи възможност в последствие изучаването на други учебни дисциплини, формиращи специалността “Публична администрация”.

Обучението по дисциплината е насочено към придобиване на цялостна представа от студентите за научните и приложните аспекти на публичната администрация и за нейните основни дейности.

Обект на учебната дисциплина е организацията и функционирането на системата на българската публична администрация.

Предмет на учебната дисциплина са: същността, функциите, структурите и дейностите на публичната администрация; нейния обхват и видове администрации; основните принципи на организация на дейността й; статута и отговорностите на служителите в администрацията, тяхното обучението и кариерното им развитие.

Учебната дисциплина дава базови знания на обучаваните за теоретичните и практико-приложните аспекти, за реализирането на основните дейности на администрацията: административно обслужване на физическите и юридическите лица; възлагане на обществени поръчки; предоставяне и защита на обществена информация; на класифицирана информация и на лични данни, както и за осъществяваната административно-наказателна дейност.

Учебният материал включва проблематика отнасяща се и до противодействието на корупцията в публичната администрация, формите на контрол на нейната дейност; значението на институцията ”омбудсман” и интеграцията на новата българска администрация с публичните администрации на страните-членки на Европейския съюз.

Изучаването на учебната дисциплина има за цел:

· да представи съвременните тенденции в развитието на българската публична администрация;

· да систематизира и предложи базови знания с оглед прилагането на законите в дейността на публичната администрация;

· да очертае ролята и отговорността на всеки служител от публичната администрация в процеса на модернизирането й;

· да запознае обучаваните с възможностите за професионална кариера в публичната администрация;

· да очертае предизвикателствата и отговорностите пред новата българска публична администрация в процеса на присъединяване към Европейския съюз.

Учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” помага да се разбере как функционира държавната организация. Тя развива способности за критичен анализ на структурите и дейностите, осъществявани от правителството и местните органи да предоставят общозначими услуги на гражданите. 
В административната теория се възприема, че разглеждането на политическата и хуманистичната страна на публичната администрация осветлява връзката между политика и администрация и подсказва начините, чрез които гражданите могат да влияят върху публичните институции.
 Разбирането на проблеми и кризи в обществото се формира в реални рамки, които надхвърлят тясното ограничение на инструменталните и институционни дадености и са много по-обхватни от идеологическите и политическите платформи и модели. Липсата на добро познаване и на достъп от страна на гражданите до същинската работа на административните институции води до непознаване на възможностите на публичната администрация и оттам до недоброто и непълното използване на тези възможности за решаване на проблемите на отделния гражданин,  на организацията или на цялото общество.

Учебната дисциплина дава въвеждащи знания за решаването на проблемите в обществото. Тя се занимава с разкриването, определянето и решаването на проблеми, които засягат и администрацията и гражданите. 
Учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” се занимава с многобройни мениджърски техники и научни подходи не само за вземане на решения, но и за подобряване на ефективността и продуктивността на административната дейност, които са предмет на изучаване от други учебни дисциплини изучаващи въпросите на управлението. Изучаването на учебната дисциплина създава управленски, мениджърски и организационни умения. Те се съчетават с познаването на правните основи на публичната администрация. Правният режим на служителите в публичната администрация, правното регулиране на институциите и отношенията в сферата на публичната администрация насочват към прилагане на гаранциите за правилна и законосъобразна дейност на администрацията.

Учебната дисциплина дава знания, както за същността, функциите, структурата на държавното управление, за мястото и ролята на държавните и местните органи при осъществяване на изпълнителната дейност на държавата, така и за същността, функциите и структурата на администрациите на законодателната и съдебната власт, и на президентската администрация. Студентите изучават кой орган какви правомощия има, какви въпроси може да решава и как да ги решава, както и за компетенциите на администрацията която го подпомага. Това дава знания кой орган има отговорността при решаването на определени въпроси, към кой орган трябва да се адресира съответната молба или искане, кой може да контролира законосъобразността и правилността на решението, кой може да контролира изпълнението.

Съвременните сложни проблеми и необходимостта от административна реформа имат съществено влияние върху академичната ориентация към изучаването на учебната дисциплина ”Основи на публичната администрация”. Тя е сравнително нова учебна дисциплина ползваща достиженията на обществените науки. Новите проблеми в обществото изискват нови решения, основаващи се на нови научни теории. Старите теории, които може би са били ефективни при администрирането на отношенията в обществото в миналите години не са били  съобразени за разбирането и разрешаването на проблемите. Учените в сферата на публичната администрация са заинтересовани не само от развитието на нови научно-теоретични знания, но обръщат сериозно внимание на съществуващия административен опит и практика,  за да могат да разберат,  оценят и формулират новите изисквания на гражданите и обществото към администрацията, както и произтичащите от това нови задачи на администрацията. Студентите изучаващи учебната дисциплина получават знания освен за класическите административни и организационни теории и за новите  теоретични постановки, умения и техники, които съответстват на съвременната обстановка.

Служителите на съвременната публична администрация играят основна роля в периода на прехода. Те са тези, които следва да трансформират кризата в необходима и полезна промяна. Самата промяна трябва да се разглежда като неотделим елемент от усъвършенстването на публичната администрация. Необходими са обучени и активни, новаторски настроени и творчески мислещи администратори, които ще могат да поемат новите роли в администрацията. Ето защо изучаването на дисциплината “Основи на публичната администрация” е необходимо и актуално за бъдещите администратори.

Административната реформа в Република България, усъвършенстването на административните дейности и услугите за населението, подобряването на работата на централната и местната  изпълнителна власт е невъзможно без наличието на съвременно и модерно подготвени администратори. Формалните изисквания за специално обучение по публична администрация за определени категории ръководни и функционални държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение в администрацията налагат изучаването на нейните основи.

Както всяка учебна дисциплина  и дисциплината ”Основи на публичната администрация” използва определена методология. Тя е плод на сериозни научни изследвания в областта на организацията и функционирането на публичната администрация.

Методологията на учебната дисциплина включва използването на историческия, системния и структурно-функционалния подходи на базата на извършен правен и сравнително-правен анализ. Публичната администрация се изучава от момента на нейното институционализиране до съвременните условия. Това е важно с оглед да се оцени положителния опит при нейното организационно структуриране  и дейност.

Чрез системен подход публичната администрация се разглежда като динамична система. Разкриват се връзките между подсистемите и взаимодействията им с външни структури. Подсистемите на публичната администрация се разглеждат до ниво  самостоятелна организационна единица, като се набляга на основните дейности на отделните видове администрации.

Публичната администрация се разглежда, като създадена и функционираща в организационни рамки. Организационните модели на публичната администрация и нейните структури са също предмет на изучаване.

В преподавателската практика автори предлагат учебната дисциплина да се изучава на различни нива, съответстващи на анализа на административните дадености в съответствие с които и методите на изучаване са различни – индивидуално; междуличностно и групово; организационно; ниво на обществото и международно.
 Подобни нива в българската образователна система не съществуват. Целесъобразно е критерият според който да се определят нивата на изучаване на системата на публичната администрация да са съобразени с провеждащото се обучение за придобиване на съответна образователно-квалификационна и научна степен на висшето образование. В този аспект нивата могат да бъдат: 

· бакалавърско ниво – при което се изучават процесите и отношенията в публичната администрация като единна организация. То следва да съответства на образователно-квалификационната степен “бакалавър по публична администрация”;

· магистърско ниво - то е важно да обясни ролята и значението на публичната администрация за цялото общество. Това ниво следва да съответства на образователно квалификационната степен “магистър” по специалности от професионалното направление “Администрация и управление”;

· ниво на образователната и научна степен”доктор” - при него следва да се изучава и изследва чуждестранния опит при структурирането и дейността на публичната администрация. Това ниво ще спомогне не само за сравнителния подход в оценките и техните специфики, минуси и плюсове, но и ще представлява и ценна обмяна на опит. В тази връзка е целесъобразно, като самостоятелна научна специалност да се установи и специалността ”Публична администрация”.
2. Система на учебната дисциплина 
”Основи на публичната администрация”

Системата представлява логическата последователност на усвояване на знания от учебната дисциплина. Важно значение има изучаването на нейния предмет, система и утвърждаването и като академична учебна дисциплина. 
В общата част същността на “публичната администрация” се изяснява, чрез дефиниране на определения за нея, изясняване на основните аспекти на публичната администрация и разграничаването на публичната, държавната и частната(бизнес) администрация.

Учебната дисциплина изучава нормативната основа на публичната администрация в България включваща: законодателната уредба на държавната служба; законите за правния режим на държавните служители и лицата, работещи по трудово правоотношение в администрацията, както и прилагането на нормативни актове при реализиране дейностите на администрацията.

Дисциплината включва изучаването на  функциите и принципите на организация на дейността на публичната администрация. Устройството на публичната администрация се изучава чрез системен подход по отношение на организационните модели на държавната/централна и териториална/ администрация, както и на администрациите на организациите за публични услуги, с идеална цел и на публичните стопански предприятия с държавно и общинско имущество.
Особено внимание се обръща на длъжностите в държавната администрация. Изясняват се понятията за държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение в администрацията, както и тяхната класификация.

Внимание е отделено  на статута и отговорностите на служителите в администрацията, тяхното обучение и атестиране.

В специалната част учебната дисциплина изучава  въпроси свързани с външната административна дейност на публичната администрация. Разглеждат се такива свързани с административното обслужване на физически и юридически лица, управленската етика, възлагането на обществени поръчки от органите на държавната власт и местното самоуправление. Дисциплината изучава и такива важни въпроси, като предоставяне на обществена информация и защита на лични данни от публичната администрация, както и предоставяне и защита на класифицирана информация.

Съществено място заема проблематиката свързана с административно-наказателната дейност, осъществявана от органите и длъжностните лица на държавната администрация. Изучават се причините и условията за корупция в публичната администрация и възможностите за нейното противодействие.

Учебната дисциплина изучава видовете контрол/институционален, обществен, граждански, съдебен/ и прокурорски надзор на дейността на  публичната администрация, значението на институцията ”омбудсман”, както и интегрирането на българската администрация с публичните администрации на страните-членки на Европейския съюз. 

3. Публичната администрация – изучавана като учебни дисциплини или самостоятелна наука

Тезата на автори, че различните учебници и различните монографии използват разнородни аспекти и комплекси от въпроси върху които концентрират вниманието си при разработването на теорията на публичната администрация е вярна.
 Едни от авторите се занимават предимно с въпросите на организациите, организационните структури, организационното поведение, персонала и ръководителите в публичната администрация. Други превръщат процесите на планиране, вземане и изпълнение на решения в администрацията във фокус на теорията за администрацията. Трети изследват най-важните функции в публичната администрация: планиране, финансиране, контрол, международни отношения. Четвърти разглеждат системата на органите на публична администрация, административния апарат, правомощията на органите и административните техники. Ако теоретиците на публичната администрация трябва да се обединят около едно единно съдържание на учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” едва ли ще се получи единомислие.

 Неприемливи са защитаваните тези, че публичната администрация е: уникална наука, млада наука, интердисциплинарна наука, наука за управлението, икономическа наука, социологическа наука, наука за организациите, психологическа наука, информационна наука.
 

Всяка наука представлява теоретическа систематизация на обективни знания за действителността, както и резултатите от тази дейност. Всяка наука представлява относително самостоятелен клон, дял от тази дейност и съответната съвкупност от знания за определена част от природата или обществото. Основна задача на науката е откриването на законите на природата, на обществото и човешкото мислене, които никога не могат да имат окончателен и абсолютен характер.
 

В този смисъл тезата, че “Публичната администрация” е уникална наука подлежи на научна критика.Учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” е интердисциплинарна учебна дисциплина опирайки се на различни  общопризнати науки, съставляващи обществените науки. Поддържаме тезата, че “Науката за публичната администрация” е част от системата на обществените науки. Тя е самостоятелна научна теория изследваща комплексно публичната администрация.
С най-висока системност в науката се отличава знанието, когато е организирано във вид на научни теории.
В този аспект съществува разлика между науката за публичната администрация и теорията за публичната администрация.
Науката за публичната администрация се занимава с изследвания, с репрезентации и с обучение. Изследването на публичната администрация е сложен и продължителен процес, който протича във времето. Този процес е започнал с формулирането на първия научен проблем за организацията и функционирането на публичната администрация и ще завърши със създаването на научно издържана теория обединяваща изследванията на различни научни проблеми за нея.
Теорията за публичната администрация се различава от простото й описание с помощта на понятийния апарат с който си служат различните обществени науки. В теорията има различни равнища – описателно, разкриващо връзките между елементите и представящо логиката на описаните връзки. 

Критерий за истинността на теорията за публичната администрация е практическата дейност на публичната администрация. Връзката на теорията за публичната администрация е основна връзка с науката за нея. Различават се два типа отношения на теорията с практическата дейност на публичната администрация – теория предхождаща практиката и теория последваща практиката.
Теориите които предхождат практиката се създават по пътя на умозрителните заключения, по пътя на дедукцията по време на изследванията и експериментите. Този тип теории не са характерни за науката за публичната администрация.

Теориите които следват практическата дейност на публичната администрация се създават в следствие на натрупания продължителен практически опит, който от определен момент дава възможност за преценка на съществени връзки, разкривани отвъд видимостта на простото описание. Този тип теории са характерни за науката за публичната администрация.
Учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” ползва достиженията на множество обществени науки – правни, икономически, социологически, политологически, исторически, психологически и др. Поради това публичната администрация би могла да бъде видяна и изследвана през призмата на различни обществени науки. В правото си на независима и интегрирана област на знанието публичната администрация се изучава от гледните точки на различните дисциплини, обикновено тези от политическите науки, правото, икономиката и социологията.

Учебната дисциплина ”Основи на публичната администрация” ползва достиженията на  политическите науки, но самата публична администрация не е политическа наука. Вярно е, че администрацията е тясно свързана с политиката, но учебната дисциплина не следва да се свързва и да е под влиянието на политиката. Чрез учебната дисциплина не се осъществява държавната политика, поради което тя не следва да е под влиянието на политическите процеси, промени и фактори в държавата и обществото. Тя само ги изучава. Политическият анализ е част от политическата наука, който се прилага и в дейността на публичната администрация при изследването на формирането и осъществяването на държавната или местната политика или в политиката на отделните отрасли на управлението. Чрез него се изучават връзката и подчинеността на критериите при избора или реализирането на определени решения на органите на държавната и местната власт, но такива решения не се взимат от студентите при изучаване на дисциплината. Характерно за политологичния подход към изучаването на публичната администрация е разбирането, че политиката се реализира чрез властта. Политологията е наука за политиката, властта и държавата/държавното управление/.
 Властта и политиката са насочени към всички граждани. Решенията на властта са задължителни. Съществува специален държавен апарат за управление и изпълнение. Студентите само се подготвят да бъдат част от този апарат и за тях е важно да придобият знания за политическата култура на администраторите. Налице е многообразие на публични ресурси, с чиято помощ се осъществява  политиката и властта.

Учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” е тясно свързана с правото, но тя не се разглежда като отделна правна наука. В правен аспект учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” се основава на Публичното право/конституционното право, административното право и процес, финансовото и данъчно право, наказателното право и процес, международното публично право/. Осъществяваната административна дейност от органите и служителите на публичната администрация е в изпълнение на законите и другите нормативни актове. Административното право и административния процес обхващат въпроси отнасящи се до компетенциите на административните органи, административните актове, производствата в администрацията, институцията на държавната служба и други.

Учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” използва достиженията на икономическите науки, но публичната администрация не е отделна икономическа наука. Икономическите аспекти са жизнено важни за някои сфери на публичната администрация. Сферите - държавен бюджет, данъци, такси, финанси са изцяло проблеми на икономическите учебни дисциплини. Икономическите разчети, информацията за приходите и консумацията на населението, спестяванията, инвестициите, заетостта на работната ръка са част от условията или информацията, която използва публичната администрация. Програмите на правителството в областта на образованието, опазването на околната среда, приватизацията и други имат и икономическа основа. Икономически проблеми на публичната администрация са и трудното измерване на извършената работа в администрацията, поради множествеността на публичните цели, недостатъчното съвършени механизми за обективно измерване на публичните потребности и за управление на публичните разходи, не винаги икономически обоснована технология на административната дейност.

Учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” е тясно свързана с науките за управление, но публичната администрация не е отделна управленска наука. Мениджърският подход е много важен за държавното и местното управление, както и за всяка друга публична администрация. Административното управление въздейства върху административната система за постигане на държавните и публичните цели. Административното ръководство въздейства върху административния персонал за постигането на тези цели. Основните разлики между административния и стопанския мениджмънт са в целите, субекта и обекта на управление. Организационните теории са важна част за практическата дейност на публичната администрация. Самата администрация е създадена и функционира в организационни рамки. Организациите са битието на публичната администрация, но въпросите за организационно поведение, организационни структури, отношенията на субординация, ръководство и координация се изучават и от други учебни дисциплини, като: “Основи на управлението”, “Мениджмънт”, “Управление на човешките ресурси” и др.

Учебната дисциплина се изучава, като се използват и достиженията на социологическата наука, но публичната администрация не е такава, само поради факта, че едно от най-големите имена в теорията на администрацията - Макс Вебер е социолог. Той е ползвал основите на социологическата наука за да формулира принципите на “идеалната” администрация, които се изучават от учебната дисциплина “Основи на публичната администрация”.  Въпросите за поведението в администрацията,  контролиране на поведението, отношенията между администрация и общество, ценностите в обществото и ценностите в администрацията, социалните групи, етнически, семейни и други структури идват от социологията и те също са предмет на изучаване от учебната дисциплина.

Учебната дисциплина ползва за изучаването й достиженията на психологията. Психолозите, както и социолозите, се опитват да обяснят какво кара хората да действат. В публичната администрация се използват резултатите от наблюдения върху хората /граждани, длъжностни лица, административни ръководители, членове на състав на орган/ в  условията на конкретния живот или в експериментална ситуация. Изследват се проблемите на личната мотивация, ценностната ориентация, поведение и действие. От значение са психологическите портрети на редица  категории държавни служители, но тези въпроси се изучават от други учебни дисциплини обособяващи специалността “Публична администрация”.

Дисциплината ползва и достиженията на информационните науки. Тя изучава отношенията и актовете в администрацията, като процеси на събиране, обработване и направляване на съответна информация. Публичната администрация е свързана с модерните научни направления, като системния анализ и изследване на операциите. Тя използва аналитични и оценъчни техники, но те също са предмет на изучаване от други учебни дисциплини.

За да се допълни характеристиката на публичната администрация като наука, автори поддържат тезата, че трябва да се отбележи и връзката и с бюрокрацията. Понятието ”бюрокрация” традиционно е имало у нас отрицателно значение. То е свързано с представата за тежък и муден административен апарат, бездушие и неоснователно разтакаване на гражданите, излишна бумащина, дълъг и сложен път на документите, затрупани и неефективни архиви, прикритост и секретност при решаване на проблемите, липса на отговорност. Неприемливо е твърдението, че “науката за бюрокрация” в много страни замества “науката за публична администрация” или се счита за част от нея. Вярно е, че бюрокрацията се приема за синоним на администрацията, но тя няма общопризната самостоятелна наука. Бюрокрацията се схваща, като система на управление, при която властта е в ръцете на административни служители - чиновници/бюрократи/, които пренебрегват същността на работата и интересите на хората.
 В този смисъл предмет на изучаване от учебната дисциплина “Основи на публичната администрация” може да бъде само тази система.


Глава втора

СЪЩНОСТ НА ПУБЛИЧНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ

1. Определения на публичната администрация

Администрацията обикновенно се свързва с държавната организация. Всяка държава има многобройна и развита публична администрация.

Публичната администрация възниква едновременно с възникването на държавата. Историята на администрацията започва от шумерите в Месопотамия, където се заражда организиран административен живот. Открит е  лунният календар и писмеността. От тогава са известни и първите писмени закони на Хамураби.
По-късно в Египет се създава гражданската администрация /писарите/, възникват и първите публични административни услуги. Оттогава са и първите териториални администрации /областите са били наричани “номи”, а областните управители “номарси”/. За първи път в Египет се зараждат и проблемите на взаимодействието  между централната и местната власт и между централната  и териториална администрация, които са актуални и до днес.

Известни са и китайските писмени правила за работа на администрацията – “Сборник закони Тайхорьо” /704г.преди н.е./.

В Рим държавата се организира на базата на развита правно – административна система, основана на римското право. Формулирани и въведени са публичното и частното право. 
Като област на изследване науката за публичната администрация се занимава с анализа на “правителството в действие” или “работата да управляваш”. През 1887г. президентът на САЩ Удроу Уилсън дефинира в свое есе “Изследване на администрацията”, че публичната администрация е “прилагане на конституцията”.           
За основоположник на съвременната публична администрация се приема  изследователя Леонард Уайт, който през 1926г. публикува в САЩ труда си “Въведение в науката за публична администрация”.

Публичната администрация обхваща голям брой проблеми, свързани с живота на гражданите и техните отношения с държавните и местните институции, структурата и функциите на административните органи, основните задачи на държавното и местното управление, административните права и задължения на гражданите и начините за тяхното осъществяване.

Това богатство и сложност на явлението ”публична администрация” създава затруднения за неговата дефиниция. Авторите дават различни определения на публичната администрация в зависимост от гледната точка, от която я разглеждат. Важно е основното, че администрацията става все по-голяма сила във функционирането на обществото и е определяща за начина, по който хората живеят.

Трудността от дефиниране на понятието “публична администрация” идва от наличието на  някои противоречия изведени при научни изследвания от български автори.

Първото противоречие е в съчетаването на две противоположни по смисъл и съдържание думи: администраре - от лат. - служа, обслужвам / ад - при, министро - слуга, прислужник /, т.е. администрацията да бъде ориентирана към властта  и публична - администрацията да бъде ориентирана към народа.

Като второ противоречие автори посочват противоречието между публичната администрация, като теория и като практика. Като теория тя представлява система от научни знания и теоретични възгледи за начините на изграждане и функциониране на публичната власт и публичната администрация. Тя се основава на правните, политическите, управленските, социологическите и икономическите науки. Като практика публичната администрация представлява съвкупност от взаимно свързани административни процеси, функции и структури, които носят отговорността и подпомагат държавните органи при реализирането на публичната власт. 

Тази научна теза подлежи на академична критика. Такова противоречие не е логично да съществува поради факта на материализиране на теорията за публичната администрация в практическата й дейност. Теорията е система от ръководни идеи, от основни възгледи и е предназначена да обясни закономерностите в развитието на публичната администрация. Тя е съвкупност от знания, които улесняват усвояването на известни практически умения. В този смисъл практическата дейност на публичната администрация е продължение на усвоените теоретични знания и умения за нейната организация и функциониране и не им противоречи.
Като противоречие в разработки на отделни автори се визира съотношението “администрация – политика”. Едното схващане е, че администрацията трябва да бъде отделена от политическата власт. Уидроу Уилсън пръв дефинира изискването, че политиката е за тези, които са избрани от народа, а администрацията трябва да бъде отделна институция, която да изпълнява заповедите на избраните да вземат публични решения. Това изискване е актуално и за съвременната българска администрация. Другото схващане е, че администрацията трябва да се подчинява на политиката, на политическата сила, която е на власт, и е в правото си да задава правилата на функциониране на администрацията и да контролира нейната дейност. И в двата случая администрацията трябва да работи само и единствено в рамките на закона. Тя няма право да взема самостоятелни политически   решения  и самостоятелно да се разпорежда с публичните ресурси или да прави селекция на публичните услуги. В този смисъл разбирането за термина “администрация” е, че това е управление, ръководство, но и служене и подпомагане.
Публичната администрация може да бъде определена като комплекс от процеси, организации и лица, действащи в официални длъжности и роли, свързани с изпълнението на законите и другите нормативни актове в сферата на административната дейност на държавата.

Публичната администрация може да бъде определена, като организация на определени видове дейности на държавните и общинските органи.

Публичната администрация може да бъде определена и като структура, като съвкупност от органите, които се занимават с административна дейност - правителство, министерства,  агенции, областни и общински администрации.

Публичната администрация може да се разглежда и като съвкупност от отделни функции: административно обслужване на населението, планиране, финансиране, паспортен режим, осигуряване на вътрешната сигурност и на обществения ред, здравоопазване, образование и пр. 

В действителност даването на задоволителна дефиниция за публична администрация не е лесно и е напълно вероятно, дефинициите които ще последват, да породят повече въпроси, отколкото отговорите, които носят в себе си.

Не съществува една единствена дефиниция, която би изчерпала цялостно съдържанието на понятието за публична администрация. Всяко едно от посочените  характеристики до тук е вярно и в своята съвкупност всички те съставляват същността на понятието за публична администрация . Отделните характеристики на понятието могат да се определят във формата на кратко изброяване,  което би допринесло за неговото определение.

В този аспект автори определят, че публичната  администрация е:

· дейност по постигане на публични цели, на резултати от обществени интереси;

· проявяваща се дейност в трите вида власти - законодателна,  изпълнителна и съдебна. Тук следва да прибавим и администрацията на президента. Всички те имат обслужваща администрация;

· проявяваща се част от политическия процес на държавното управление;

· различна от частната /бизнес/ администрация.

Трудно е да се даде и описателна дефиниция на публичната администрация, защото какво е публично /обществено/ или частно зависи в голяма степен от обществото. В едни общества това което е публично, в други общества е частно притежание, но във всички общества съществува публична и частна собственост. “Публично” не съвпада с “обществено”. Публичното винаги е в двойка с други понятия, като “частно”, докато “обществено” върви по-скоро заедно с обратното си “индивидуално”. По същата логика “частно” се различава от “индивидуално”, защото може да се отнася до множество.

Терминът “администрация” внушава идеята за общи усилия, породили се вътре в дадена институция, а термина “публична” ни насочва навън към народа или обществеността.

В широкия смисъл думата ”администрация” представлява дейността на група хора, обединили усилията си за постигането на общи цели. Ако смисълът е тези общи цели да са насочени навън към обществеността, като цяло, то вече има наличие на публична администрация. Същата е инструмент за решаването на важни социални проблеми. В този смисъл е и разликата с администрацията в частния сектор, където има също обща дейност, но целите са свързани с интересите само на групата хора, обединили усилията си по-скоро за своето собствено благо, от колкото за общото.

Публичната администрация най-често се свързва с  ефективното предоставяне на услуги в посока от изпълнителната власт към хората.Тя включва вътрешния процес на вземане на решения как да се предоставят тези услуги, а също и вътрешната динамика, както в действащото правителство, така и във всяка държавна или не държавна организация и институция, която действа в полза на народа.

Науката за публичната администрация се създава от тези учени, които творят и изследват тази област. Те създават и изучават организационните теории, преподават и обучават бъдещите администратори различни академични учебни дисциплини.

С практическата публична администрация се занимават тези, които използват обществените ресурси, за да доставят услуги на обществеността.

Службата в името на народа е само част от дефинирането на понятието “публична администрация”.

Абсолютно разделение между публичната администрация и политиката няма. Упражняването на власт, вземането на решения и управленските функции са характерни за органите на управление, а те са ангажирани с политиката. Всяко участие във формулирането на потребностите на обществеността води след себе си обвързване с политиката.

Публичната администрация се свързва  предимно с държавния сектор и включва, както централната администрация, така и администрацията на ниво местно управление, но се отнася и за не правителствените организации, които не са частни, както и до администрациите на законодателната и съдебната власт, и президентската администрация.

В теоретичен аспект автори извеждат четири специфични определения на понятието “публична администрация” – политически, правни, мениджърски и професионални.

Политическите дефиниции акцентират, че публичната администрация не може да съществува  извън своя политически контекст. Същите  определят, че публичната администрация е:

- съвкупност от всички действия и дейности от работното ежедневие на световната бюрокрация, независимо от това дали са законни или незаконни, компетентни или некомпетентни, честни или нечестни;

- едновременно директна, когато самата администрация, предоставя директно публични услуги на обществото и индиректна, когато плаща на частни доставчици или им възлага да предоставят публични услуги на гражданите;

- фаза от цикъла на изработване на публичната политика, при осъществяването на обществения интерес;

- е синтезиран израз на обществения дух.

Правните дефиниции акцентират, че публичната администрация е:

- законът в действие, без право на какъвто и да е административен произвол;

- регулиране на правоотношенията възникващи между държавата и гражданите;

- средство за разпределение на публични блага чрез закони.
Мениджърските дефиниции акцентират, че публичната администрация е:

- изпълнителска функция на управляващите;

- мениджърска характеристика, защото подпомага да се поставят публични услуги, да се разпределят публични ресурси, да се осъществява контрол за законосъобразно и целесъобразно разпределение на публичните блага;

- символ на бюрократизма, прекомерния формализъм и фетишизиране на установения ред;

- дарба и самоувереност за подкрепа от общественото мнение.

Професионалните дефиниции акцентират, че публичната администрация е:

- професионална категория и включва всичко, което обществените служители вършат;

· непрекъснат конкурсен процес свързан с професионалната кариера;

· идеализъм в действие, защото никъде другаде човек без лично състояние не може да придобие власт толкова бързо;

· теоретична област в която се оформят характерните черти на теорията за публичната администрация.

2.Основни аспекти на публичната администрация
Значимоста на публичната администрация се определя от нейните взаимоотношения с обществото, държавата, организациите,  гражданите и към живота. Публичната администрация изпълнява задачи на държавната и местната политика, но тези задачи са свързани със задоволяване на нуждите на населението. Самата администрация се състои от хора, които определят и разбират целите на административните организации и активно са ангажирани в решаването на проблемите. В този смисъл публичната администрация се концентрира върху няколко важни професионални и теоретични характерни особености. Най-важните от тях са: публичността, задоволяването на обществения интерес, определянето и  развитието на политиката, демократизирането на публичната администрация, превръщането й в посредник между общество и държава, човешкият елемент, административните знания и опит.

Всички публични административни организации – държавни, местни,  обществени се занимават с публични дела, с неща, които представляват обществен интерес на големи групи от населението. Тяхната дейност влияе и до голяма степен определя качеството на живота на хората. Тя е част от демократичното общество. Тази дейност засяга ценностите,  морала, етиката на населението, характера и употребата на власт в обществото, значението на обществените сили и социалните групи и много други неща, които са от значение за всички хора, като членове на обществото.
Публичната администрация е основен фактор за развитието на обществото. Най-важната задача и отговорност на публичната администрация е да установи и посрещне очакванията на населението и на тази база да определя целите на административните организации. Задоволяването на обществения интерес е главното предназначение на административната дейност. Той се проявява като обща насока и основание за функциониране на публичната администрация. Отделните администратори често пъти имат ограничени представи за тяхната роля и задачи. Те виждат своето задължение в рамките на изпълнението на конкретните задачи, поставяни им от учреждението, в което служат. Съвременните администратори трябва да осъзнават, че основното в теорията и практиката на публичната администрация са усилията за удовлетворяването на обществените нужди и решаването на обществените проблеми, процес за който дават своя принос.

Публичната администрация е важен фактор в определянето и развитието на политката на държавно и местно ниво. Административните организации трябва да участват в установяването и идентифицирането на проблемите, изискващи решение. Те трябва да проучват и обобщават обществените интереси, да подпомагат участието на гражданите при търсенето и намирането на сполучливи социални решения, да обосновават и преценяват отговорно взетите решения. Администраторите следва да участват активно и в законодателния процес. Законите не идват от само себе си в пленарната зала. Администраторите са тези, които служат в практиката и усещат необходимостта от промяна. Много често те изготвят проектите на закони или други нормативни актове. Те изготвят проекти за бюджет или  административни програми.

Осъществяването на нормалното функциониране и практическата реализация на държавната политика е традиционно най-важната задача на публичната администрация. Държавната политика се реализира чрез организацията и действията на административните организации на различни нива. Публичната администрация има изпълнителен характер. Административната дейност е дейност по изпълнението на решенията на органите на държавната власт и местното самоуправление. Чрез нея важните политически решения се конкретизират в реални отношения и процеси. Осъществяването на политиката включва разработване и приемане на подзаконови актове и на програми на действие, набелязване на целите, предприемане на действия за постигането им, както и оценка на постигнатите резултати. Изпълнителната дейност изисква внимателно съставяне на стратегии и програми за развитие. Това изисква сериозна работа по организацията на усилията на отделни органи, звена и лица за постигането на целите на политиката. Способността за изпълнение на тази политика включва различни фактори, като координация между отделните звена и нива в администрацията, контрол, подкрепата на обществеността, участие на гражданите, намиране на средства, правилно определяне на средствата и срока за изпълнение, контролиране качеството на изпълнението, решаване на възникнали конфликти при изпълнението, определяне правата, задълженията и отговорностите при изпълнението.

На следващо място демократизирането на публичната администрация е много важен момент. Публичната администрация притежава възможността да съдейства и сама да изгради демократична система на държавно управление, която да допринесе за свободата на личността, представителството и участието на населението в управлението, зачитане на правата и интересите на отделния гражданин и цялото население, както и други основни ценности на демократичното общество. Административните структури и административните производства осъществявани от държавни органи и длъжностни лица съдържат възможности и механизми за разширяване и задълбочаване на демократизацията на самата администрация и на обществения живот.

Публичната администрация е посредник между обществото и държавата.  Интерпретирането на социалните проблеми е важна задача на публичната администрация. Самата администрация стои между държавната власт и гражданите. Ако публичната администрация е добре информирана относно сложността и спецификата на социални и административни проблеми, тя участва в процеса на тяхното разработване, осмисляне и интегриране. Ситуациите в обществената действителност са сложни, многостранни, многофакторни и противоречиви. Отделните участници – граждани, длъжностни лица, организации имат свои собствени виждания и разбирания на засегнатите отношения. Те могат да създадат конфликти в следствие на техни искания и отстояване на ценности. Общественият интерес и обществените потребности могат да имат различна интерпретация,  повлияни от индивидуални особености или от политически, морален, емоционален или друг натиск. Администраторите имат нелеката задача да стоят между различните интереси и различните ценности, и на основата на формалната и неформалната информация да могат да отсеят, изяснят и определят социалния проблем.

Човешкият елемент в администрацията е много важен за разбирането и функционирането на публичната администрация. Голяма част от административната дейност е посветена на отношения с гражданите.  Самата администрация осъществява действия чрез отделните администратори, които освен държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение в администрацията са и хора с техните индивидуални човешки особености. Административната дейност включва междуличностни отношения, отношенията човек – човек, които могат да бъдат администратор – гражданин или администратор – администратор. Всички административни организации представляват съвкупност от хора.  Те осъществяват координация на съзнателните действия на своите членове за постигане на определени организационни цели. Административните дейности са свързани с човешките способности за разбиране и осъзнаване на постъпките и действията на отделните участници. Отношенията между административния персонал, между ръководители и подчинени, между администратори и граждани съставляват важна страна на характеристиката на публичната администрация.

От голямо значение за публичната администрация е изучаването  и анализирането на административния  опит. Публичната администрация е организация и дейност, които се основават на научни подходи при изследването им.
Изучаването и анализирането на собствения и чуждия опит е необходимо за поддържането на публичната администрация на нивото на съвременните изисквания. Изучаването на теоретични постановки, концепции и модели подпомага да се намери по-доброто решение за усъвършенстване на структурата и дейността на публичната администрация. Събирането, обработването и анализирането на факти и информация със съвременни електронни средства, социологическите проучвания, икономическите разчети са абсолютно необходими за ефективната работа на  администрацията. Тук се отнасят и въпросите свързани с политическата култура на управляващите, административната култура и административния език на служителите от администрацията, въпроса с комуникациите, изследванията относно статута и мястото на малцинствата и жените в администрацията, перспективите за изменение на административното законодателство,  както и всички познавателни способи за разбиране на сложни административни проблеми. В търсенето на административни знания специално внимание се обръща на методите на изследване, ценностната ориентация, обосновката и мотивирането на административните действия, както и отношенията между теорията и практиката.

3.  Разграничение между публична, държавна и
частна /бизнес/ администрация

Трябва да се прави разграничение между  публична и държавна администрация. Държавната администрация е част от публичната, като не се покрива изцяло с нея. Някои автори разбират публичната администрация в смисъл на държавна и на местна администрация.

Държавната администрация представлява съвкупност от целите, функциите, административните структури и дейности на държавата. Тази администрация се развива в дейността на държавните органи и се осъществява от държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение в нея. В повечето случаи когато се говори за публична администрация, се има предвид, като пример  държавната администрация. Съществуват някои категории органи/държавни и общински/ и служители, които дават основание да се счита, че понятието за публична администрация е по-широко от понятието за държавна администрация.

В държавната администрация съществуват категории служители, които се различават по характера на своята служба от същинските администратори или чиновници. Такива са например лекарите, медицинските сестри, учителите, проектантите, чертожниците. Те се назначават по трудови правоотношения и нямат статут на държавни служители. Те са преките извършители на отделен етап на съответната функция на държавното управление – здравеопазване, образование, благоустройство и не извършват същинска административна дейност, но чрез техните действия съответната административна функция се реализира в конкретни резултати в живота. Дискусионен е въпроса са статута на университетските преподаватели в държавните висши и средни училища.
В някои от тях, като Академията на МВР и Военния университет повечето от преподавателите имат статут на държавни служители, докато във всички други висши училища/държавни и частни/ те са по трудови правоотношения.
Местната администрация е самостоятелен вид администрация, присъща на местното самоуправление. Докато държавната администрация е администрация, извършвана от централните и децентрализираните държавни органи, местната администрация се разглежда в пряка връзка с местното самоуправление. Служителите в областните и общинските администрации имат статут на държавни служители, но в тях работят и лица по трудови правоотношения. Това ги унифицира с централната администрация. Наред с дейностите от местно значение тези администрации осъществяват и задачи от държавната политика. В този смисъл изводът, който може да се направи е, че основните характеристики на държавната администрация се отнасят и до местната администрация.

Администрацията на организациите с идеална цел преследват публични цели и задоволяват публични и обществени нужди. Те не са част от държавния апарат и не изпълняват държавни функции.

Съществува и администрация на регулиращи независими органи. Това е една категория от административни органи и дейности, добре развита в западните държави. Става дума за недържавни органи, които имат правомощия да регулират определени отношения в административната сфера. Такива например са: Съвета за електронни медии, Съвета по въздухоплаване, Висшия адвокатски съвет и др.

Администрацията е свързана с управлението. Администрация съществува както в държавните, местните и обществените организации, така и в стопанските организации – държавни и частни. 
Частна или “бизнес” администрация е тази, която обслужва бизнеса. Това е администрацията на стопанските предприятия и на търговските дружества. Едно търговско дружество може да е държавно, кооперативно или частно, но администрацията вътре в това дружество която пряко има организационни или обслужващи функции по отношение на производствената или търговската дейност е бизнесадминистрация. Тя се нарича още “частна администрация”.

Определението на публичната администрация трябва да включва  и разликите между публичната и частната /бизнес/  администрация.  Между двете от формална гледна точка има големи прилики, тъй като и в двата случая става на въпрос за администрация. И двете администрации имат изпълнителен или обслужващ характер. Прилагат се и при двете еднакви или подобни управленски методи. Търси се ефективно използване на човешки и материални ресурси. Всяка организация, независимо дали е държавна или частна се подчинява на определени организационни принципи, съобразява се със закона и трябва да посреща предизвикателствата на променящите се условия в социалната среда.

Различията между публичната и бизнесадминистрацията са от съществено значение за тяхната социална, икономическа и политическа роля в обществото и не трябва да се подценяват. Различията между тях са много по-важни от приликите.  Ясното виждане на разликата между публичната и бизнесадминистрацията не трябва да оставя място за объркване за техните предназначения и задачи. 

Някои от основните критерии за разграничение между публичната и бизнес администрацията са: цели и интереси; услуги; правила на работа; режим на работа; издръжка; възнаграждение и работно време; обхват на дейността; контрол и надзор; степен на риск; подбор на персонала.

Публичната администрация по-малко напомня за “бизнес” и в по-малка степен е ориентирана към пазара. Публичната администрация е подложена в по-голяма степен на политически влияния и въздействия. Тя се влияе повече от общественото мнение и медиите. Публичната администрация е подложена на много по-голямо, по-детайлно и по-строго регламентиране от закона и другите правни актове, отколкото бизнесадминистрацията. При нея има много повече нормативни ограничения. Стриктните правни регламентации често ограничават свободата и избора на преценка на публичните администратори. Техните действия се развиват само и въз основа на закона. Следва да се има предвид, че в определени случаи публичните администратори имат право на преценка при решаването на въпросите. Това тяхно право се визира, като оперативна самостоятелност.

Публичната администрация е ориентирана повече към обслужване на населението. Нейните действия са мотивирани от задоволяване на обществени интереси, докато бизнесадминистрацията е мотивирана от печалбата и е ориентирана към клиентите.

Дейността на публичната администрация се основава обикновено на възложените с компетентност и правомощия, официално установени или от закон, или от акт на висш изпълнителен орган. Тя отговаря за осъществяването на държавната политика в страната и за общественото развитие и качеството на живота в обществото.  Публичната администрация отговаря за националната сигурност,  националното оцеляване и икономическото развитие на държавата.Тя е отговорна за постигането на важни социални цели чрез реализиране на различни програми, насочени към разпределение на придобивките, регулиране на частните дейности, преразпределение на дохода.

Бизнесадминистрацията има по-голяма свобода при набиране и назначаване на персонала, отколкото това е възможно в публичната администрация. В последната се назначават държавни служители, които се подчиняват на регламентациите в системата на държавната служба. Висшите изпълнителни органи в публичната администрация могат да бъдат обект и на парламентарен контрол.

Публичната администрация не притежава гъвкавостта на бизнесадминистрацията. Тя не се приспособява лесно  и бързо към политическите, социалните, икономическите и други промени. В нея са установени определени правила, които за да се променят изискват много време и усилия. В публичната администрация въпросите свързани с етиката, безпристрастността, равноправието, справедливостта, обективността се третират с много по-голяма важност и имат много по-голямо значение, отколкото в бизнесадминистрацията.
Поради динамиката на социалните и политическите условия в обществото и поради това, че не винаги публичната администрация преследва материални резултати, измерването и оценката на ефективността и качеството на изпълнението на административна дейност е много по-трудно от това на бизнесадминистрацията.

Съществуват още много разлики между публичната и бизнесадминистрацията. Така например публичната преследва и изпълнява задачи поставени отвън, а бизнесадминистрацията отвътре в нея. Подвижността на ръководни кадри в двете администрации също е различна. Мобилността на служителите в публичната администрация се подчинява на определени правила установени с регламент, докато в бизнесадминистрацията тази мобилност зависи изключително от волята на работодателя.

И в двете администрации работят хора, които са обхванати в различни екипи или колективи. И в двете администрации тези хора разработват програми за действие, поставят си цели, извършват избор на варианти, вземат решения и организират изпълнението на тези решения. И в двете администрации тези хора влизат във взаимоотношения.

Публичната администрация винаги работи с граждани или заради техните нужди. Публичната административна дейност не само трябва да бъде извършена добре, но и гражданите трябва да бъдат убедени, че тази администрация си е свършила добре работата.

В частния сектор същите граждани могат да си избират с коя фирма и респективно с коя бизнесадминистрация да работят. При публичната администрация те нямат избор и са принудени да получават публичната услуга такава каквато се предлага за всички.          


Глава трета

НОРМАТИВНА ОСНОВА 
НА ПУБЛИЧНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ

1. Законодателна уредба на държавната служба в България

Характерни черти на публичната администрация е, че тя се регламентира основно от законите и подзаконовите нормативни актове в държавата. Организацията, структурата, съставът, функционирането, правомощията и актовете на публичната администрация се опират на законови и подзаконови нормативни уредби. Нуждата от правна регламентация е предизвикана най-напред от изискването за законност в дейността на администрацията.

Правната уредба на публичната администрация осигурява стабилност на институциите и организацията на тяхната дейност. Тя определя и гарантира правната защита на правата и законните интереси на гражданите от действия на служители от администрацията, както и условията за реализирането на техните административни задължения.

Конституцията, многобройните закони и други нормативни актове създават нормативната основа на публичната администрация. Отделните клонове на правото в по-голяма или по-малка степен съдържат разпоредби, които имат отношение към нормативното регулиране на организацията и функционирането на публичната администрация.

Законовата рамка на публичната администрация се поставя със законодателната уредба на държавната служба.

Държавната служба е едно от древните понятия на държавноправните науки, но и до днес има доктринарен характер. В българското законодателство то не е дефинирано, но се употребява в редица текстове на основните ни закони – конституциите.
 По този въпрос се е произнесъл с решения и Конституционния съд на Република България, което ни помага при изясняването на неговата правна същност и обхват.

Необходимостта от създаването на стабилна държавна администрация през вековете, поддържаща основите на конституционните монархии, е породила система от възгледи и принципи в правната теория, довели до дефиниране на държавната служба. Нуждата от осъществяване на държавни функции за запазване на самата държава налагат и в съвременните условия съществуването и употребата му.

В правната и особено в административноправната литература съществуват множество доктринарни  определения, разкриващи същността на понятието за държавна служба.

В исторически аспект държавната служба придобива значимост  през ХVІІІ –ХІХ в. с увеличаването на адаминистративно-полицейския апарат и глобалното разрастване на държавната собственост. Държавната служба винаги се е свързвала с наличието на държавата, като понятието за нея традиционно е придобивало смисъла на “служене” на държавата.

Чрез държавната служба се осъществяват функции от името на държавата. Чрез реализиране на правомощия на нейните органи се осъществява управление в различни области на обществения живот. Администрациите, които подпомагат тези органи при реализирането на техните функции предоставят публични услуги на гражданите. Отделните държавни органи имат своя самостоятелна компетентност и я проявяват,  като вземат решения или издават актове. За да могат да действат реално, те се нуждаят от такова установяване, което да осигурява тяхното функциониране чрез наети държавни служители, помощен и технически персонал.

Анализирайки различни гледни точки  за разкриване същността на държавната служба, могат да бъдат направени  изводите, че:

· “държавната служба” е едно от най-древните понятия в юридическата наука ;

· тя е комплексен институт на публичното право и като такъв е съвкупност от правни норми,  регулиращи обществени отношения;

· отрасълът,  към който се отнася, е предимно този на административното право ;

· има съществено значение за обществените науки, отнасящи се до организацията и управлението извън сферата на материалното производство.

Държавната служба се осъществява на основата на правото. Тя винаги е правно регламентирана. В този смисъл тя е трайно изграден правен институт. Система от правни норми/материалноправни и процесуланоправни/, които уреждат принципите и правилата на осъществяването на държавната служба и на нейната организация.

В организационен аспект държавната служба има важно значение за структурата на органите на държавно управление, на държавноадминистративния апарат, за осъществяването чрез тях на една нормална, непрекъсваема, ефективна и качествена работа, за задоволяване на нуждите на самата държава.

Във функционален аспект държавната служба се разглежда, като съвкупност от дейности по осъществяване функциите на държавата,  чрез предоставени правомощия на нейните органи,  действащи от нейно име и в неин интерес,  като тези дейности се разпределят за изпълнение от отделни структури на държавната администрация, в които се назначават държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение..

В този смисъл държавната служба може да бъде дефинирана, като дейност за осъществяване функциите на държавата,  чрез предоставени правомощия на органите осъществяващи управление в различни сфери на обществения живот, структурирани в апарата на държавната администрация, подпомагани от държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение в нея.

Системата на държавната администрация в България, на която е възложено да осъществява държавната служба,  е определена в съответствие с Конституциите на страната. Организационните структури на органите на държавно управление на България се установяват както следва:

-
според Търновската Конституция от 1879г. се обособяват шест министерства: на външните работи и изповеданията; на вътрешните дела /работи/ ; на народното просвещение; на финансите; на правосъдието и на военното министерство. Князът осъществява своята власт върху Върховните представителни уредби, включващи Министерския съвет и отделните министерства. Министерският съвет е самостоятелен орган, докато министрите са най-сложните фигури в администрацията. Те са членове на Правителството , те са отделни държавни органи, но те в съответствие с конституцията са и държавни служители. 

През 1893г. министерствата се увеличават с още две:  на търговията и земеделието и на обществените сгради, пътища и съобщенията. 

От 1911г. министерствата се увеличават на десет, като някои от тях променят наименованията си поради прехвърляне на функции, които следва да решават. Така министерствата са: на външните работи и изповеданията; на вътрешните работи и народното здраве; на народното просвещение; на финансите; на правосъдието; на войната;  на търговията, промишлеността и труда; на земеделието и държавните имоти; на обществените сгради, пътищата и благоустройството; на железниците, пощите и телеграфите. 

През 1925г. в организационен аспект държавната служба се регламентира и от Закон за администрацията и полицията;

- според Конституцията на НРБ от 1947г. Народното събрание избира и осъществява контрол върху дейността на Правителството/Министерски съвет/, което като самостоятелен държавен орган включва в състава си: Председател, Подпредседател, Председател на държавната планова комисия, Председател на комисията  за държавен контрол, както и седемнадесет министерства: на външните работи; на вътрешните работи; на народната просвета; на финансите; на правосъдието; на народната отбрана;  на търговията и продоволствието;  на земеделието и горите; на строежите и пътищата; на комуналното стопанство и благоустройството; на железопътните, автомобилните и водни  съобщения; на пощите, телеграфите и телефоните; на индустрията и занаятите; на електрификацията и мелиорациите; на подземните богатства;  на народното здраве;  на труда и социалните грижи;

-
според Конституцията на  НРБ от 1971г. се създава нов орган – Държавен съвет, включващ в състава си: Председател,  Зам.председатели, Секретар и членове. Държавният съвет осъществява непосредствената връзка между законодателната и изпълнителната власт, като осъществява функции на ръководство на нейните органи. Министерският съвет като самостоятелен орган включва: Председател, Зам. председатели, министри и ръководители на ведомства с ранг на министерства. Народното събрание определя броя, вида, наименованията на министерствата и другите ведомства с ранг на министерства;

-
с Конституцията на Република България от 1991г. се определиха основните принципи на обществено – политическото, държавното, правното, икономическото и социалното устройство в държавата. В нея се съдържат редица текстове, които уреждат основни отношения в административната материя. Между важните административни норми, прогласени от конституцията, могат да се посочат тези, които уреждат: статут,  организация и образуване на основни  органи на изпълнителната власт - Министерски съвет, министри, кметове на общини, областни управители; административно-териториалното деление и правомощията  на органите на административно-териториалните единици; режим на публичната държавна и общинска собственост,  условия и ред за държавен монопол,  принудително отчуждаване на собственост за държавни и общински нужди, защита на земята; основни права и задължения на гражданите и големите административни институции – образование, околна среда,  здравно осигуряване и медицинска помощ, обществено осигуряване, социално подпомагане, пенсии, сдружения, военна служба, данъци и такси; правораздаване в административната сфера; контрол за законност на актовете и действията на административните органи и статута на Върховния административен съд.

Народното събрание създава вътрешната си организация и осъществява дейността си въз основа на Конституцията и разпоредбите на Правилник за неговата организация и дейност. Народното събрание приема и Правилник за устройството и дейността на неговата администрация.
 

През 1998г. се приема Закон за администрацията
 с който се урежда структурата на администрацията, основните принципи на нейната организация, длъжностите в нея,  правомощията на органите на изпълнителната власт, структурата и организацията на дейността на тяхната администрация. С Устройствен правилник на Министерския съвет и на  неговата администрация
 се определят  основните въпроси, свързани с организацията на работа на Министерският съвет,  съставът и функциите на неговата администрация. С приет през 1995г. Закон за административно-териториалното устройство на Република България
 се урежда създаването на административно-териториални и териториални единици, както и извършването на администратино-териториални промени. Законът регламентира дейностите по разделяне на територията на страната на териториални общности и създаване на административни органи в тях, които да провеждат политиката на държавата и местните власти предвид тяхната йерархична съподчиненост. Изграждането на административно-териториалната структура е от особенна важност за ефективното функциониране на държавата. Автория определят, Като «носещата конструкция на държавата», която трябва правилно да бъде проектирана и изградена.
 С Устройствен правилник на областните администрации
 се урждат дейността, структурата, организацията на работа и съставът на областните администрации. С Устройствени правилници всички министерства /с изключение на Министерството на вътрешните работи/ се определят  броят на заместник-министрите, наименованията на броят на главните дирекции и дирекциите в общата и специализираната администрация, техните функции и числеността на персонала в тях. 
Със Закон за местното самоуправление и местната администрация
 приет през 1991г. се уреждат обществените отношения, свързани с местното самоуправление и местната администрация. Територията на Република България се дели на области и общини. Съставни административно-териториални единици в общините са кметствата и районите. Те се създават за изпълнение на възложените им със закон или с решение на общинския съвет функции и компетенции.

      Със специални закони се регламентира устройството на Министерството на вътрешните работи
, Министерството на отбраната и Въоръжените сили
,  както и структурите на съдебната власт – следствие, прокуратура и съд.
 Със специален закон се регламентира организацията и дейността на  Върховния административен съд.

През 2000г.  Министерският съвет приема Устройствен правилник на Института по публична администрация и европейска интеграция
,  като  през същата година  се създава и Държавна административна комисия при Министерския съвет, която е закрита по-късно.

2. Български закони за правния режим на държавните служители и лицата,  работещи по трудово правоотношение в администрацията

Правният режим на служителите е изследван в административноправната ни теория. То включва няколко основни въпроса: режим на встъпване в длъжност; правата и задълженията на служителите; режима на прекратяване на статута им; режима на поощрения и отговорности.

Група автори считат, че тези въпроси, регулирани чрез правни норми, представляват правен институт, който наричат правно положение на служителите.
 
В юридическата литература за общото обозначаване на въпросите свързани с назначаването, повишаването, понижаването, преместването и освобождаването от длъжност на служителите се използва и изразът статус на служителите.

Други автори считат, че въпросите свързани с приемането на служба или работа, назначаването на длъжност, преместването, командироването и уволнението, представляват преминаване на службата на служителите.

Употребата на понятието преминаване би следвало да се отнася само до измененията, които са настъпили за служители при протичането на службата им, но не следва да включва тяхното приемане и назначаване на длъжност.

Правният режим представлява система от правила установени чрез правни норми, по които протича някакъв процес или се осъществяват дейности при които служителите се назначават, обучават, атестират и оценяват, преназначават се на други длъжности, награждават, търси им се отговорност и се освобождават от служба. Този процес е установен от правото като система от правила и норми, които се създават от държавната власт и уреждат отношенията между хората и институциите в обществото.

В този смисъл правният режим на служителите в администрацията включва  следните елементи: възникването на държавно-служебно или трудово правоотношение;  изменението  на тези правоотношения; статута и режима на поощрения на служителите;  юридическата им отговорност и прекратяването на правоотношенията.

Възникването на държавно-служебно или трудово правоотношение е свързано с набирането, подбора и назначаването на служителите в администрацията, както и тяхното обучение.

Изменението на тези правоотношения е свързано с повишаването или понижаването в длъжност на служителите, тяхното преместване поради възникнала служебна необходимост  или по собствено желание. Тук се отнасят въпросите свързани с оценяването и атестирането на служителите, както и повишаването или понижаването им в ранг, когато са държавни служители или съдебни служители. Когато държавните служители са от МВР или от Въоръжените сили, те притежават съответно офицерско или сержантско звание от МВР или от Въоръжените сили.

Статутът на служителите представлява съвкупността от техните права, които могат да бъдат основни, социални и особени, техните задължения и ограничения на права.

Режимът на поощрения на служителите представлява тяхното стимулиране, чрез награждаването им с  материални или морални награди,  които могат да бъдат еднолични или колективни.

Юридическата отговорност на служителите включва  търсенето на една от четирите вида отговорности, за извършени от тях правонарушения при и по повод изпълнение на служебните им задължения,  а именно:

· дисциплинарна отговорност – търси се за извършени дисциплинарни нарушения установени като такива в закон по реда и условията също на закон;

· имуществена отговорност – търси се за нанесени вреди, които са причинени по непредпазливост на държавата при или по повод изпълнение на служебни задължения. Отговорността бива частична – като се обезпечава част от размера на нанесената вреда и пълна – която се търси  само по съдебен ред;

· административнонаказателна отговорност – търси се за извършени административни нарушения, при  и по повод изпълнение на служебни задължения установени като такива в закон, по реда и условията на Закона за административните нарушения и наказания;

· наказателна отговорност – търси се за извършени престъпления установени като такива в Наказателния кодекс, по реда и условията на Наказателно-процесуалния кодекс. 

Прекратяването на държавно-служебното или трудово правоотношение представлява прекъсване на осъществяваната служба или работа в администрацията при установени в закон условия – навършване на пределна възраст, пенсиониране, напускане по собствено желание,  дисциплинарно уволнение и др.

Изхождайки от обстоятелството, че в държавната администрация  съществуват две категории служители – държавни служители и лица,  работещи по трудови правоотношения, българските закони уреждат  два правни режима: административноправен – отнасящ се за държавните служители и трудовоправен – отнасящ се за лицата, работещи по трудово правоотношение.

Един от първите нормативни актове регламентиращ правния режим на чиновниците в България е Привременния правилник за чиновниците от 1881г.
 Една годи по-късно е приет Закон за чиновниците
,  а през 1903г.  се приема Закон за чиновниците по гражданското ведомство
. През 1922г. е приет първият Закон за държавните служители.
 Със Закон през 1942г. се регламентират длъжностите, цензовете, заплатите и възнагражденията на държавните служители
. През 1947г. със Закон се регламентират и техните щатни таблици.

Дълги години след 1944г в НРБ регулирането на трудовите отношения е доминирано от централистичното и фиксирано регулиране. Този метод се свежда до императивното определяне в закона на точното съдържание на правата и задълженията на субектите по трудови правоотношения по един общозадължителен за цялата страна начин. Развитието на трудовото законодателство се изразява в приемането или изменянето на отделни трудови закони. Това налага изработването и приемането на цялостен закон за трудовите правоотношения, като през 1951г. се приема първият Кодекс на труда.
 С него се отменят всички издадени преди това закони в областта на труда и общественото осигуряване. Чрез Кодекса на труда в България се установява единно трудово законодателство отнасящо се както до държавните служители,  така и за всички работници.
През1986г. е приет нов Кодекс на труда
, който отменя  Кодекса от 1951г. с изключение на неговата глава ІІІ ”Държавно обществено осигуряване”. Като законодателен акт той се характеризира с няколко основни момента:

· той кодифицира правната уредба на трудовите правоотношения и включва в закона редица правни уредби, които до тогава се съдържат в подзаконови нормативни актове;

· в обхвата на Кодекса на труда се включват нови въпроси, които до тогава не са предмет на законова правна уредба: самоуправление на трудовите колективи; недоговорни основания за възникване на трудови правоотношения; сключване на колективни трудови договори; право на професионална квалификация и др.;

· в правнотехническо отношение Кодексът на труда е обременен с идеологически и общественополитически текстове, лишени от правнонормативно съдържание;

· Кодексът на труда намалява значително многото подзаконови нормативни актове отнасящи се до трудовите правоотношения.

С приемането на Конституцията на Република България през 1991г.  се установяват два правни режима за служителите. Въз основа на нея през 1999г. се приема Закон за държавния служител
 с който се уреждат: възникването, съдържанието и прекратяването на служебните правоотношения между държавата и държавния служител при и по повод изпълнение на държавната служба, до колкото друго не е предвидено в специален закон. Така например правният режим на офицерите и сержантите от МВР се регламентира със Закона за МВР. Режима на офицерите и сержантите от Въоръжените сили, Националната разузнавателна служба и Националната служба за охрана към Президента се регламентира със Закона за отбраната и Въоръжените сили на Република България. Режима на следователите,  прокурорите и съдиите се регламентира със Закона за съдебната власт. През 2003г. се приема Закон за защита срещу дискриминацията
, с който се урежда тази защита срещу всички форми на дискриминация и съдействие за нейното предотвратяване. Целта на закона е да осигури правото на всяко лице на равенство пред закона, в третирането и възможностите за участие в обществения живот и ефективна защита срещу дискриминация. Законът създава ограничения при постъпване на държавна служба във въоръжените сили и в МВР, като регламентира условията, които не представляват дискриминация.
През 2004г. се създава Национален съвет по равнопоставеността на жените и мъжете към Министерския съвет.

С подзаконови нормативни актове издадени от Министерския съвет се регламентират отделни въпроси свързани с правния режим на служителите в държавната администрация. През 2000г. е приета  Наредба за служебното положение на държавните служители
. През 1999г. се приемат: единен Класификатор на длъжностите в администрацията и Наредба за прилагането му, като през 2000г. и 2004г. същите се актуализират.
 През 2002г.  се приемат и Наредба за атестиране на служителите в държавната администрация
 и Наредба за атестиране на военнослужещи и за организацията на дейността на комисиите за разглеждане на служебното им положение.

През 2004г. е приета Наредба за провеждането на конкурсите за държавни служители.

 С Кодекс за поведение на служителите от държавната администрация
 се определят етичните правила имащ за цел да съхрани общественото доверие в морала и професионализма на държавните служители и лицата, работещи по трудови правоотношения в държавната администрация. 

База за приемането на различни нормативни акта свързани с правния режим на държавните служители и лицата, работещи по трудово правоотношение в държавната администрация са приетите от Министерския съвет: “Стратегия за изграждане на модерна административна система на Република България” от 1998г.”
, ”Стратегия за модернизиране на държавната администрация от присъединяване към интегриране”
, “Национална стратегия за противодействие на корупцията”
, “Стратегия за електронно правителство”
 и “Стратегия за обучение на служителите в администрацията” от 2002г.

3.Прилагане на нормативни актове при осъществяване дейностите на публичната администрацията

Функциите на държавните органи по управление в различни сфери на обществения живот се регламентират от функционални закони. Такива закони регулират обществените отношения в сферите на образованието, здравеопазването, социалната политика, сигурност, обществен ред и др.

Едни от основните дейности, които се възлагат на структурите от публичната администрация за реализиране на функциите на органите на държавно управление са: административно обслужване на физическите и юридическите лица; възлагане на обществени поръчки; предоставяне на обществена информация и защита на лични данни; предоставяне и защита на класифицирана информация; административно-наказателна дейност.

Със Закон за административното обслужване на физическите и юридическите лица
 приет през 1999г. се урежда реда за организиране на това обслужване. Установяват се процедури по извършване и по обжалване на отказите да бъдат извършени административни услуги, до колкото в друг закон не са установени други правила. Законът определя, че всяка дейност по извършване на административни услуги от органите на изпълнителната власт или други държавни органи в предвидените в закон случаи, както и дейността по извършването на административни услуги от организации, овластени за това със закон представлява административно обслужване. Законът се прилага и за административното обслужване, осъществявано от организации, предоставящи обществени услуги, при и по повод на тяхното предоставяне. Такива могат да бъдат: издаване на актове, с които се удостоверяват факти с правно значение;  издаване на актове, с които се признава или отрича съществуването на права и задължения; извършване на други административни действия, които представляват законен интерес за физическо или юридическо лице; консултациите относно административно правен режим,  които се дават по силата на нормативен акт; консултациите свързани с издаване на административен акт или извършване на друга административна услуга; експертизите,  когато нормативен акт предвижда тяхното извършване като задължение на администрация на държавен орган или на овластена организация.

За по доброто административно обслужване при предоставянето на удостоверителни услуги е приет Закон за електронния документ и електронния подпис.

Със Закон за обществените поръчки
 приет през същата година се определят условията и реда за възлагане на такива поръчки от органите на държавна власт и местно самоуправление. Той има за цел да повиши ефективността при използването на бюджетните и обществените средства чрез установяване на прозрачност, осъществяване на ефективен контрол при изразходването ми, осигуряване на условия за конкуренция и стимулиране на икономическото развитие. През 2004г. е приет изцяло нов Закон за обществените поръчки, който е хармонизиран с изискванията на Европейския съюз.

Със Закон за достъп до обществена информация
 се уреждат обществените отношения, свързани с правото на достъп до такава информация. Обществена информация е всяка информация, свързана с обществения живот в Република България, която дава възможност на гражданите да си съставят собствено мнение относно дейността на определени субекти. Не се допускат ограничения на правото на достъп до обществена информация, освен когато тя е класифицирана информация представляваща държавна или друга защитена тайна в случаите, предвидени със закон.

Със Закон за защита на личните данни
 се урежда защитата на физическите лица при обработването на лични данни, както и достъпа  до тези данни. Целта на закона е да се гарантира неприкосновеността на личността и личния живот, като се защитят физическите лица при неправомерно обработване на свързаните с тях лични данни, и се регламентира правото на достъп до събирането и обработването на такива данни. Законът не се прилага за обработването на лични данни от физическо лице, което не е администратор на лични данни във връзка с лични интереси и за лично ползване. В специални закони може да се уредят  обработването и достъпът до лични данни за целите на отбраната, националната сигурност и обществения ред, както и за функционирането на органите на изпълнителната и съдебната власт при прилагането на наказателното право. Законът регламентира  статута на Комисията за защита на лични данни, като независим държавен орган, на администраторите на лични данни, процедурите по защита и достъп до лични данни, тяхното предоставяне на трети лица и обжалване на действията на администраторите на лични данни. Законът е изцяло съобразен с  Конвенция №108 на Съвета на Европа от 1981г. за защита на лицата при автоматизираната обработка на лични данни.

Със Закон за защита на класифицираната информация
 се уреждат обществените отношения свързани със създаването,  обработването и съхраняването на класифицирана информация, както и условията и реда за предоставяне на достъп до нея. Целта на закона е защитата на класифицираната информация от нерегламентиран достъп. Законът регламентира, кои са органите за защита на класифицирана информация, а именно Държавната комисия по сигурността на информацията, службите за сигурност и за обществен ред, какви са задълженията на организационните единици и на служителите по сигурността на информацията, и ролята на административните звена  по сигурността на информацията. Законът регламентира отделните видове класифицирана информация – държавна и служебна тайна и нива на класификация за сигурност - строго секретно, секретно, поверително и за служебно ползване. Законът регламентира  процедурите по маркиране на информацията,  съхраняване и срокове за защита, както условията и реда за получаване на достъп до класифицирана информация. Регламентирани са и отделните видове защита на класифицирана информация – физическа сигурност, документална сигурност, персонална сигурност, криптографска сигурност, сигурност на автоматизираните информационни системи и индустриална сигурност. Регламентирано е и предоставянето или обмен на класифицирана информация между Република България и друга държава или международна организация.

С Правилник за прилагане на Закона за защита на класифицираната информация
 се уреждат подробно всички въпроси предвидени в закона.

С Устройствен Правилник  на Държавната комисия по сигурността на информацията и на нейната администрация
 се уреждат структурата, организацията на работа и числеността на нейната администрация.

С наредби се уреждат подробностите по прилагането на части от Закона за защита на класифицираната информация и по прилагане  на Правилника за неговото прилагане.


Администратинонаказателнат дейност осъществявана от органите на държавната администрация се регламентира и базира на Закона за административните нарушения и наказания.
 Той определя общите правила на административни нарушения и наказания, реда за установяване на административните нарушения, за налагане и изпълнение на административните наказания и осигурява необходимите гаранции за защита правата и законните интереси на гражданите и организациите.

Със Закон за административното производство
 се урежда производството по издаване, обжалване и изпълнение на индивидуалните административни актове, доколкото в друг закон или указ не са установени особени правила. Законът се прилага и за индивидуалните административни актове на стопанските и обществените организации, когато са овластени да издават такива актове. Индивидуални административни актове по смисъла на закона са  актовете издавани от ръководителите на ведомства от изпълнителната власт, както и от други овластени за това органи, с които се създават права или задължения или се засягат права или законни интереси на отделни граждани и или организации, както и отказите за издаване на такива актове.

Законът за административните нарушения и наказания и Законът за административното производство са два законови източника заемащи основно място в българското административно право и процес. Те съдържат в себе си както процесуалноправни, така и материалноправни норми. За това те уреждат  обществени отношения както в областта на административното право, така и в областта на административния процес.

Трябва обаче да  се прави строго разграничение за обхвата и насочеността на тези два  нормативни акта.

Законът за административните нарушения и наказания урежда правилата относно: административните нарушения; административните наказания; принудителните административни мерки; административнонаказателно отговорните лица; определянето на административните наказания; общи административнонаказателни разпоредби; общи положения на административнонаказателния процес; образуване на административнонаказателното производство;  административнонаказващите органи; производство по налагане на административните наказания; обжалване на наказателните постановления; влизане в сила на наказателните постановления; възобновяване на административно наказателното производство; изпълнение на наказателните постановления и решения на съда и особените разпоредби по приложение на посочените правила.

Законът за административното производство урежда правилата относно издаване на административните актове, тяхното обжалване, изпълнение и санкциите, които следват при нарушаване на тези правила.

Затова, ако Законът за административното производство  урежда правата, задълженията и компетенциите на държавните органи в процеса на осъществяване на държавното управление, и отговарящите им права, задължения и отговорности на другите правни субекти, то Закона за административните нарушения и наказания разглежда тези права, задължения и отговорности, когато вече са били нарушени правилата на Закона за административното производство или на други нормативни актове. В този смисъл Закона за административното производство регулира, а Закона за административните нарушения и наказания охранява и санкционира.


Глава четвърта

ФУНКЦИИ НА ПУБЛИЧНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ

1. Понятие за функции на публичната администрация

Доколкото същността на държавното управление се свежда до регулярно въздействие на управляващия субект – държавата, върху обекта на управление – различни сфери на обществения живот, в съответствие с предварително определените цели, то съдържанието на този процес се разкрива в основните функции на публичната администрация.

През 1911г. Фредерик Тейлър публикува труда “Принципи на научното управление”, който предизвиква истински интерес към управлението. Появата му се счита за началото на признанието, че една организация може да се управлява системно и ефективно за достигане на нейните цели.

За първи път функционалният аспект на администрацията изследва Анри Файол и синтезира резултатите в своя труд “Обща и промишлена администрация”, поставяйки по този начин името си до това на Фредерик Тейлър. В този труд той дава и първата класификация на основните функции на административното управление.

Както за всяко понятие в науката, така и по отношение на функциите на публичната администрация в научната литература съществува полемика. 

Думата “функция” означава дейност, работа, служба, предназначение.
 Някои автори разглеждат функциите  като специфични видове дейности, осъществявани от структурите на публичната администрация. Други акцентират върху технологичния признак на процеса на административното управление. Трети ги разглеждат, като видове нормативно определени дейности. Четвърти ги свързват непосредствено с разработването и реализирането на публични програми и стратегии. Повечето от тях изтъкват  връзката на функциите на публичната администрация с целенасоченото и въздействие в различните сфери на обществения живот. И действително обективността на целенасоченото въздействие на публичната администрация се обуславя от нейните конкретни проявления, които отразяват в определена форма дейностите на държавата и организациите предлагащи публични услуги.

Функциите на публичната администрация могат да се разглеждат в широк и тесен смисъл на думата.

В широк смисъл функциите на публичната администрация са всяко действие или нейно състояние с които тя влияе на обществото и природната обкръжение. Според обществените цели и интерес функциите могат да бъдат полезни, вредни, желателни и нежелателни.

В тесен смисъл функциите на публичната администрация са всички осъзнати и целенасочени нейни действия.

Функциите са израз на цялото множество от целите на публичната администрация. В нея целите се превръщат във функции възлагани на конкретни структури от администрацията, които се разпределят като съответни дейности на отделни структурни звена от тях и се реализират чрез поставянето за изпълнение на конкретни задачи от назначени в тези структурни звена държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение.

Основните функции на публичната администрация представляват  онези обективно необходими форми на проявление  на въздействието на тази социално управляема система, чрез които се постигат публични цели задоволяващи потребностите на хората. Те изпълват съдържанието на един управленски процес, когато са взети в своята цялост,  но не са само функции на органите на държавно управление,  но и на отделните администрации които подпомагат осъществяването на  държавното управление в различни сфери на обществения живот. Те са функции и на отделните структурни звена в публичната администрация. Функциите на публичната администрация са само една теоретична абстракция, позволяваща да се осмислят функциите на държавните органи на управление и на придадените към тях администрации. Функциите на едните не бива изцяло да се идентифицират с функциите на другите.

Процесът на държавно управление е непрекъснат. Този процес се разчленява на отделни функции, за да може да се управлява по-резултатно. Функциите представляват съвкупност от специфични, еднородни, обособени по съдържание дейности, насочени към постигане на определен резултат. 

Основните функции на държавно управление и тези на публичната администрация са взаимно свързани. Резултатите от реализирането на дадена функция, независимо от това дали резултата е положителен или отрицателен,  се отразява и на резултата на останалите функции, които се осъществяват от други структури в публичната администрация. Основните функции са свойствени за всеки държавен орган на управление и за всяко равнище на управление в обществото, а конкретните задачи – процедури във връзка с осъществяването на всяка функция са присъщи за служителите от отделните структури в публичната администрация. Те са присъщи на всеки ръководител - от най-висшия до най-низшия. На отделните равнища в публичната администрация всяка функция придобива своя специфика, в зависимост от съдържанието на процеса на това равнище, характера на направленията към които са насочени публичните услуги. Различен е и обемът на конкретните задачи и процедури за реализирането на дадена функция на различни равнища в публичната администрация. Разликата тук се състои не само в обема, но и в честотата на повторение на задачите и процедурите по всяка основна функция в осъществявана от отделни структури в публичната администрация.

В най-висшите равнища на публичната администрация функцията планиране трябва да е доминираща сред останалите по отношение на относителния дял на задачите и процедурите, които служителите от администрацията изпълняват. Обемът на извършваните от тях дейности постепенно намалява към по-ниските равнища в публичната администрация и е най-малко при най-низшите структурни звена.

Аналогични разсъждения могат да се направят  и при останалите основни функции осъществявани от органите на управление в администрацията – организирането, координирането, мотивирането и контрола. Следва да се има предвид, че това съотношение в различните администрации зависи от цял комплекс фактори и може да приема различни измерения в тях.

В управленската теория съществуват класификации на функциите на органите на управление в публичната администрация. Този въпрос е един от най-дискутираните в теорията на управлението. В научната литература могат да се открият десетки класификации на авторитетни автори. Това голямо различие се обяснява преди всичко с различните критерии и признаци на класифициране. И тъй като те винаги се определят от целите и задачите на конкретното научно изследване, продуктът от тях – класификациите, удовлетворява естествено тези цели и задачи. Анализът на част от направените класификации показва, че при цялото многообразие от използвани подходи може да се обособи едно общо извеждане на основни функции, присъщи за всеки орган на управление в публичната администрация. Такива са функциите: планиране, организиране, координиране, мотивиране и контрол.

Крайните резултати от функционирането на публичната администрация зависят от това, доколко успешно различните органи на управление на различните нива в администрацията  правилно са планирали, организирали, координирали, мотивирали и контролирали. Критерии за успех, не е само количеството на предоставените публични услуги,  но и постигнатото качество на тези услуги.

Планирането, като основна функция на органите на управление в администрацията включва определянето на целите и задачите на администрацията, които се поставят пред нея, както пътищата и средствата за тяхното постигане. В публичната администрация това се изразява в проектиране на основните направления на дейности на структурите от администрацията, видовете и формите на взаимодействие между всички структури от различните нива в администрацията и  на организацията на осъществяваните дейности от тях. Това намира отражение в конкретно разработване на  стратегии, програми и планове. 

Организирането, като основна функция на органите на управление в публичната администрация включва действията по самото конструиране на администрацията, формиране на управляващата и управляваната системи в нея, както и на техните подсистеми и основни структурни звена.

Координирането, като основна функция на органите на управление в публичната администрация се свежда до осигуряване на съгласуваност между различните структурни звена в администрацията, в хода на функционирането им в единна система. То означава хармонично осигуряване на количествени и качествени отношения между отделните структурни звена,  еднопосочност в дейностите им,  за постигането на публичните цели на администрацията.

Мотивирането, като основна функция на органите на управление в публичната администрация включва разработването на ефективни методи и средства за създаването на мотивиращи стимули, за постигането на положителни резултати от функционирането на публичната администрация. То обединява и съсредоточава усилията на служителите в администрацията,  които действат в екип или колектив. То способства за творческото решаване на поставените за изпълнение от служителите задачи.

Контролът, като основна функция на органите на управление в публичната администрация включва разработването и внедряването на система за установяване на съответствие между протичането и развитието на осъществяваните от структурните звена на администрацията дейности. Контролът изисква създаването на система за отчитане изпълнението на управленските решения,  за определяне насоките за коригиране и усъвършенстване на самата контролна система.
В практическата дейност на публичната администрация терминът “контрол” все по-често се заменя с терминът “мониторинг ”. Възприема се, че дейността на публичната администрация следва перманентно да се наблюдава, като се измерват определени показатели, които трябва да се поддържат в определени граници.
Цялостната дейност по реализирането на основните функции на публичната администрация може да се представи, като комплекс от конкретни функции на органите на управление в администрацията и на отделните нейни структурни звена.

Конкретните функции на публичната администрация представляват съвкупността  от осъществяването на конкретни дейности и задачи от една и съща функционална област  възложени за изпълнение на различни в администрацията звена. Такива функции са например тези свързани с вътрешната административна дейност в публичната администрация - финансово и ресурсно осигуряване, материално – техническо осигуряване, информационно осигуряване, правно осигуряване и т.н.

Всяка конкретна функция се изпълнява обикновено от съответно създадено за това структурно звено. Възможно е една конкретна функция в публичната администрация да се реализира от две и повече структурни звена. Възможно е и обратния вариант – две и повече функции да се реализират от едно структурно звено.

Детайлизацията на функциите  на публичната администрация  предполага тяхното разчленяване на конкретни функции,  а от там и на конкретни дейности, които следва да се осъществяват от определени структурни звена в администрацията.

Краен продукт на едно такова разчленяване са функционалните структурни звена в администрацията.  Разработването на функционални структури в публичната администрация е етап от изграждането на всяка администрация. Едва при тяхното наличие може да се мисли за управленските звена и за определянето на конкретните организационно-структурни  звена.

2. Класификация на функциите на публичната администрация
В научната литература за публичната администрация автори определят две групи функции – нормативно определени и технологични функции.

Нормативно определените функции подпомагат по същество и осигуряват съответния орган на държавна власт при осъществяване на неговите законови правомощия. Тези функции могат да бъдат експертни, съветнически и информационни.

Нормативно определените функции  се заключават и в организационно – техническото осигуряване дейността на съответния орган на държавна власт. Такива са например: написването и отпечатването на документи, тяхното размножаване, съхраняване и разпространяване.

Към нормативно определените функции се отнася и административното обслужване на граждани и юридически лица.

Технологичните функции са свързани с технологията на работа на администрацията в помощ на органите на властта. Най-важните сред тях са:

- подпомагане подготовката на проекти и актове за издаването им;

- разработване на публични стратегии, програми и политики,

необходими за реализация на общите цели и функции на държавното управление. Все повече дейността на администрацията се преустройва от традиционния бюджетен принцип към проектен принцип на работа;

- подпомагане на управлението на публичните разходи. То включва: събиране на данъци, такси, мита, акцизи, осигуряване на държавни вземания с цел формиране на публичен ресурс, който се използва за осъществяване на публични разходи; планиране и финансиране на публични мероприятия;

- практическо организиране на финансирането на публичните услуги, като например: осигуряване на външна и вътрешна сигурност, публично образование, публично здравеопазване, поддържане на пътищата,  комунални дейности / сметосъбиране,  ремонти и др./ ;

- извършване на социални и екозащитни дейности, като: разпределяне на помощи за безработни, социално подпомагане, екозащита и др.;

- подпомагане на контрола за законност, осъществяван от органите на изпълнителната власт и за изпълнението на органите на държавна власт;

- координацията на изпълнението на съвместни задачи от различни служители и различни звена. Тази координация бива: вътрешна – в рамките на самата административна структура ,  външна – между звената в администрацията и на международно ниво – във връзка с хармонизацията на българското законодателство към това на Европейския съюз.

Други автори се концентрират само върху функциите на държавната администрация. Те извеждат следните шест функции: административно-организационна, икономичес​ка, социална, информационна, контролна и регулативна.

Административно-организационната функция играе особено активна роля при управлението на обекта, върху който държавната администрация въздейства. Чрез нея се определят появата или закриването на структурни обекти, реда в различните дейности на обекта, координацията и субординацията между тях.

Икономическата функция има за цел да гарантира икономическата сигурност и икономически просперитет на обектите, върху които се осъществява въздействието.

Социалната функция има съществено значение в спектъра на социалните проблеми, които следва да се решават: бедност, безработица, престъпност, образование, здравеопазване и др.

Информационната функция има особено перспективно значение, защото бъдещия век е векът на информатиката и информационните технологии. Без тях е немислимо ефикасното предоставяне на обществени услуги на гражданите от публичната администрация.

Контролната функция осигурява спазването на законността от органите на държавната администрация и осигурява сигурност и спокойствие на гражданите. Тя способства за защита на техните законни права и интереси.

Регулативната функция осъществява въздействие върху управленските процеси в случай, когато настъпват отклонения или неизпълнения на предвидените крайни резултати за публичната администрация.

3. Форми и методи на административна дейност за реализиране функциите на публичната администрация
Административната дейност е държавна дейност.
 Тя е дейност в помощ на осъществяването на държавната власт. Извършва се от длъжностни лица, на които изрично и по изключение е възложено да изпълняват функции на държавна власт.

Административната дейност е юридическа дейност. Тя се извършва чрез правни действия, проявява се в правни действия и актове и поражда правни последици. Чрез нея се осъществяват административните права и задължения на граждани и организации.

Административната дейност е подзаконова дейност. Тя се развива и осъществява въз основата на закона. Основна задача на администрацията в системата на държавната власт е изпълнението и прилагането на волята на закона в конкретната практика на държавното управление.

Административната дейност е изпълнителска дейност, която се развива за практическо приложение на законите. Тя има и разпоредителен характер. Чрез издаването на различни административни актове с властнически характер административните органи участват активно в процеса на формиране и реализиране на държавната политика.

Административната дейност има държавно - властнически характер,  който се проявява главно в две насоки:

- актовете на държавната администрация са задължителни за техните адресати – органи,  организации или граждани;

- при не изпълнение може да бъде приложена държавна принуда, чрез прилагането на принудителни административни мерки и санкции.

Административната дейност има творчески характер. Тя не е механично изпълнение на законите, а съзнателна, изграждаща, организираща и създаваща дейност.

Административната дейност има динамичен характер. Постигането на основните задачи на държавното управление изисква постоянен и непрекъснат процес на изграждане и развитие на нови административни отношения. Подвижността на населението, на отделните социални групи и личности в съвременните условия влияе съществено върху дейността на администрацията.

Административната дейност се характеризира с голямо разнообразие и богатство на въпросите, с които се занимава, и на дейностите,  които осъществява. Нейните проявления намират израз в различни форми. Последните могат да бъдат подразделени в зависимост от отделните производства и етапи на административния процес, в зависимост от методите, които се прилагат при тяхното осъществяване,  от предметното съдържание на дейността, от видовете органи, които я осъществяват и т.н.

Формите на административна дейност зависят съществено от това къде и между кого се развива административната дейност – дали дейността се извършва вътре в административния апарат и още по-тясно в отделната административна организация, когато се уреждат вътрешни отношения между орган или звена на административния апарат или административната дейност е насочена  към субекти извън административния апарат и урежда отношения между администрацията и граждани или недържавни организации – наречени външни отношения.
В този смисъл формите на административна дейност за реализиране функциите на публичната администрация биват: външни и вътрешни.

Административната дейност свързана с вътрешните отношения, се отнася до организацията, структурата, начина на работа и до самия административен апарат. Тя е условие и гаранция за успешното функциониране на изпълнителната власт. Тя е насочена към самоусъвършенстване и самоорганизиране. Фромите които се използват в нея са вътрешнослужебни или организационни.

Административната дейност която е насочена на вън от административния апарат е изключително важна. Тя е насочена към уреждане на отношения между държавата или държавни административни органи, от една страна, и гражданите или недържавни организации, от друга. Чрез нея се прецизират основните функции и задачи на държавната администрация.

Държавният административен апарат не съществува сам за себе си. Той съществува за да може да се осъществява държавното управление за постигане на целите на обществото, организирано в държава. Държавата, чрез държавния апарат се грижи за благосъстоянието и просперитета на гражданите си и техните организации.

Друга важна класификация на формите на административна дейност осъществявана от публичната администрация може да бъде направена въз основа на отделните етапи в осъществяването на цялостната административна дейност в държавното управление. Тази класификация в известна степен съответства на етапите на традиционния управленски цикъл – вземане на решения,  изпълнение и контрол,  с тази разлика,че става дума за специфично управление – държавното управление.

Вземането на решения в администрацията означава издаването на едни или други актове или предприемането на едни или други действия, всички от които имат нормативно определени процедури и изискват определена компетентност, която задължително трябва да се спазва

Изпълнението на законодателните, съдебните и административните актове в сферата на администрацията е друга проява на административната дейност. Тя има специфичен характер. Производствата и методите за нея са определени нормативно. Много често административните органи, които са взели съответното решение, са различни от тези които отговарят за неговото изпълнение.

Контролът е неразделна част от административната дейност, така, както е неразделна част въобще от управлението. Всеки висшестоящ административен орган в своята ежедневна дейност осъществява контрол върху долустоящите органи и звена. Отделно съществуват административни органи, които са натоварени специално и изцяло да осъществяват контролна дейност. Във връзка с контрола административната дейност се проявява в още една специфична форма – санкциониращата /или наказваща дейност/. Тъй като административната дейност е гарантирана с държавна принуда, при неизпълнение или нарушение на административни разпоредби, администрацията реализира административнонаказателна отговорност спрямо нарушителите. Този вид административна дейност е още по-строго законово регламентирана и може да бъде извършвана само от органи,  изрично посочени в закона.

Най-важната класификация на формите на административната дейност осъществявана от публичната администрация се изгражда въз основата на критерия за спецификата на актовете, които само държавната администрация издава при осъществяване на нейните функции, насочени към прилагането и изпълнението на закона. Според тази класификация  автори определят пет форми на административна дейност:

- издаване на нормативни административни актове  /наречена още административна нормотворческа дейност/;
- издаване на индивидуални административни актове /наречена още оперативна изпълнително-разпоредителна дейност /;

- издаване на правораздавателни актове /наречена още административна правораздавателна дейност /;
- сключване на договори /наречена още дейност по сключване на административни договори / ;

- материално-технически действия /наречена още материално-техническа дейност /.

В административноправната литература няма еднакво разбиране за формите на административната дейност. Някои автори смесват видовете дейност в администрацията с формите на административна дейност, или на формите с методите на тази дейност. Теоретици разглеждат правните форми на административната дейност на администрацията, като ги класифицират според тяхното предметно съдържание и предназначение.

Според възприетия критерий правните форми на административната дейност на публичната администрация са: правоустановителна/нормотворческа/; оперативно-разпоредителна/активна администрация по издаване на индивидуални административни актове/; правозащитна         /разрешаване на правни спорове свързани с функционирането на администрацията, включително налагане на правни санкции за неизпълнение, нарушение на административни задължения/ и договорно-правна                      /сключване на споразумения между административни органи по прилагането на административно-правни норми/.

Издаването на нормативни административни актове /правоустановителната форма на администра​тивната дейност/ представлява една много важна форма на административната дейност – нормотворческата дейност на администрацията. Тази форма  разкрива правомощията на органите за издаване на нормативни актове. Тя представлява възможността на администрацията  да създава нормативни подзаконови актове. Тази нормотворческа дейност на администрацията е подзаконова дейност. Издаваните от административните органи нромативни актове съдържат правни норми. Като такива те представляват общи и задължителни правила  за поведение в сферата на административната дейност на държавата. Това са постановленията на Министерския съвет, правилници, наредби, инструкции, в които се съдържат административноправни норми. Тези нормативни актове са подзаконови, защото те се издават въз основа на закона и в изпълнение на закона. Те не могат да бъдат издавани против закона. С тях не могат да се изменят или отменят закони. С тях не могат да се урежда първично отношения и въпроси, които не са регулирани от закона. Нормотворческата дейност на администрацията  е необходимо звено във връзката между законите и конкретните отношения и действия на административните органи в практиката. Чрез нея съответните закони се детайлизират и конкретизират в по-малко обобщен вид. Тази дейност на администрацията не трябва да измества законодателната дейност на парламента. Тя трябва да се прилага само  когато има належаща нужда от нея. Прекалената и необоснована нормотворческа активност на администрацията може да доведе до изместване на същинския нормотворчески орган – парламента и да омаловажи основната функция на администрацията – изпълнеието и прилагането на законите.

Издаването на индивидуални административни актове/оперативно-разпоредителната форма/ е основна форма на административна дейност. Това е оперативната изпълнително-разпоредителна дейност на административните органи, при която те издават административни актове и извършват административни действия за непосредственото и конкретно решаване на определени въпроси. Това е най-масовата и най-прилаганата форма на административна дейност. Индивидуални административни актове се издават в ежедневната работа на административните органи. Те са държавно-властнически юридически актове със задължителен характер, чрез които се осъществяват административни права  и задължения на конкретни лица, както и на конкретни органи  по конкретни въпроси. Индивидуалните административни актове могат да бъдат най-различни. С тях може нещо да се разрешава или да се забранява. Те могат да пораждат конкретни права или конкретни задължения. С тях могат да се установяват факти или да се създава нова фактическа обстановка. С тях могат да се създават нови административни звена или да се закриват стари. С тези актове се извършват промени в администрацията, удовлетворяват се молби и жалби на граждани и организации по конкретни въпроси. Индивидуални административни актове по смисъла на Закона за административното производство са актовете, издавани от ръководителите на ведомства, от кметовете на общините, районите и кметствата и от други органи на общинската изпълнителна власт, както и от други овластени за това органи, с които се създават права или задължения, или се засягат права или законни интереси на отделни граждани или организации, както и отказите за издаване на такива актове.

Правораздавателната дейност/правозащитната форма/ на администрацията се изразява в действия и актове, насочени към укрепване и зачитане на законността в държавното управление, защита и укрепване на установения ред на държавно управление и отстояване на законните права и интереси в сферата на администрацията. Тази форма на административна дейност се прилага при нарушение на законността и на съществуващи права и задължения, предизвикваща спорове между административни органи, граждани и организации. Това са случаите , когато има извършени административни нарушения и следва да се наложат административни наказания чрез издаването на наказателни постановления. Това са и случаите, когато има спорове относно засегнати права или законни интереси на граждани от незаконни актове на администрацията. Засегнатите лица  могат да обжалват незаконните актове пред особени административни юрисдикции,  които се произнасят с решения.

При изпълнението на своите функции административните органи могат да сключват договори. Формата на тази дейност е договорно-правна. Не всички въпроси в държавното управление се решават само с властнически разпореждания и с издаване на административни актове. Всяко административно учреждение за задоволяване на своите нужди от материали и услуги може да прибегне до сключване на договори за покупко-продажба,  наем,  доставка,  строителство и други с различни държавни и общински организации,  с частни фирми и лица. Административните органи могат да сключват и административни договори с частни фирми и лица за предоставяне от тях извършването на някои административни дейности при условия установени в закона. Примери за такива договори са възлагането на държавни поръчки, някои  видове концесии и др.

Администрацията развива и други дейности, които нямат юридически характер, не са юридически актове, но са необходими за нормалното функциониране  на административните органи. Това са материално - техническите актове и действия. Тези актове и действия служат за подготовка, улеснение и обслужване на другите  форми на административна дейност. Такива са например дейностите по изчисляване, изработване на чертежи и схеми, машинопис и компютърна обработка,  измервания,  поддържане на документацията и архивирането й. В тази форма спадат и дейностите на крайните звена на административните отраслови органи, чрез които се осъществяват конкретните задачи на администрацията в дадения отрасъл – медицинско обслужване на населението,  извършване на медицински прегледи, ваксинации, провеждане на ветеринарна карантина, извършване на митнически контрол,  провеждане на водачи на моторни превозни средства,  обучението в държавни училища и университети и др.

Отделните форми на административна дейност на публичната администрация  използват различни методи,  средства, начини и мерки за постигане целите на държавната администрация. Методите на дейност на държавната администрация се определят като особен начин на управленско въздействие от страна на държавната администрация, като обобщен субект на метода върху съзнанието и волята на правните субекти/обектите на метода/, с оглед осигуряване на желаното правомерно тяхно поведение за постигане целите, задачите и функциите на държавното управление.

Най-характерни методи на административна дейност са убеждението и принуждаването, които могат да се прилагат самостоятелно или съчетано в зависимост от задачите на държавното управление, конкретната обстановка и отделното лице, към което са насочени административните действия. 

Следва да се има предвид, че разгледаните форми на административна дейност на публичната администрация се отнасят само и единствено до администрацията на изпълнителната власт. Тези форми на административна дейност не се прилагат  от администрациите на законодателната и съдебната власт, президентската администрация, администрациите на организациите за публични услуги,  администрациите на публичните организации с идеална цел, администрациите на публичните предприятия с държавно, преобладаващо държавно и общинско имущество и от администрациите на международни публични организации. 

В правната теория автори открояват три основни функции на демократичната държава: законодателна, изпълнителна и съдебна.

Законодателната функция на държавата изразява волята й дадена норма или група норми, по силата на конституцията или изрично определени форми, да имат силата на закон. Тази функция не е форма на административна дейност независимо, че е нормотворческа.
Изпълнителната функция на държавата е законоизпълнителна и управителна. Законите се създават за да се управлява чрез тях, а управлението се извършва точно според законите. В този смисъл тази функция на държавата има две форми на административна дейност : нормотворческа и административно-управленска.
Съдебната функция на държавата се състои в прилагане нормите на обективното право в конкретни случаи. Органите чрез които държавата правораздава са отделени в специална категория. Тази функция  независимо, че е правораздавателна не е форма на административна дейност защото не се извършва от административни, а се извършва от съдебни органи. 


Глава пета

ПРИНЦИПИ  НА  ОРГАНИЗАЦИЯ  НА  ДЕЙНОСТТА  НА ПУБЛИЧНАТА АДМИНИСТРАЦИЯТА

1.Теоретични аспекти на принципите на организация на дейността на публичната администрация

Времето на преход към демократично управление и свободно гражданско общество е период, през който в обществения живот  доминира конституционната политика, насочена към очертаване на рамките на новия “обществен договор” и определяне на неговите институционни форми. В този контекст принципите на организация на дейността на публичната администрация, които се основават на политическата философия на обществената промяна, от една страна,  а от друга – на изграждането й,  придобиват изключително актуален характер.

Публичната администрация се подчинява на определени обективни закономерности /изисквания/,  представляващи условия, норми,  правила,  принципи, които трябва да се спазват.

Думата “принцип” има латински произход и означава основа, първоначало.
 Тя съдържа в снет вид същността и възможностите за развитие на явления, процеси и дейности. В различни научни и литературни източници понятието за принципите се употребява комплексно. То не е еднозначно. В обществените науки то обхваща закономерностите на развитие на обществото.

Принципите на държавното управление винаги имат конкретно определено историческо съдържание и се определят съобразно с историческата обстановка.
 Те не са нищо друго освен интелектуални обобщения на исторически възникнали и развиващи се обществени отношения.

Принципите са ръководна, основна идея, трайно установена и обективно съществуваща. Те са основополагащи и са законодателно установени или са наложени от самата практика. В научната литература няма единно становище, както за видовете принципи на организацията и дейността на публичната администрация, така и за техните групи.

Принципите за организирането са основните правила за създаването и поддържането на публичните администрации. Те могат да се разделят на относително самостоятелни групи – политически, икономически,  психофизически,  социално - етични / обичайни,  нравствени, юридически / и техонлогични. Счита се, че подобно на законите на организирането те са безброй.

От социологическа гледна точка въпросът за принципите е въпрос за скритата същност, която се проявява чрез съществуването. Поради това авторитетни автори успешно защитават тезата, че формулирането и извеждането на принципите на една система, каквато е публичната администрация, е опит да се разкрие нейната същност и съществуване
.

Независимо от богатството на научните разработки в тази насока, българските учени не са възприемали подобни групирания. Най-общо принципите на организацията и дейността на публичната администрация могат да бъдат групирани като: 
· принципи за изграждането на публичната администрация /наречени още принципи на вътрешната административна дейност на администрацията/; 
· принципи на дейността на публичната администрация /наречени още принципи на външната административна дейност на администрацията / .


Принципите отразяват съществуването, функционирането и развитието на публичната администрация, и имат правнозадължителен характер,  когато са установени в правни норми. Тогава са налице юридически и обществено -  политически гаранции за тяхното спазване, включително и чрез държавна принуда.

В теорията на управлението основните прин​ципи се разглеждат като главната, съставната част, базата, върху която се изгражда организацията на едно структурно звено или цялата система. Те са изходните положения, началата за нейното създаване и предпоставка за постигане на основните цели на съответната орга​низационна структура
.

Основополагащи за организацията и дейността на публичната администрация  са конституционните принципи.

Организацията и дейността на българската публична администрация е сложна функционираща система,  която винаги е била правно регламентирана и изграждана на определени принципи. По-важните от тях са законодателно уредени или са установени в стратегии на Правителството. Те са сравнително високо устойчиви за даден период на публичната администрация и неспазването им води до неефективност на  органите и служителите. Най-важните принципи обикновено са в сила за по-дълго време, а други се изменят по-често. Като относително устойчиви принципи за изграждането на публичната администрация са се установили принципите: целесъобразност на администрацията; оптималност;  ефективност;  собствен обсег на действие на всеки орган; групиране на взаимно зависимите функции; степенуване на задачите в администрацията по сложност и съответствие на структурата й спрямо целта.
Значение за организацията и дейността на публичната администрация имат, както основните/общи/ принципи, така и специфични принципи в зависимост от вида администрация.

Общите принципи на организация са главната, съществената част, върху която се изгражда публичната администрация. Те са изходните положения, началата за създаването й. Общите принципи са предпоставка за ефективното постигане на публичните цели от администрацията.

Принципите: научност, политически неутралитет, централизъм, децентрализъм, системност и законност се прилагат при решаването на всички задачи от публичната администрация в различните области на обществено - икономическия живот.

Общите и специфичните принципи на организация на дейността на публичната администрация могат да се класифицират на:

- общи и специфични принципи на вътрешната административна дейност на администрацията;

- общи и специфични принципи на външната административна дейност на администрацията.
3.  Принципи на вътрешната административна дейност на публичната администрация

Разглеждането на принципите на вътрешната административна дейност на публичната администрация се свързва с нейното институционално изграждане. В исторически аспект се установява, че някои от принципите в зависимост от възникващите и развиващите се обществени отношения са установявани чрез тяхното противопоставяне. Такива са принципите: партийност и политически неутралитет на администрацията; централизъм и децентрализъм; публичност и непрозрачност, мандатност и немандатност на органите по управление.

Ако исторически създалите се обществени отношения са налагали  прилагането на едни или други от посочените принципи, то те не са оказвали влияние на общовалидните за изграждането на публичната администрация принципи, като: целесъобразност на администрацията; научност при нейното изграждане; плановост; системност; комплексност; икономичност и нормативност на администрацията.

Принципът за целесъобразност на администрацията  винаги е изразявало съответствието й за постигането на една обща цел и определени функции, а не обратното. То предполага дадена администрация да е годна за изпълнение на набелязаните основни частни функции, като за всяка дейност да има определена структура в администрацията.

За постигането на общозначими цели от администрацията  има значение прилагането на програмно - целевия подход. Той е съвкупност от изисквания: на: глобалната цел на администрацията; на композиция на целите й; на програмната организация; на програмно - целевите структури на администрацията; на активното поведение на служителите в нея; на оценката на целите и реалността им.

Принципът за научност предполага постоянно и задълбочено да се изучават процесите на изменението на обществените отношения вън от администрацията. Научността позволява овладяване и използване на основните и нови постижения в администрацията, на международния опит, професионалната теория и практики на дейността на техните служители. Необходимостта от научност в администрацията налага съчетаването на това изискване с прилагането на изискванията: плановост; актуалност; комплексност; стабилност; приемственост; реалност и своевременност.

Системността, като принцип на вътрешната административна дейност на публичната администрация е това, чрез което се определя дадена система или подсистема от нея. Чрез него се конкретизира собствения обсег на действие на всяка структура от администрацията. Това означава строго разграничаване в областта за действие на всяко структурно звено и определяне на ведомствената му подчиненост. Чрез този принцип се определя обемът на възлаганата дейност и обсегът на компетентност. Той е променлива величина, която изисква непрекъснато да се изследва и регламентира. Чрез него се постига точно определяне и степенуване на задачите по сложност, значимост и изпълнимост от структурните звена на администрацията. Принципът  позволява чрез прилагането му да се групират взаимно зависимите функции, което е изключително важно за изграждане структурите на администрацията, тъй като за всяка дейност се определя съответно изпълнителско звено. Прилагането на принципа позволява ефективното изграждане на управленските, функционалните и организационните структури в определена йерархична зависимост. В това отношение има значение и изискването за икономичност в администрацията. Малкият брой на организационните равнища в администрацията е пряк израз на стремежа за установяване на най-малък брой организационни структури.

Нормативността, като принцип на вътрешната административна дейност на публичната администрация, предопределя нейното правно регламентиране при изграждането й. Всяка администрация подпомагаща съответен държавен орган в изпълнение на функциите му е еднозначно определена във времето и пространството,  чрез нормативни актове. Всяка администрация е в определена зависимост с външната среда,  включваща всички обекти,  системи,  явления и процеси, които влияят на функционирането и поведението й. Нормативността позволява постигането на относителна стабилност на администрацията. Структурните звена на администрацията са елементите, които акумулират външното въздействие върху администрацията. За това нормативността има съществено значение за устойчивостта,  функционирането и поведението на всяка администрация. Следва да се има предвид, че прекалената нормативност не позволява на администрацията да се самоусъвършенства и адаптира бързо към външните изменения, което води до превръщането и в институция,  започваща да губи влияние над членовете си. Администрацията се институциолизира и чрез узаконяване на правото на власт над обществеността. Прибавянето към силата и на правото, регламента, устава, норматива, свързани с властта води до  институциолизирането на всяка администрация и е признак за намаляване на нейната сила.

Политическия неутралитет е условие за нормалното протичане на процеса на демократизация на всяка обществена система. С Конституцията на Република България от 1991г. той е установен законодателно с цел гарантиране на мирния преход към демокрация и предвид обективната необходимост от създаване на нови правила за организацията на дейността на администрацията. Чрез политическият неутралитет не само администрацията,  но и нейните служители постигат пълна безпристрастност при изпълнение на функциите си. Това създава обстановка на доверие към дейността на администрацията.

Всяко законодателство отразява  държавната политика,  волята на управляващите политически сили, които я формират. Неговото съблюдаване и изменението му означават осъществяване на тази политика,  което е съпроводено с вземането на управленски решения за изграждането на съответни структури в администрацията. Във всички български министерства законодателно се създадоха политически кабинети, което е предпоставка да се отграничи нивото, от което ще се носи политическата отговорност за вземане на решения. По този начин се разграничи политическата отговорност от експертната.

Публичността е принцип на вътрешната административна дейност на публичната администрация и като понятие означава “достъпност” за обществото и произтича от демократизираното му развитие. На европейския континент публичността се разгръща чрез конституционализма, което рефлектира в революционните процеси в редица държави. В администрацията публичността се проявява  в две форми – участие на обществото в изработването на обществено значими програми, включващо мнението му относно организацията и дейността на администрацията и обнародването им. За съвременната българска публична администрация принципът за публичност оказа въздействие в няколко посоки. Чрез изследване на общественото мнение за дейността на администрацията се извеждат в приоритет дейности, които са пряко подчинени за задоволяване потребностите на обществото. Чрез публичността всеки гражданин получи възможност да бъде информиран за структурите на публичната администрация. Създаде се контролен механизъм срещу произвола и корупцията на държавните служители. По този начин публичността намери израз в организацията и функционирането на администрацията като възможност за управление чрез дискусии. Публичните разисквания в парламента, медиите и в неправителствените организации са единствената цивилизована алтернатива на насилието и употребата на сила от администрацията.

Организацията на българската публична администрация винаги е била явна и открита. Изключения се правят единствено за администрацията на вътрешните работи, на  отбраната и Въоръжените сили. Със секретен характер са и структурите на Националната разузнавателна служба и Националната служба за охрана към Президента на Република България. Въпреки това тези администрации непрекъснато си взаимодействат с редица държавни органи, придадените им администрации, както и с различните неправителствени организации. Публичността, като принцип за изграждане на администрацията не означава обществеността да е информирана в детайли за всички структури осъществяващи специфични дейности свързани със сигурността и отбраната на страната. В тази връзка прилагането на принципа на   “секретност“ има значение за изграждането на структури осъществяващи дейности представляващи класифицирана информация.

Проблемите на йерархията на структурите в администрацията са свързани с определянето на взаимоотношенията на висшестоящи и низшестоящи звена и с предоставянето на известна самостоятелност на отделните звена и нива.

Въпросите за това, как се разпределят правомощията по вертикала в администрацията, са въпросите свързани с нейната централизация и децентрализация.

Принципът на централизъм определя концентрацията на процесите на вземане на решения във висшите нива на отделните администрации. Правото на вземане на решения е съсредоточено в ръководните органи,  които стоят на върха на йерархичната пирамидална администрация. Една администрация е централизирана, когато висшето ниво има право да избира, приема и налага единна стратегия и програма за изпълнението й. Централизмът изисква цялата информация да се събира на едно място където да се анализира, и на нейна основа да се вземат управленски решения. Принципът на централизъм осигурява координация и единно управление на всички звена в администрацията.

Принципът на децентрализация изразява едно по-различно разпределение на правомощията за вземане на решения в отделните администрации. Автори успешно защитават тезата, че децентрализацията трябва да се схваща като процес, при който се предоставя отговорността за изпълнение на определени функции на местните и регионални органи на властта, като обособяват три основни аспекти на децентрализацията: политическа, административна, финансова и данъчна.
  Децентрализацията не противоречи и не се противопоставя на централизма. Приема се, че големите администрации е нецелесъобразно да се изграждат като централизирани. На тях им е необходима огромна по количество информация и като следствие от това се усложнява процесът от вземане на решения. Децентрализацията дава право за вземане на решения от ръководител, който е най-близко до проблема и най-добре го познава. Тя стимулира личната инициатива. Децентрализацията се проявява в две основни насоки -  при разпределението на власт и отговорности между по-низши звена в една и съща сфера и място на дейност в администрацията и когато отделните звена,  макар и на едно и също ниво, са териториално обособени. Последните действат съобразно с местните условия,  въздействия и тенденции.
Децентрализацията е една от най-важните съвременни тенденции и е задължително условие не само за местното самоуправление, но и за гражданското общество като цяло. Прилагането на принципът на децентрализъм е свързан с прилагането още на два принципа: на изборност и мандатност на органите за управление, и принципа на субсидиарността.
През различни исторически периоди в България повечето от органите на държавно управление от централната държавна администрация са били без мандатност. Тази тенденция за централизиране на държавното управление в съвременни условия също е факт – Министър председателя назначава областните управители, които не се избират за определен мандат.

Прилагането на принципа на субсидиарността има ключово значение за местното самоуправление. Автори защитават тезата, че основния смисъл на принципа на субсидиарността е, че политическата власт трябва да се намесва само в тези случаи, когато отделните части от обществото не могат да посрещнат собствените си нужди.

Като основен структурен принцип автори определят принципа на функционалната дефиринциация.

Специфични принципи на вътрешната административна дейност на публичната администрация са тези, които се отнасят изключително само до изграждането на една отделна администрация. Специфичните принципи определят типовете / видовете /  организационни структури в публичната администрация.

Типовете организационни структури са известни в управленската литература, като класификацията им е разнообразна. Автори ги класифицират като: 

· линейни, функционални, линейно-щабни и матрични;

· линейни, функционални, дивизионни и матрични;

· бюрократични, функционални, дивизионни, адаптивни, конгломератни, централизирани и децентрализирани.

Изхождайки от тази класификация, специфичните принципи за изграждане на организационните структури в публичната администрация са: линеен принцип, функционален принцип, линейно-функционален принцип, щабен принцип, целеви принцип и екипен принцип. Прилагането на един от посочените принципи определя типа на организационната структура в системата на публичната администрация.

Предимствата на линейният принцип при изграждането на организационна структура се заключават в нейната простота, но едновременно с това при нея се намалява възможността за хоризонтална специализация. Това води до увеличаване на йерархичните нива в администрацията и се създава опасност от дублиране на дейности от различни звена.

При използването на функционалния принцип за изграждане на организационни структури се цели линейните ръководители да се разтоварват от вземане на решения по всички страни на дейността /финансово, материално - техническо, кадрово, социално, информационно, правно и дрго осигуряване/. Функционалното звено взема едновременно генерални и конкретни оперативни решения, но в същност те не винаги са такива, защото глобалните и стратегическите решения не могат да се видят от функционалните ръководители в тяхната пълнота.

Предимствата и недостатъците на линейното и функционалното начало се компенсират и коригират чрез тяхното съчетаване. Структурите в организацията се изграждат чрез прилагане на линейно-функционалния принцип. Трудностите при съчетаването на линейното с функционалното начало се изразяват в две посоки. На първо място, линейното ръководство не винаги притежава съответните познания и специализирана квалификация, за да свърже фактически своите цели с тези на функционалните подразделения. На второ място,  самите функционални звена не могат да имат общ поглед върху общите цели за разрешаване от администрацията.

Линейно – щабният принцип за изграждане на организационна структура се характеризира със създаването към линейния ръководител на щаб, чиято задача е подготовката за решения на този ръководител. Това налага съвместно с ръководителите на основните функционални подразделения да се изработват най-подходящите за ръководителя решения.

Целевият принцип се прилага при създаване на временна структура в администрацията за решаването на отделен проблем. Преимуществото тук е, че значително се съкращават сроковете за изпълнение на поставена задача. Различни специалисти се обединяват във временно формирование, начело на което се назначава лице, отговорно за осъществяването на целевата задача. Когато задачите са много и е наложително да се реализират паралелно, недостигът на квалифицирани специалисти забавя тяхното изпълнение. В целевите организационни структури за определен срок се изпращат специалисти, от функционалните звена, които след изпълнение на задачата се връщат обратно в тях. Така се осигуряват гъвкавост и мобилност при разпределението на специалистите. Особеност е,  че ръководителят на целевото формирование се подчинява само на ръководителя на администрацията, а ръководителите на функционалните формирования се намират на двойно подчинение. Недостатък на това формирование е сложното управление във връзка с едновременното изпълнение на няколко целеви задачи, както и това , че ръководителите на целевите формирования се стремят да привлекат най-добрите специалисти от функционалните структури, а последните имат за решаване и други задачи. Тези недостатъци на целевото формирование могат да се преодолеят чрез въвеждането на специфичния за изграждането на администрацията екипен принцип. Неговото преимущество е в постоянното му действие и в стабилитета при взаимодействие и координация с други органи и организации. Чрез него се повишават личната и колективната отговорност в администрацията от участниците в екипа.

Изграждането на съвременна и модерна административна система на Република България, въвеждането на демократични принципи в организацията и функционирането на администрацията и  формирането на професионална държавна служба, започна с прилагането на Закона за администрацията и Закона за държавния служител. Продължаването на процеса за модернизиране на вътрешната административна дейност на публичната администрация изисква целенасочени усилия за създаване на условия за прилагане на предвиденото в законодателството професионално и служебно развитие на служителите в администрацията и формиране на нова административна култура ориентирана към нуждите на българското общество. 

В Стратегията на българското правителство за обучение на служителите в администрацията от 2002г. са установени следните специфични принципи на това обучение: адекватност на обучението; обвързаност на обучението с оценката на работата и с професионалното и служебното развитие на служителите; актуалност на обучението; надеждност и предвидимост в действията на администрацията; откритост и прозрачност в действията й; отчетност и отговорност в работата, основани на ясно дефинирани персонални права и задължения за всеки работещ в администрацията.

3.Принципи на външната административна дейност на публичната администрация

При осъществяването на своята дейност българската администрация на изпълнителната власт се ръководи от принципите: законност; откритост; достъпност; отговорност и координация.

В своята дейност служителите от публичната администрация неизменно се подчиняват на посочените законодателно установени принципи и на принципи произтичащи или установени в закони и подзаконови актове регламентиращи отделни направления на тяхната дейност.

Принципът на законност е един от най-важните  за  осъществяването на ефективна административна дейност от  служителите на публичната администрация. Неговото прилагане органично е свързано със същността и социалното съдържание на целите възложени преди всичко на държавната администрация. Администрацията на изпълнителната власт осъществява своята дейност в съответствие с Конституцията и с нормативните актове. Законността означава строго спазване на Конституцията, законите, подзаконовите нормативни актове и международните договори по които Република България е страна. Администрацията трябва да осъществява дейността си само в рамките на предоставената и от закона компетентност при предвидените норми и методи за принуда. Този принцип защитава интересите на гражданите и е средство за осъществяване на държавна власт. Той способства за развитието и формирането на демократично гражданско общество.

Принципът на законност е свързан непосредствено със зачитането на правата и свободите на гражданите и тяхното достойнство. За  органите на Министерството на вътрешните работи зачитането на правата и свободите на гражданите и тяхното достойнство са законодателно установен, като основен принцип на дейността им. Той изразява демократичната същност на гражданското общество. Възникването, развитието и прекратяването на многобройните взаимоотношения между държавните органи,  държавните служители и гражданите трябва да се осъществява при зачитане правата и свободите  на последните, произтичащи от Конституцията и гарантирани от нея, както и на тяхното достойнство. Всички граждани са равни пред закона. Не се предвиждат никакви ограничения на права или привилегии, основани на раса, народност, етническа принадлежност, пол, произход, религия, образование, убеждения, политическа принадлежност, лично и обществено положение или имуществено състояние.

Принципът на законност е свързан с поведение на етичното и законосъобразно служителите от администрацията. Те следва да познават не само предоставените им от закона правомощия, но и да разбират техния потенциално вреден ефект. В административната си дейност служителите на администрацията на изпълнителната власт често са противопоставени на гражданите и за това трябва да усвояват лични становища и поведение до степен,  което ще им даде възможност да изпълнят поставените им задачи по правилен начин. Това зависи от тяхната лична и професионална етика.

Личната етика включва морала, ценностите и убежденията на служителите от администрацията. Тя може да бъде положително или отрицателно повлияна, както от опита, така и от образованието и обучението.

Професионалната етика е съвкупност от кодифицирани правила за поведение на служителите от държавната администрация.

При осъществяване на своята дейност администрацията на изпълнителната власт е длъжна да предоставя информация на гражданите,  юридическите лица и органите на държавната власт по ред опредени със закон. Тя е длъжна да дава отговор на гражданите и юридическите лица, на отправените от тях запитвания, молби, жалби, предложения и сигнали по въпроси, които представляват техен законен интерес, по ред определен със закон. За ефективността при изпълнението на тези дейности от значение е прилагането на принципите - откритост и достъпност в дейността на администрацията.

Служителите в администрацията носят юридическа отговорност за своите действия  по ред определен също със закон. Ето защо принципът на отговорност в дейността на администрацията има съществено значение за нейната ефикасност при предоставяне на публични услуги на гражданите и обществото. 

Изводът който може да се направи е, че принципите законност, откритост, достъпност и отговорност пораждат само задължения към служителите от администрацията и не създават никакви права за тях.

Органите на държавна власт координират дейността си за осъществяване на единна държавна политика. В своята дейност те трябва да прилагат принципа на координация. Органите на държавна власт осъществяват непосредственото ръководство на съответната им администрация, но те си взаимодействат и с други държавни органи, неправителствени организации и с гражданите.

Разгледаните основни и правно регламентирани принципи на външната административна дейност на българската публична администрация едва ли могат цялостно да разкрият нейната същност. В социо​логията е защитена тезата, че системата от основни принципи е естествено да се обогатява и усъвър​шенства в зависимост от новите социални и профе​сионални реалности и степента на развитие на нау​ката, технологиите и самата прагматика. Най-съществено е те да се прилагат системно, в пълнота и в съответствие със същността, характера и конкретността на поставената професионална задача
.

Стратегията на българското правителство за модернизиране на държавната администрация от присъединяване към интегриране от 2002г. се основава на познатите принципи на добро управление, а именно :

- законност – управление и действия на администрацията, ръководещи се от Конституцията и закона;

- надеждност и предсказуемост – действия и решения на администрацията насочени към елиминиране на произвол и водещи до правна сигурност ;

- откритост и прозрачност – управление и администрация, достъпни за външно наблюдение и контрол ;

- партньорство – процесите на разработване на национални политики са отворени за широко участие на социални партньори,  представители на частния сектор и гражданското общество,  с което се гарантира доверие и съпричастие в осъществяването на предлаганите мерки ;

- отчетност – ясно разграничените права и задължения на институциите, системната отчетност и публичност,  създават условия за прозрачност на всички нива на държавното управление ;

- ефективност – националните политики се разработват на основата на ясни цели и анализи на непосредствените нужди и очакваните въздействия, с което се създават условия за системен мониторинг върху тяхното осъществяване, оценка на постигнатите резултати и евентуални корекции при допуснати пропуски ;

- ефикасност – управление, което поддържа добро съотношение между използваните ресурси и получените резултати ;

- кохерентност – разнообразието на демократичните общества предполага строга вътрешна логика и взаимна обвързаност на разработваните национални политики, което ги прави разбираеми за гражданите. Кохерентността предполага политически ангажимент и отговорност от страна на институциите при осъществяване на националните политики.

Тези принципи са залегнали в правната рамка на административната реформа В Република България. Стратегията за модернизиране на държавната администрация очертава пътя за развитието  и усъвършенстването на нормативната уредба, и предлага механизми за реалното приложение на посочените принципи в практиката. Основни цели тук са : създаване на професионална и надеждна държавна служба за въвеждане на достиженията на правото на Европейските общности и укрепване на административния капацитет за управление на пред присъединителните финансови инструменти и структурните фондове от момента на присъединяване. 



Глава шеста

СТРУКТУРА НА ПУБЛИЧНАТА АДМИНСТРАЦИЯ 

В РЕПУБЛИКА БЪЛГАРИЯ

В широк смисъл структурата на публичната администрация включва  държавните органи и местните административни органи, както и структурните звена на администрациите, които ги подпомагат за да осъществяват законоустановените им функции.

В тесен смисъл структурата на публичната администрация представлява  обособена и сложна обществена система, която обхваща:

· държавната администрация – включваща администрациите на законодателната, изпълнителната и съдебната власти, както и президентската администрация;

· администрацията  на организациите за публични услуги и на публичните организации с идеална цел;

· администрацията на публичните предприятия с държавно, преобладаващо държавно и общинско имущество;

· администрация на международните публични организации.

1. Структура на държавната администрация


Функциите на държавата по осъществяване на държавната власт се извършват от държавен апарат. Той обхваща системата от всички държавни органи, която се състои от: 

· органи на държавна и местна власт и самоуправление. Те имат законодателни  /нормотворчески функции /;

· органи на държавната и местната администрация. Те имат изпълнителни функции;

· съдебни органи – такива са следователите и следствените служби, прокурорите и прокуратурите,  съдиите и съдилищата.

Държавният апарат е широка система, която включва в себе си държавните органи, административните структури, които ги обслужват и подпомагат държавните институции.

Държавният апарат има за разрешаване единни цели и задачи, определени от държавната политика. Той има свое вътрешно организационно единство, което се основава на Конституцията и  се изразява в  единна конституционно определена държавна форма на държавно устройство и държавно управление; обща насоченост на усилията определени от единна държавна политика; създаване и закриване на различни по степен и място  държавни органи, въз основата на конституцията и законите на страната; има за своя икономическа основа  държавна и общинска / частна и публична / собственост, както и единен статут на служителите.

Държавните органи са елементи на държавния апарат. Характеризират се със следните основни черти:

- те са съставна част на държавния апарат. В това си качество  притежават характерни за държавния апарат особености. Имат съответна организация и структура, прилагат средства и способи произтичащи от държавната власт, и присъщи на държавния апарат;

- те притежават държавновластнически правомощия. Чрез тях  осъществяват функциите на държавната власт. Държавно-властническите правомощия се изразяват във възможността на държавните органи да издават правни актове и да извършват правни действия, които имат задължителен характер за лицата и организациите до които се отнасят. Актовете и действията на държавните органи са израз на действията на държавната власт и на тях се дължи подчинение. За да осигурят изпълнение на актовете си, държавните органи могат да използват държавна принуда. За неизпълнение или нарушение на актовете на държавните органи могат да се налагат санкции;

- те действат от името на държавата. Държавните органи изпълняват функциите на държавата и представляват държавата при регулиране на обществените отношения в определени сфери на живота;

- те действат в рамките на определена компетентност или юрисдикция. Всички държавни органи упражняват правомощията си в определени предели. Правомощията на едни органи са различни от тези на други органи по предмет и по обем. Държавните органи имат определен териториален мащаб на дейност. Те могат да действат на територията на цялата страна или само в една отделна териториална единица;

- те имат определена организационна структура. Организацията, статутът и съставът на държавните органи се определят от закона.

- те се образуват по ред определен от закона;
- те имат личен състав /персонал/ с определени правни връзки между членовете на този състав;

- те осъществяват възложените им функции и задачи посредством една от формите на държавна дейност.

Особено място в публичната администрация заемат държавните административни органи.
Те притежават всички посочени  за държавните органи характерни черти. В качеството си на административни органи те имат и други характеристики,  които са специфични само за тях, а именно:

- развиват подзаконова дейност. Техните актове са подчинени на закона, а актовете на общинската администрация  - на наредбите и решенията на общинските съвети;

-осъществяват изпълняват изпълнително-разпоредителна дейност;

- представителните органи могат да осъществяват контрол върху тяхната дейност /Народното събрание осъществява контрол върху дейността на Министерския съвет, министър - председателя на министрите, общинските съвети на кметовете/;

-изпълняват функции по непосредствено ръководство и оперативно осъществяване на задачите на държавното управление;

- могат да създават други органи за осъществяване на административна дейност;

- издават административни актове;

-могат да прилагат пряка принуда и да осъществяват административнонаказателна дейност.

Държавните административни органи в своята цялост образуват административния апарат на държавата. Това е апарата на изпълнителната власт и местното самоуправление. Административният апарат е организирания сбор от държавни и местни органи, които са предназначени да осъществяват задачите на държавното управление и да развиват конкретна, изпълнителна творческа дейност. Административния апарат съдържа редица организационни нива и подразделения, административно - организационни единици, органи и учреждения. Административният апарат е организационния механизъм, чрез който се извършва административната дейност в държавата.

Характерна черта на административния апарат е йерархията на нивата и звената в него. Тази йерархия се проявява в подчинеността на актовете и действията на по-низшите звена на висшестоящите звена в административния апарат, както и във възможностите за контрол, упражняван от висшестоящите органи по отношение на низшестоящите.

Административната теория определя, че държавните административни органи се класифицират по вид, в съответствие с различни разграничителни белези.

В зависимост от това, дали органът е създаден по конституционен път, те се делят на: административни органи за които Конституцията изрично предвижда създаването и правомощията им, и органи, които изрично не са предвидени в Конституцията/конституционно и неконституционно устроени/. Чрез Конституцията се създават само основните административни органи – Министерски съвет, министрите, областните управители и кметовете. Административните органи, които не се създават въз основа на Конституцията, се създават на основата на различни законови или други актове. Такива са различни агенции или еднолични органи, като например органите на Министерството на вътрешните работи.

В зависимост от органите,  които ги образуват административните органи се подразделят на: органи образувани от представителни органи на държавна власт или местно самоуправление. Тези органи са подконтролни и се отчитат на органите които са ги образували /напр. Министерският съвет се образува от Народното събрание; заместник - кметовете на общините се избират от общинските съвети/. Друг вид са органите избрани пряко от населението /напр. кметовете на общини /. Отделен вида са и органите образувани от други административни органи           /напр. Министерският съвет може да избира председатели на държавни агенции, на държавни комисии и изпълнителни агенции/.

Според начина на образуване административните органи се подразделят на:

· органи чрез избиране. Такива са основните органи на изпълнителната власт /Министерски съвет и кметовете/; 

· органи чрез назначаване. Такива са областните управители и общински специализирани изпълнителни органи, държавни служители в някои министерства и др.;

· органи образувани чрез смесена система. Първата форма обхваща случаите, когато един орган се избира и след това се назначава. Втората форма обхваща случаите, когато една част от състава на органа се избира, а другата се назначава /напр. при държавните и изпълнителните агенции/.

Според териториалният обсег на правомощията си административните органи се делят на централни и териториални.
 Автори определят тези органи, като «администрация на изпълнителната власт разглеждана в широк смисъл».

Централните административни органи осъществяват дейността си на територията на цялата страна. Техните актове и действия имат задължителна сила на територията на цялата страна,  за всички части на държавата и за всички граждани и чужденци намиращи се на територията на страната. В съответствие със Закона за администрацията от 1998г.  централни органи на изпълнителната власт са: Министерският съвет;  министър - председателят; заместник - министър председателите и министрите. 

Местни /териториални/ органи на изпълнителната власт са: областните управители и кметовете на общини. Техните правомощия имат ограничен териториален обхват вътре в страната. Актовете и действията им важат само за част от страната  и имат по принцип  задължителна сила само за жителите или за пребиваващите в съответното населено място. 

Органи на изпълнителната власт са и: председателите на държавните агенции,  държавните комисии, изпълнителните директори на изпълнителните агенции и ръководителите на държавни институции, създадени със закон или с постановление на Министерския съвет. Последните имат функции във връзка с осъществяването на изпълнителната власт. Тези органи издават индивидуални административни актове.

Според характера и обема на компетентността им, административните органи се подразделят на:

· органи с обща компетентност. Те имат право да разглеждат и решават всички въпроси на държавното управление на съответната територия. Имат право да издават актове във всички области на изпълнителната дейност. Такива органи са: Министерският съвет, областните управители и кметовете на общини;

· органи със специална компетентност. Те имат право да решават само определен кръг въпроси. Тяхната компетентност е ограничена по материя и обем. Те осъществяват своята дейност в една определена специална област на държавното управление. Тези органи се подразделят на : 

· отраслови - осъществяващи своята дейност в даден отрасъл на държавното управление. Той предметно е разграничен от останалите отрасли /напр. Министерството на земеделието и горите, Министерството на образованието и науката, Министерството на културата, Министерството на вътрешните работи и т.н./; 

· функционални органи – осъществяващи една функция на държавното управление, която се проявява на всички или в повечето държавни органи /напр. Министерство на финансите, Министерство на икономиката и т.н./.

Според организационната структура държавните административни органи се подразделят на  колегиални /наричани още колективни, съвещателни/ и еднолични. 

Колегиалните органи се състоят от колектив от лица. Броят на лицата в него е определен. Между членовете му съществуват определени правни и организационни връзки. При тях въпросите се разглеждат и решенията се вземат колегиално и при определен кворум с определено мнозинство. 

Едноличните административни органи се състоят от едно лице на което законът възлага да решава определени въпроси от държавното управление. Еднолични органи са министър - председателя, заместник  министър – председателите, министрите, областните управители, кметовете на общини, райони и кметства. Еднолични административни органи са и повечето държавни служители – граждански лица и всички офицери, сержанти и извънщатни служители на Министерството на вътрешните работи.


Според източника на финансиране административните органи се подразделят на:

- органи на бюджетна издръжка – те получават финансирането си от държавния бюджет;

- органи, които имат самостоятелно финансиране – те сами набират източниците си за издръжка;

- органи със смесено финансиране – при тях част от издръжката идва от бюджета, а останалата от други приходни източници.

Органите на държавна власт в Република България осъществяват непосредствено ръководство  на съответната им администрация. Администрацията подпомага дейността на органите на държавната власт, но нейното основно предназначение е да предоставя публични услуги на гражданите. 

Обхватът на държавната администрация включва:

- централна държавна администрация – обхващаща администрацията на законодателната власт /Народното събрание/; администрацията на изпълнителната власт /администрацията на Министерския съвет, министерствата, държавните агенции, администрацията на държавните комисии, изпълнителните агенции/; администрацията на съдебната власт /на следствието, прокуратурата и съда/; президентската администрация и администрация на институциите, независими от изпълнителната власт/ такива са ведомства чийто ръководни органи се избират или назначават от Народното събрание – например БНБ, СЕМ, НОИ, НЦИОМ/;

- териториална администрация – обхващаща областните и общинските администрации, администрациите на районите и кметствата.

Структурата на всяка от посочените администрации е правно регламентирана с устройствени правилници..

Особено място сред посочените структури на държавната администрация заема администрацията на изпълнителната власт.


Следвайки видовата класификация на държавните административни органи според териториалния им обсег, администрацията на изпълнителната власт се подразделя на: централна и териториална.
Централната администрация включва администрацията на Министерският съвет, министерствата, държавните агенции, администрацията на държавните комисии и изпълнителните агенции.

Териториалната администрация на изпълнителната власт включва  областните и общинските администрации.

Администрацията на Министерския съвет осигурява текущата му  дейност и подготовката на неговите заседания. При осъществяване на неговите функции администрацията на Министерския съвет осъществява координацията на дейността на централната и териториалната администрации. Тя е самостоятелно юридическо лице на бюджетна издръжка. Ръководи се от министър - председателя,  като се представлява от него или от упълномощено от него лице. Текущата дейност на администрацията на Министерския съвет се ръководи от министъра на държавната администрация, а главния секретар на Министерския съвет осъществява административното ръководство на тази администрация. Министър - председателят образува на свое подчинение политически кабинет, който го подпомага при формулирането и вземането на конкретни  решения за провеждането на правителствената политика в сферата на своите правомощия, както и при представянето на правителствената политика пред обществото. В политическият кабинет са включени парламентарният секретар на министър - председателя и   директора на дирекция “Правителствена информационна служба”. Административно - техническото обслужване  на оперативните съвещания и на съветите на Министерския съвет се осигурява от дирекция “Правителствена канцелария”. 

Администрацията на Министерския съвет се структурира в дирекции от обща и специализирана администрация. 

Дирекциите на общата администрация са дирекция ”Правителствена канцелария” и дирекция “Финансово – стопански дейности”. 

Дирекциите на специализираната администрация са “Правна”; “Държавна администрация”; “Регионална координация”; “Обществени поръчки”; “Икономическа политика”; “Правителствена информационна служба”; “Информационни технологии и комуникации”; “Вероизповедания” и “Европейска интеграция и отношения с международните финансови институции”.
 

Други звена на администрацията на Министерския съвет са:  Съвет по сигурността към Министерския съвет;  Секретариат на Националния съвет за тристранно сътрудничество; секретар и звено за обслужване на междуведомствения съвет по въпросите на военно промишления комплекс и мобилизационната готовност на страната при Министерския съвет; секретар и звено за обслужване на Националния съвет за етническите и демографските въпроси към Министерския съвет.

Всяко министерство представлява администрация, която подпомага дейността на съответния министър. Министерството е юридическо лице на бюджетна издръжка. Устройственият правилник на всяко министерство се приема от Министерския съвет, по предложение на съответния министър. Според разпределението на дейностите на министъра, подпомагащата го администрация – министерството, се подразделя на обща и специализирана администрация. 

Общата администрация осигурява технически дейността на съответния министър, на неговата специализирана администрация и дейности по административно обслужване на гражданите и юридическите лица. Общата администрация задължително включва  звената : ”Канцелария”; “Финансово-стопански дейности”; “Правно-нормативно обслужване”;  “Управление на собствеността”;  “Човешки ресурси”; “Отбранително - мобилизационна подготовка” и “Информационно - обслужване и технологии”. 

Специализираната администрация включва звената, които подпомагат и осигуряват осъществяването на правомощията на съответния министър. Наименованията и броят на звената на специализираната администрация се определят с устройствения правилник на министерството. В публичното пространство все по-често се налагат и обособяват, като самостоятелни следните видове специализирана администрация – митническа администрация; морска администрация; администрация на сигурността и отбраната/военна администрация/; държавна горска администрация; полицейска администрация  и др. Следва да се има предвид, че те, макар и формално да са самостоятелно обособени, са част от структурата на  съответната администрация подпомагаща дейността на отделен министър, т.е. те са част от отделно министерство. Повечето от тези специализирани администрации се стремят към отделен регламент,  поради спецификата и значимостта на функциите и дейностите които осъществяват техните служители. 

Общата и специализираната администрации се организират в дирекции. Дирекциите, които имат териториални звена се наричат главни дирекции. Към главните дирекции и дирекциите се създават отдели,  а при необходимост към отделите се създават сектори. Административното ръководство на администрацията подпомагаща съответния министър се осъществява от административни секретари, които се назначават за срок от пет години. Административното ръководство на звената в администрацията се осъществява от главен директор – за главна дирекция,  директор – за дирекция, началник на отдел – за отдели и на сектор. 

Във всяко министерство е създаден политически кабинет, който подпомага съответния министър при формулиране и разработване на конкретни решения за реализиране на правителствената политика в сферата на неговите правомощия и компетенции, както и на представяне на тази политика пред обществото. В политическият кабинет се включват: съответните заместник - министри, началникът на кабинета, парламентарният секретар и началникът на звеното за връзки с обществеността. 

В структурата на всяко министерство се създава инспекторат, на пряко подчинение на съответния министър. Инспекторатът осъществява контрол върху дейността на министерството, на неговите териториални звена и изпълнителните агенции към министерството.

Държавната агенция е администрация на пряко подчинение на Министерския съвет, за изпълнение на дейности, които не се осъществяват от министерство. Тя е юридическо лице на бюджетна издръжка и се създава с постановление на Министерския съвет. С постановлението се определя начина на функциониране и необходимата административна организация за осъществяване на дейността й. Държавната агенция се ръководи от председател,  който се определя с решение на Министерския съвет. Той се подпомага от  заместник – председатели /до трима/. Структурата на държавната агенция се определя с устройствен правилник, приет от Министерския съвет. Задължително в тази структура се включва политически кабинет и инспекторат.

Държавната комисия  е колегиален орган на Министерския съвет или към министър за осъществяването на контролни, регистрационни и разрешителни функции по прилагането на закон или постановление на Министерския съвет. Държавната комисия е юридическо лице на бюджетна издръжка. С постановлението за създаването й се определя начина на функциониране и необходимата административна организация за осъществяване на дейността й. Структурата на държавната комисия се определя с утройствен правилник, приет от Министерския съвет.

Изпълнителната агенция е администрация към определен министър, за административно обслужване на физически и юридически лица, както и за изпълнение на дейности и услуги, свързани с осигуряването на дейността на органите на държавната власт и на администрацията. Изпълнителната агенция се създава със закон или с постановление на Министерския съвет. Тя е юридическо лице,  чиято издръжка се формира от бюджетни средства и от приходи от собствена дейност. Изпълнителната агенция се ръководи и представлява от изпълнителен директор. Структурата на изпълнителната агенция се определя с устройствен правилник,  приет от Министерския съвет.

Областната администрация подпомага областния управител в осъществяването на неговите правомощия. Тя е юридическо лице на бюджетна издръжка със седалище – населено място, административен център на областта. Според характера на дейността,  която извършват , административните звена в областната администрация са обособени в обща и специализирана администрация.
 Общата администрация е организирана в дирекция “Административно-правно обслужване, финанси и управление на собствеността”. Тя осигурява технически дейността на областния управител, на специализираната администрация и дейността по административното обслужване на гражданите и юридическите лица. Специализираната администрация е организирана в дирекция “Административен контрол, регионално развитие и държавна собственост”. Тя подпомага и осигурява осъществяването на правомощията на областния управител. Областният управител може да създава по необходимост към дирекциите от общата и специализираната администрация отдели, а към тях сектори. Административното ръководство в областната администрация се осъществява от главен секретар, който се назначава от областния управител за срок от пет години. В областните администрации се създават и политически кабинети, в които се включват заместник – областните управители и началниците на звената за връзки с обществеността.

Общинската администрация подпомага дейността на кмета и на общинския съвет. Тя се ръководи от секретар на общината, който отговаря за нейната дейност. Общинската администрация осигурява организационно - техническото обзавеждане на службите в общината. Структури от общинската администрация осигуряват  деловодната дейност и документооборота в общината, както и съхраняването на общинския архив. В общинската администрация се създават структури за гражданска регистрация и административно обслужване, за поддържане в актуално състояние на избирателните списъци, за жалбите и предложенията на гражданите.
 Структурата на общинската администрация се определя с решение на общинския съвет. Общинската администрация е организирана в обща и специализирана администрации, състоящи се от дирекции, отдели и сектори. Ключова роля има секретаря на общината, който организира дейността на общинската администрация.

2. Администрация на организациите за публични услуги и на публичните    организации с идеална цел
Организациите за публични услуги са администрации подпомагащи дейността на ръководители,  на разположение на които са дадени определени средства, съоръжения и имущества, за да осъществяват функции на държавата в определени сфери на обществения живот. Организации за публични услуги са: публичните здравни заведения /напр. спешна помощ/; публичните учебни заведения /напр. държавните висши и средни училища и професионални центрове за обучение/; публичните образователни заведения /напр. държавните библиотеки/ и публичните ведомства в сферата на културата и  инфраструктурата /напр. музеи, театри, пощи, гари, летища, пристанища и др./. Тези публични организации представляват организиран от държавата комплекс от персонални и имуществени елементи, начело на които стои държавен ръководител. Те са учредени съгласно закон, за да извършват определена дейност, свързана с властнически правомощия на държавата. Тяхната дейност е свързана със задоволяване на определени потребности и интереси на населението. 
Структурата на администрацията на организациите за публични услуги се определя с правилници за тяхната организация и дейност,  които се издават въз основа на функционални закони или въз основа на акта с който са създадени. Така например със Закона за висшето образование се определят основните структури на държавните висши училища, със Закона за народната просвета и Закона за професионалното образование и обучение се регламентират структурите осъществяващи обучение за придобиване на средно образование и професионална подготовка – средни училища и центрове за професионално обучение  и т.н.

Администрацията на публичните организации с идеална цел подпомага техните органи за управление /общо събрание и управителен съвет/. Публични организации с идеална цел са: Българският червен кръст; Български ловно - рибарски съюз; спортни дружества; творчески съюзи и сдружения; фондации и др. 

Българският червен кръст е масова доброволна организация на българските граждани за подпомагане на държавната администрация в областта на здравеопазването и за подпомагане на населението в случаите на обществени бедствия. 

Българският ловно - рибарски съюз подпомага дейността на държавната администрация по въпроси свързани с лова и риболова. На него се възлага организирането на ловните и риболовните райони, установяването на реда за борба с вредния дивеч и на предаването и търговията с дивеч и т.н. 

Творчески съюзи са Съюзът на българските художници, Съюзът на българските писатели, Съюзът на композиторите, Съюзът на артистите и др. Те подпомагат дейността на държавната администрация  при регулирането на различните творчески фондове, положението на техните членове във връзка с творчески изпълнения, реда  за издаване на творчески произведения, организиране на спектакли и т.н. 

Спортните дружества и сдружения подпомагат държавната администрация в областта на физкултурата и  спорта. 


Фондациите се създават по инициатива на граждани или техни организации въз основа на обособено имущество, което е предназначено за задоволяване на определени лични или обществени интереси. Фондациите нямат качество на корпорации. От там и органите на фондацията не са някакви органи на лицата, които се ползват от нейната дейност,  нито пък са техни представители. Структурата на администрацията на публичните организации с идеална цел се определя  с устав от нейните учредители.

3. Администрация на публичните стопански предприятия с  държавно, преобладаващо държавно и общинско имущество, и на международните публични организации

Държавните предприятия, кооперациите и другите юридически лица със стопанска цел се уреждат с Търговския закон.
 В сферата на промишлеността са изградени предприятия на Военно промишления комплекс. В сферата на комуналното обслужване съществуват общински предприятия. В сферата на инфраструктурата публични стопански предприятия с преобладаващо държавно и общинско имущество  са: Националната електрическа компания, Топлофикация Водоснабдяване и др. Съобразно с главните отрасли на стопанството публичните стопански предприятия развиват своята дейност в областта на промишлеността, селското стопанство, размяната, строителството, транспорта и кредита. В зависимост от спецификата на търговските  дружества – публични стопански предприятия те определят структурата на администрациите, които подпомагат дейността на управителните им органи.
Всяка международна публична организация изгражда своя администрация, която подпомага нейните ръководни органи. Международни организации са ООН, ЮНЕСКО, МОТ и др. Структурата на администрациите на международните публични организации се определя с техните устави.


Глава седма

 ДЛЪЖНОСТИ В ДЪРЖАВНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ

1. Понятие за държавен служител

Осъществяването на държавна служба представлява изпълнение на държавни функции чрез личности, персонален състав, който да ги реализира в сферата на обществения живот реално. Тези функции следва да бъдат персонифицирани. Държавната служба, като определена държавна дейност не може да реализира присъщата й роля, ако няма персонален състав, който да я осъществява. 

Държавните административни органи могат да бъдат както държавни служители,  така и не държавни. В съответствие със Закона за администрацията от  1998 г. едноличните централни и териториални органи на изпълнителната власт имат всички права по трудово правоотношение и са политически лица. В този смисъл те не са държавни служители.

Носители на държавна служба са не само държавните служители. Лицата, които са на щат в една държавна структура и осъществяват функциите на държавата се предполага, че имат качества на държавни служители.

Държавният служител е едно от най-древните понятия в публично правните науки. То се е обособило като категория предимно на Административното право. Относно изясняването му и научното му дефиниране съществуват множество изследвания. Отделните автори акцентират на различни елементи и основни характеристики, които го отличават. Липсата на единство в доктринарните определения, както и на различните социални потребности, които то е било призвано да удовлетворява през различните исторически периоди е довело и до липсата на единното му научно дефиниране. Понятието не е било дълго време дефинирано и от българското законодателство.

В прехода от монархическа към републиканска форма на управление в България чиновниците са били призвани да съхраняват държавата и да реализират нейните функции.

Съвременното българско законодателство въздигна държавните служители – приемници на чиновниците, в категория на особено доверени лица. Те се считат за “слуги”, вече не на държавата, а на гражданите. Държавните служители осъществяват политическите цели на органите на управление, както и подпомагат дейността на органите на законодателната и съдебната власт и на президента на републиката.

В администрацията на изпълнителната власт държавните служители са овластени с изпълнителни административни функции. В това си качество на тях са им предоставени определен обем от правомощия по закон, чрез които да реализират функциите на държавното управление. Държавните служители притежават определен статут и професионален статус.

Със специални закони се регламентира особения статут на държавните служители – офицери, сержанти и граждански лица от Министерството на вътрешните работи, Министерството на отбраната и въоръжените сили, съдиите, прокурорите и следователите.

Проучването на различни научни разработки отнасящи се до дефиниране на понятието за държавни служители показва, че липсва единно становище  относно принадлежността му само към един от клоновете на правната наука.

В недалечното ни минало някои автори са поддържали тезата, че “държавния служител” е понятие на Трудовото право.
 Други са защитавали тезата, че понятието следва да се разглежда само от гледна точка на Административното право.
 Съществуват тези, че понятието следва да се разглежда едновременно като такова на Трудовото и Административното право.
 Изразени са становища, че независимо от двойнствената му природа, понятието следва законодателно да се определи само от Административното право.

Испански учени подържат тезата, че понятието за държавни служители следва да се разглежда от Публичното административно право и от Гражданското право.  По този начин се прави опит понятието да съответства на една “отворена” и една “смесена” системи от един модел отношения “държава – общество”. Отворената система е основана на частното право и най-много държи на рентабилността, разходите и ефективността на службите и на техните служители. Такава е системата в англосаксонските страни. В континентална Европа системата на администрацията не се разглежда от гледна точка на рентабилността като единствена цел. Основната й цел е да обслужва не държавата, а обществения интерес. За това публичната администрация се различава от частната /бизнес/ администрация.  Това определя само за тези страни една  “затворена система”,  наречена  “система на кариерата”.  Тя също се основава на Публичното право. Смесената система приема и включва елементи от  “отворената”  и  “затворената”  системи.  В този смисъл държавните служители са едновременно служители на държавата и на гражданите,  на гражданското общество.

Френски учени, които са привърженици на “смесената система” прогнозират приближаването на държавните служители до службата им в частния сектор,  т.е. към Трудовото право.

Немски учени изхождайки от законодателството в Германия определящо два вида държавна служба                  /в държавната администрация и в държавните предприятия/ считат, че когато става въпрос само за държавните служители, то те следва да се разглеждат като понятие на Публичното право.

В следствие на сравнителен анализ на становищата на различните автори би могло да се очертаят и някои от основните характеристики на понятието за държавни служители.

В българската доктрина първоначално са определени основните характеристики на по-старото понятие за обществени служители.
 Такива са:

· извършването на несвойствена дейност,  не по представителство;

· дейност на публичната администрация;

· заемането на едно или друго служебно място в една административна личност;

· развитието на дейност от нейно име.


В последствие се определят основните характеристики на понятието чиновници :

· назначение от държавата;

· зачисляване в една служебна йерархия;

· постоянно сътрудничество във функционирането на една обществена служба.

В българската доктрина съществуват различни становища относно основните характеристики на понятието за държавни служители.

Автори определят, че основните характеристики на понятието за държавен служител са: привличането на лицата чрез назначение, избор или конкурс за постоянна или временна длъжност; извършването по професия на възложена по закон държавна работа и получаване на възнаграждение.

Поддържайки тезата, че държавните служители се занимават със специфична трудова дейност други автори определят следните техни основни характеристики : обслужващ характер на дейността; извършване на трудова дейност в държавен апарат и получаване на възнаграждение.

В съвременни научни становища на чужди и български учени е защитена тезата, че основните характеристики на понятието за държавни служители са: притежаване на публични властнически правомощия; длъжност и властническо публично отношение.
 Но не всички държавни служители притежават публични властнически правомощия. Някои от тях извършват и материално-техническа дейност или издават юридически актове от името на държавния орган. В този аспект следва да се прави разлика между “държавен орган” и “държавен служител”.

Държавни органи наричаме ония физически лица, еднолични или събрани в колегиум, които по силата на закона са натоварени да извършват определени функции на държавната власт и, в кръга на своята компетентност, да образуват и осъществяват волята на държавата.
 В този смисъл понятието за държавни органи е по-широко от понятието за държавни служители. 
Държавни органи могат да бъдат както държавни служители, така и лица, работещи по трудово правоотношение в държавната администрация на които са им предоставени по закон определени правомощия за да реализират функциите на държавата. Когато един държавен служител не притежава компетенции да реализира държавно-властнически правомощия, той не е държавен орган. 
Не всяко лице в качеството си на държавен орган следва да се счита за държавен служител. Извънщатните служители на Министерството на вътрешните работи независимо, че закона им дава статут на органи на министерството, те не са държавни служители. По смисъла на правните норми двете понятия – държавен орган и държавен служител имат общ признак, този изразяващ волята на държавата.
Държавният орган се разглежда от автори и като държавна структура с определен личен състав, формирана по установен от закона ред, на която са предоставени властнически правомощия във връзка със задачите, които решава, действа по поръчение на държавата и се намира в различни по характер взаимоотношения с други държавни органи.

За разкриване същността и основните характеристики на понятието  за държавен служител от значение е неговото установяване и дефиниране от българското законодателство.

Със Закона за чиновниците от 1882 г. се  регламентира, че чиновниците  изпълняват държавна служба която е учредена от закона и за която им се плаща от държавното съкровище. Те се назначават с княжески указ, по предложение на надлежния министър или с приказ от министъра или окръжния управител, съгласно особените закони. Положението на чиновниците, които са от Военното министерство, се определя особено от военните закони. На държавна служба могат да се назначават всички български поданици без разлика на вяра и произхождение. Чуждите поданици се приемат с одобрението на Държавния съвет за време не повече от три години.

Законът за чиновниците по гражданското ведомство от 1903 г.  регламентира, че чиновници са всички граждански лица, които са назначени на държавна служба от Княза, от министрите или от други началници на учреждения и получават заплата от държавното съкровище. С изменението и допълнението на закона през 1906 г. се определят за чиновници всички граждани, които са назначени на държавна служба и получават заплата от държавното съкровище.

В българското законодателство държавните служители за първи път се дефинират в Закона за държавните служители от 1922г..  В съответствие с неговия чл.1 държавни служители са лицата, назначени на държавна служба с месечна или годишна заплата. Не се смятат за държавни служители лица, повикани да извършват определена работа срещу надница или срещу общо определено възнаграждение.

С приемането на Кодекса на труда през 1951 г. се установява единен общ режим за регулиране на правоотношенията на работниците и служителите, включително и на държавните служители. Законодателно се налага общото понятие “трудещи”. Това състояние продължава и след влизане в сила на втория Кодекс на труда през 1986г..

Законът за администрацията от 1998 г. утвърди структурата  на администрацията на изпълнителната власт, основните принципи на организация на нейната дейност, длъжностите в нея и основните изисквания за заемането им. Законът не съдържа ясно очертано понятие за администрацията. Той  съдържа само отправни точки от които може да се извлече неговото съдържание. По смисъла на закона това са органите и служителите, които осъществяват определена специфична административна дейност. Тази дейност се състои в подпомагане на органите на държавна власт да изпълняват и осъществяват своите властнически функции и правомощия. Дейността на администрацията се осъществява от държавни служители и лица, работещи по трудово правоотношение. Законът не дефинира понятието “държавни служители”. Техният правен режим се регламентира с отделен закон – Закона за държавния служител от 1999 г. В чл.2 на този закон се установява, че “държавния служител е лице, което заема платена длъжност в администрацията, както и лице на което специален закон предоставя статут на държавен служител при спазване на изискванията на Закона за държавния служител”.

В чл.116 на основния закон – Конституцията на Република България от 1991 г. държавните служители са определени, като изпълнители на волята и интересите на нацията. При изпълнение на своята служба те са длъжни да се ръководят единствено от закона и да бъдат политически неутрални.

За установяване на действителния смисъл и съдържание на понятието за държавни служители, с оглед преди всичко на неговата практическа реализация е извършено официално тълкуване от компетентен държавен орган, какъвто е Конституционния съд на Република България.
 Това тълкуване е легално /законно/ , тъй като е извършено от орган, който в пределите на собствената си компетентност има изрично предоставени правомощия да тълкува определени правни актове. Съдът се произнася, че държавния служител е лице, което специално е упълномощено да извършва съответна дейност чрез избора или назначението му. Той има признатата компетентност да упражнява съответни държавни функции.

Приемайки, че държавната служба е осъществяването на държавни функции, това означава, че те се възлагат за изпълнение както на държавни органи, така и на държавни служители от администрациите, които  подпомагат  тези органи. В съответствие със съвременното българско законодателство държавните служители се намират в служебни отношения спрямо държавата. В административно -  правната литература те се наричат “държавно-властнически правоотношения”. Чрез властнически метод на правно регулиране съвременната българска държава организира отношенията в държавната администрация от една страна и между другите правни субекти от друга. Тук административно-правните отношения са властнически. Чрез властта се постига желано поведение от субектите в обществото, създава се необходимата организираност в рамките на определена социална система.

Държавните служители осъществяват изпълнителна дейност, когато са от администрацията на изпълнителната власт. Но те  могат да извършват материално - техническа дейност или издават юридически актове от името на държавните органи и на други две власти. За осъществяването  на предоставените им правомощия те са обособени в различни администрации на законодателната, изпълнителната и   съдебната власти. 
Все още липсва ясно разграничение в българското законодателство между държавните служители от трите власти и тези от президентската администрация. Следва да се има предвид, че не всяко лице, което осъществява дейност свързана с функционирането на държавната администрация е държавен служител. По смисъла на действащото българско законодателство не са държавни служители министър - председателя, заместник - министър председателите, министрите и техните заместници. Те имат качества на органи на управление и са политически фигури.
Областните управители, заместник - областните управители, кметовете на общини и заместник -  кметовете на общини имат всички права по трудово правоотношение освен тези, които противоречат или са несъвместими с тяхното правно положение. 
Не са държавни служители университетските преподаватели, учащите се в различните държавни учебни заведения, включително когато са на стаж, читалищните служители, лекарите, лица, които са мобилизирани във връзка с извънредни причини и др.

Наличието на едно такова широко съдържание и многообразие на основните характеристики на понятието за държавни служители, както в доктринарен, така и в законодателен аспект води до обобщените изводи, че:

- понятието се отнася до различните клонове на правото в отделните правни системи;

- понятието няма единно определение открояващо неговите основни характеристики.

Обобщавайки изведените доктринарни и законодателни формулировки на понятието за държавен служител  може да се приеме, че негови основни характеристики са:

- наличие на постоянна щатна длъжност в апарата на държавната администрация,  за която  получава  заплата от държавния бюджет;

- реализиране на публични властнически правомощия, чрез които се постигат държавни цели, извършват се материално - технически дейности и се издават юридически актове от името на държавни органи;

- наличие на субординационна зависимост  от съответни държавни органи по назначение.

На базата на посочените основни характеристики на понятието за държавен служител то може да се дефинира по следния начин :

Държавният служител е дееспособно физическо лице, което въз основа на закон е назначено на постоянна, щатна длъжност в държавната администрация, за която получава заплата от държавния бюджет, изпълнява волята и интересите на нацията при спазване на закона и политическия неутралитет, реализира властнически правомощия за постигането на държавни цели, издава юридически актове от името на държавни органи или извършва материално – технически дейности, и се намира в субординационна зависимост от съответен органи по назначението му.

В законодателен аспект с измененията на Закона за държавния служител през 2003г. в се дава нова дефиниция: 

Държавен служител е лице, което по силата на административен акт за назначаване заема платена щатна длъжност в държавната администрация и подпомага орган на държавната власт при осъществяване на неговите правомощия.

2. Класификация на държавните служители
Държавните служители заемат различни места в йерархията на държавната администрация. Те работят в различни отрасли и сфери на дейност, изпълняват различна по характер работа, имат различно положение и професионален статус. Според отделни критерии държавните служители могат да се класифицират в различни групи, видове и категории.

 В държавната администрация държавните служители се назначават на съответни длъжности.  Длъжността в администрацията е  нормативно определена позиция, която се заема по служебно правоотношение от държавните служители, въз основа на определени изисквания и критерии.  Длъжността е свързана с конкретен вид дейност на служителя, който я заема, и се изразява в система от функции, задачи и задължения,  утвърдени с длъжностна характеристика.

Администрациите от системата на държавната администрация се разпределят  в категории в съответствие с йерархичното място на държавния орган, чиято дейност те подпомагат, а общинските администрации – съобразно броя на населението в съответната община,  район или кметство.

С Постановление № 106 от 3 юни 1999 г. Министерския съвет на Република България прие Единен Класификатор на длъжностите в администрацията и Наредба за неговото прилагане.
 Приетата Наредба регламентира пет основни категории на администрациите, означени с букви от А до Д. Всяка от основните категории се подразделя на три  подкатегории, подредени в низходящ ред, които се означават с цифра до съответната буква. Всяка категория администрация може да включва само определените за нея видове длъжности.

Категория А1 включва администрацията на Народното събрание, администрацията на Президента и администрацията на Министерския съвет. Категория А2 включва администрацията на Конституционния съд и администрацията на Сметната палата. Категория А3 включва министерствата.

Категория Б1 включва областните администрации,  държавните агенции,  администрацията на Комисията за защита на конкуренцията и администрациите на държавните комисии към Министерския съвет. Категория Б2 включва администрациите на държавните комисии към съответен министър.  Категория Б3 включва всички административни структури, създадени със закон, които имат функции във връзка с осъществяването на изпълнителната власт.

Категория В1 включва изпълнителните агенции, категория В2

Общинската администрация на Столичната община и категория В3 общинските администрации на общините с население над 150 000 души.

Категория Г1 включва общинските администрации на общините и районите на градовете с районно деление от 75 000 до 150 000 души, категория Г2 с население от 5 000 до 75 000 души и категория Г3 с население под 5 000 души.

Категория Д1 включва общинските администрации в кметствата на населените места с население над 4 000 души, категория Д2  с население от 1 000 до 4 000 души и категория Д3 с население под 1 000 души.

С Постановление № 35 от 20 март  2000 г. Министерския съвет на Република България прие нов Единен Класификатор на длъжностите в администрацията и нова Наредба за неговото прилагане.
 Държавната администрация се раздели в три основни категории, които се означават с букви А, Б и В. Всяка категория се подраздели на четири подкатегории, подредени в низходящ ред, които се означават с цифра след съответната буква. Териториалните звена на централната администрация ползват категорията на съответната териториална администрация в зависимост от териториалния обхват на дейността им.

Категория А1 включва администрацията на Народното събрание, администрацията на Президента и администрацията на Министерския съвет. Категория А2 включва министерствата. Категорията А3 включва административни структури създадени със закон, чиято дейност се отчита пред Народното събрание, държавни агенции и администрации на държавни комисии към Министерския съвет, областните администрации и общинската администрация на Столичната община. Категория А4 включва администрации на държавните комисии към съответен министър, изпълнителните агенции и административни структури, създадени със закон, към съответен министър.

Категория Б1 включва общински администрации на общините с население над 200 000 души, категория Б2  с население над 100 000 души, категория Б3  с население от 50 000 до 100 000 души и райони на градове с районно деление  с население над 50 000 души и категория Б4  в същите райони с население до 50 000 души.

Категория В1 включва общински администрации в кметства с население над 4000 души, категория В2  с население от 2 500 до 4 000 души, категория В3 с население от 500 до 2 500 души и категория В4  в населени места с население до 500 души.
С Постановление № 47 от 01 март  2004 г. Министерския съвет на Република България прие отново нов Единен Класификатор на длъжностите в администрацията и нова Наредба за неговото прилагане.

Длъжностите в администрацията са: ръководни; експертни и технически.

Експертните длъжности в администрацията са: с аналитични и/или контролни функции и със спомагателни функции.

Ръководните длъжности в администрацията са длъжностите, посочени в Раздел А на Единния класификатор на длъжностите в администрацията.

Видовете експертни длъжности с аналитични и/или контролни функции в държавната администрация са посочени в Раздел Б, а тези със спомагателни функции в Раздел В.

От държавни служители се заемат ръководни длъжности, експертни длъжности с аналитични и/или контролни функции, длъжностите “главен счетоводител”, “главен архитект” и юрисконсултските длъжности. Експертните длъжности с аналитични и/или контролни функции в общинските администрации могат да се заемат и по трудово правоотношение.

Длъжността съветник е свързана с изготвянето на високо професионални становища и оценки по секторни политики, с разработването на общонационални концепции и стратегии в съответната област на управлението, с разработването на проекти на нормативни и други актове и подпомагане на тяхното прилагане. Съветникът носи пряка отговорност във връзка с осъществяваната от него дейност.

В зависимост от възложените служебни задължения и необходимите за тяхното изпълнение професионална квалификация, образователна степен и професионален опит, длъжностите “експерт” и “инспектор” в администрацията имат четири групи, подредени в низходящ ред – съответно държавен, главен, старши и младши.

Държавният експерт изготвя високо професионални експертни анализи, прогнози и становища и разработва проекти на нормативни актове от общонационално значение. Дейността му е свързана с консултации по прилагането на нормативни актове, както и координираща функция между администрациите. Длъжността се използва в централната администрация/без териториалните й звена/, областните администрации и в Столичната община.

Главният експерт разработва експертни анализи и изготвя становища по важни проблеми от дейността на администрацията и дава отговори на запитвания на физически и юридически лица чрез изготвяне на експертни мнения във връзка с осъществяване правомощията на ръководителя на администрацията и подобряване на административното обслужване.  

Старшият експерт обработва преписки, изготвя анализи и предложения, засягащи дейността на съответната администрация и гражданите. Той поддържа регистри и бази данни.

Младшият експерт подкрепя дейността на по-високите длъжностни нива чрез събиране и систематизиране на информация, с обработка на база данни, с проучване и обобщаване на различни практики, проблеми и алтернативни решения във връзка с дейността на администрацията.

Държавният инспектор осъществява контролни функции по прилагане на законодателството. За тази длъжност се изисква голям професионален опит в съответната област на дейност. Той изготвя анализи и предложения във връзка с контролната дейност.

Главният инспектор осъществява контролни функции по прилагането на законодателството в дейността на администрацията и на други физически или юридически лица. Той изготвя анализи и отчети във връзка с контролната дейност.

Старшият инспектор осъществява контролни функции по прилагане на законодателството в дейността на администрацията и на други физически и юридически лица. Той носи пряка отговорност за съставените от него актове.

Младшият инспектор осъществява контролни функции по прилагане на законодателството в дейността на администрацията и на други физически и юридически лица под прякото ръководство на инспектори от по-високи длъжностни нива. Той събира, , обработва и систематизира информация във връзка с контролната дейност и носи пряка отговорност за съставените от него актове.

Длъжността специалист е свързана с подпомагане и осигуряване на дейността на служителите на ръководна длъжност, както и на служители на висшестоящи експертни длъжности в съответната администрация. Длъжностите на специалистите биват : главен специалист; старши специалист и младши специалист.

Главният специалист технически обработва преписките, практически прилага законодателството и осъществява административното обслужване.

Старшият специалист технически обработва преписките, практически прилага законодателството, осъществява административно обслужване и систематизира информация.

Младшият специалист изпълнява общи спомагателни функции, набира и обработва информация, регистрира преписки и осъществява административно обслужване.

В звената на общата администрация освен длъжностите експерт, инспектор и специалист могат да се ползват и следните експертни длъжности: юрисконсулт и счетоводител.

Длъжността юрисконсулт е свързана с осъществяване на процесуално представителство на съответното юридическо лице, както и с изразяване на становища или разработване на предложения за решения на правни проблеми, свързани с дейността на съответната администрация.

Длъжността счетоводител е свързана с осъществяване на определени нормативни актове и функции по счетоводната дейност и отчетност в съответната администрация. В зависимост от степента на квалификация, професионалния опит и съдържанието на конкретните служебни задължения длъжностите  юрисконсулт и  счетоводител се степенуват в три групи, подредени в низходящ ред – съответно главен, старши и младши.

Държавните служители притежават рангове. Рангът е израз на равнището на професионалната квалификация на държавните служители. При определяне на ранговете се следва йерархията на длъжностите в администрацията. Ранговете се присъждат от органите по назначаването независимо от заеманата длъжност. Те се разпределят в две групи: младши ранг и старши ранг. Младшият ранг има пет степени, а старшия – до 2003г. седем, а след това също пет степени. Ранговете са елемент от кариерното развитие на държавните служители.

Длъжностите на държавните служители – офицери и сержанти от МВР се регламентират с отделен Класификатор, утвърден от министъра на вътрешните работи през 2004г. Съобразно заеманите длъжности личният състав на министерството се състои от :

- висши ръководни служители – заместник-министрите, главния секретар и директорите на национални служби;

- ръководни служители – от началник на сектор и нагоре; 

- изпълнителски състав – от главен експерт и надолу.

Длъжностите на офицерите и сержантите в Министерството на отбраната и във Въоръжените сили на Република България се утвърждават от министъра на отбраната по предложение на началника на Генералния щаб. Те са приравнени към военните звания. За всяко военно звание в Правилника за кадровата военна служба
 се определят минималният и максималният срок за престояване в това звание.

Длъжностите в съдебната власт се регламентират със Закона за съдебната власт от 1994 г. Съдийските, прокурорските и следователските длъжности са:

- съдия във Върховния касационен съд, съдия във Върховния административен съд, прокурор във Върховния касационен съд, прокурор във Върховния административен съд и следовател в Национална следствена служба;

- съдия в апелативен съд и прокурор в апелативна прокуратура;

- съдия в окръжен съд, прокурор в окръжна прокуратура и следовател в окръжна следствена служба;

- съдия в районен съд и прокурор в районна прокуратура;

- младши съдия и младши прокурор.

На назначените на длъжности във военните съдилища, прокуратури и следствени служби  съдии, прокурори и следователи  се присвоява офицерско звание. На останалите съдии, прокурори и следователи се дават  първи или втори ранг в зависимост от професионалният им стаж в съответния съд, прокуратура или следствена служба.

Административни ръководители на органите на съдебната власт са :

- председателя на Върховния касационен съд, председателя на Върховния административен съд, главния прокурор и директора на Националната следствена служба;

- председател на апелативен съд, апелативен прокурор;

- председател на окръжен съд, окръжен прокурор;

- председател на районен съд, районен прокурор.

При осъществяването на административното ръководство посочените административни ръководители се подпомагат от  заместници.

При осъществяване на своите правомощия посочените органи на съдебната власт се подпомагат от администрация. Тя се подразделя на администрация на: Висшия съдебен съвет; на Върховния касационен съд; на Върховния административен съд; на главния прокурор; на Върховната касационна прокуратура; на Върховната административна прокуратура; на Националната следствена служба; на съдилищата; на прокуратурите и на следствените служби.

Служителите в администрацията на съдебните органи се наричат съдебни служители, които се назначават само по трудово правоотношение.
 Административните ръководители на съдебната власт изготвят правилници, с които определят  органите по назначаването, звената на администрацията, функционалните им характеристики, организацията на работата в администрацията на органите на съдебната власт, длъжностното разписание, типовете длъжностни характеристики на съдебните служители, както и в кои органи на съдебната власт се създават прес-служби. Висшият съдебен съвет утвърждава правилниците с решение. Той издава и Единен Класификатор на длъжностите в администрацията на органите на съдебната власт, с който определя наименованията на длъжностите, минималната образователна степен и други изисквания към съответната длъжност и възнаграждението за ранг.

Ранговете на съдебните служители са от пети до първи във възходяща степен. При първоначално постъпване съдебните служители получават пети ранг.

Администрацията на Висшия съдебен съвет се ръководи от главен секретар. В съдилищата и прокуратурите се назначават съдебни администратори, които планират, организират и ръководят съдебните служители и отговарят за административната дейност в съда или прокуратурата.

3. Лица, работещи по трудово правоотношение в държавната администрация
В държавната администрация лицата, работещи по трудово правоотношение участват със своя труд и усилия в осъществяването на дейността й. Те отдават работната си сила за използване от работодателя в негов интерес. Тук отношенията са на юридическа равнопоставеност между тази категория служители и работодателя – съответен държавен орган по тяхното назначаване. Отношенията, които съществуват между тях, съдържат в процеса на реализирането им и отношения на подчиненост, която възниква от реализираната от органа държавна власт.

Лицата, работещи по трудово правоотношение в държавната администрация са:

- членовете на политическите кабинети и експертите към тях. Такива са : министър - председателя, министрите, заместник - министрите, началниците на политическите кабинети, парламентарните секретари, областните и заместник - областните управители, кметовете на общини и др.;

- назначените на експертни длъжности със спомагателни функции;

-назначените на технически длъжности - сътрудници и изпълнители. Първите обслужват и осигуряват технически съответен орган на държавна власт или ръководен служител, като конкретното им длъжностно наименование се определя от професионалната им насоченост – деловодител, домакин, касиер, секретар и др. Вторите извършват конкретна работа в съответната администрация, като длъжностното им наименование също се определя от професионалната им насоченост – шофьор, закупчик, снабдител, куриер, машинописец, механик, монтьор, готвач, сервитьор, камериер, сладкар, телефонист, портиер, охранител, общ работник, хигиенист и др. Техническите длъжности са посочени в Раздел Г на Единния класификатор на длъжностите в администрацията .


Глава осма

СТАТУТ И ОТГОВОРНОСТИ НА СЛУЖИТЕЛИТЕ В ПУБЛИЧНАТА  АДМИНИСТРАЦИЯ

1.Права и задължения на държавните служители

В някои страни понятието статут се възприема като законодателен акт. Той може да означава и правно положение. Коренът на думата има латински произход и означава “устав за правата и задълженията на държавен орган или обществена организация”.

Статутът на държавните служители възниква със заемането на длъжността от тях, след назначението им на постоянно място в щата на държавната администрация. Характерна особеност на статута им е, че той възниква и продължава непрекъсваемо по постоянен начин за тях до прекратяването на държавно-служебното правоотношение.

Държавните служители притежават определен правен статут, който се установява с привличането им от държавните органи в структурите на държавната администрация и се преустановява в случаите предвидени от закона.
 Със зачисляването на държавна служба между служителя и държавния орган възникват държавно - служебни правоотношения. Те са административно - правни отношения, свързани с изпълнението от служителя на служебно - административни функции.

От държавно - служебните правоотношения възникват права и задължения за държавните служители, които не са от личен характер.  Държавните служители се оправомощават с определени служебни компетенции. Правомощията, които държавният служител получава с назначаването му в структура на държавната администрация, не са от личен характер. Те не са субективни права или задължения на лицето, което е назначено. Те са му предоставени за да може да извършва определена дейност по осъществяване на държавни функции. Държавният служител не може да се откаже от дадените му правомощия.  Не упражняването им ще съставлява правонарушение.

С прекратяването на държавната служба се преустановяват държавно - служебните правоотношения. Действията на лицето, което е било държавен служител преди, няма да имат държавно - административен характер. То вече няма да осъществява държавно - административни функции, но поради особения характер на правоотношенията в които се е намирало, някои задължения произтичащи от статута му на държавен служител, продължават да съществуват и след освобождаването му от държавна  служба.

Следва да се прави разлика между понятията  “правомощия” и “статут” на държавните служители.

Понятието “правомощие” означава законно право за извършване на нещо от държавен орган.
 Правомощието е предвидената от закона възможност  на участниците в дадено правоотношение да извършват определени действия или да изискват извършването им от други участници в това правоотношение. В административно - правната литература се възприема,  че компетенциите на държавните органи са система от правомощия по осъществяване на държавната власт.
 Те са свързани с успешното осъществяване на определени функции и задачи от тях.

“Статутът” на държавните служители означава техните права, задължения и ограничения на правата им установени със закон.

1.1.Права на държавните служители

Със Закона за държавния служител от 1999г.  се регламентират следните   права на държавните служители:
- право на брутна заплата, която включва основна заплата и допълнителни възнаграждения за прослужено време, работа в почивни и празнични дни, извънреден труд, работа през ноща, време на разположение, постигнати резултати, установени с нормативен акт или с вътрешните правила за работната заплата и други допълнителни случаи определении с нормативен акт;

-  право на почивка по време на работния ден, на междуседмична и междудневна почивка и на обявени официални празници. Работното време на държавния служител е 8 часа дневно и 40 часа седмично при 5 дневна работна седмица. При необходимост държавния служител е длъжен да изпълнява задълженията си и след изтичане на работното време, без да се нарушава междудневната и междуседмичната почивка. За изпълнение на задължения извън работното време държавния служител има право на допълнителен платен годишен отпуск в размер до 12 дни. Работното време се определя в работни дни. Разпределението му се установява в устройствения правилник на съответната администрация. Работното време се прекъсва с една или няколко почивки, като почивката за хранене не може да бъде по-малка от 30 минути. Почивката не се включва в работното време. Междудневната почивка не може да бъде по-малка от 12 часа. Седмичната почивка е 48 часа, като е непрекъсната и е от два последователни дни, които по принцип са събота и неделя;

- право на редовен платен годишен отпуск, на допълнителен отпуск, на служебен отпуск, на отпуск за изпълнение на обществени задължения, на отпуск по социално осигуряване и на неплатен отпуск. Държавен служител, който има най-малко 8 месеца служебен стаж,  има право на редовен платен годишен отпуск в размер на 20 работни дни. Според неговата длъжност той има право и на допълнителен платен годишен отпуск в размер до 15 работни дни. Отпускът се ползва до края на календарната година, за която се полага. Отпуските при социално осигуряване и за обучение са в размер и по ред определени с Кодекса на труда;

- право на професионална квалификация. Органът по назначаването следва да осигури условия за повишаване на професионалната квалификация и преквалификация на държавния служител. Разходите за това са за сметка на съответната администрация;

- право на повишаване в държавна служба при придобиване на определен служебен стаж, чрез последователно преминаване в по-висок ранг или длъжност;

- право на предсрочно повишаване в ранг след повишаване на професионалната квалификация на държавния служител;

- право на социално и здравно осигуряване, които са задължителни и се регламентират с отделни закони, и са за сметка на съответните бюджети;

- право на обещетение в предвидените от закона случаи. Обещетенията са при природни и обществени бедствия, както и при смърт и увреждане здравето на държавния служител при трудова злополука или професионално заболяване;

- право на представително и униформено облекло, при условия и ред определени от Министерския съвет;

- право на свобода на мнението, чрез свободно изказване относно законосъобразността и целесъобразността относно дадените му нареждания и правото да предлага по-удачни решения;

- правото на членство в политическа партия, доколкото не съществува забрана, установен със специален закон;

- правото на сдружаване в професионални организации и сдружения с идеална цел;

- правото да се сдружават в професионални организации и сдружения с нестопанска цел;

- право на стачка, когато предвидените искания, свързани със служебните и осигурителните отношения не са уважени. Осъществяването на стачката се извършва чрез носене и поставяне на подходящи знаци и символи, протестни плакати,  ленти и други, без да се преустановява изпълнението на държавната служба;

- право на неприкосновеност на личната кореспонденция и съобщения. Когато те са адресирани до държавния служител в това му качество, те не се считат за лични;

- право на обещетение при прекратяване на служебното правоотношение. При незаконно уволнение на държавния служител се изплаща обещетение в размер на брутната му заплата, за цялото време през което не е заемал държавна служба, но не за повече от 10 месеца. Ако е е работел през този период и е получавал по-ниско от предишното му възнаграждение се изплаща разликата. При освобождаване на държавния служител поради установена несъвместимост той има право на обещетение  в размер на трикратния размер на брутната му заплата. При освобождаване на държавния служител поради невъзможност да осъществява възложената му работа поради болест, довела до трайна нетрудоспособност  той има право на обещетение на 6 брутни заплати;

- при смърт на държавен служител съответната администрация поема разноските по погребението му и изплаща обещетение на лицата, които са били на негова издръжка, в размер на толкова брутни заплати – определени към момента на смърта, колкото години държавна служба има той, но не повече от 20;

- при придобиване правото на пълна песния за изслужено време и старост, държавния служител има право на обещетение в размер на толкова месечни брутни заплати, колкото прослужени години на държавна служба има , но не повече от 20;

- при прекратяване на служебното правоотношение с едномесечно предизвестние, при неспазването му, се дължи обещетение в размер на една брутна заплата.

Със Закона за Министерството на вътрешните работи от 1997г. на държавните служители – офицери, сержанти и граждански лица от вътрешното министерство се регламентират и особени права, като:

- право на намалено работно време, когато изпълняват служебните си задължения при вредни, опасни или специфични условия на труд;

- право на заплащане на извънреден труд за отработени до 50 часа на отчетен период, който се заплаща  с 50 на сто увеличение върху основното месечно възнаграждение;

- право на основно месечно възнаграждение за офицерите и сержантите, което се образува от заплатата за длъжност и заплатата за звание от МВР. За офицерите и държавните служители - граждански лица с висше образование, размерът на заплатата за най-ниската длъжност се формира  на база средномесечната заплата на заетите лица в бюджетната сфера, съгласно данните на Националния статистически институт – не по-малко от 2 средномесечни заплати. За сержантите и държавните служители - граждански лица със средно образовнаие, размерът на заплатата за най-ниската длъжност е не по-малко от 1,3 средномесечни заплати;

- право на добавки към основното месечно възнаграждение. Добавката за продължителна служба е в размер на 2 на сто върху основното месечно възнаграждение,  но не повече от 40 на сто. Изплащат се и добавки за категория администрация, за специфични условия на труд, за работа в МВР, за работа при вредни за здравето условия;

- право на порционни пари, коиото не подлежат на облагане с данък;

- право на безплатна предпазна храна и противоотрови за извършване на дейности свързани  с вредни за здравето последици;

- изплащане на еднократно парично обещетение за транспортни разходи  на служителя и на членовете на семейството му при преместване на работа в друго населено място;

- правото на поемане от МВР на разноските за погребение при смърт на  офицер или сержант от МВР;

- правото на компенсационни суми за служители, които ползват жилища при условията на свободно договаряне;

- правото на задължително застраховане срещу злополука за сметка на републиканския бюджет;

- правото на носене на оръжие;

- правото на еднократно парично обещетение при освобождаване от служба по здравословни причини, чийто размер при прослужени 10 годи не може да бъде по-малък от 15 брутни месечни възнаграждения. В тези случаи, те имат право и на еднократно  допълнително вещево имущество. Когато прослуженото време е по-малко от 10 години, обещетението е в размер 10 брутни месечни възнаграждения;

- при незаконно освобождаване от служба, държавните служители от МВР имат право на обещетение в размер на брутното им възнаграждание, получено преди освобождаването, през което са останали без работа, но за не повече от 6 месеца. Ако са работили на по-ниско платена работа, те имат право на разликата във възнагражденията;

- на държавните служители от МВР претърпели телесна повреда при или по повод изпълнение на служебните си задължения, се изплаща еднократно парично обещетение в размер 10 брутни месечни възнаграждения при тежка телесна повреда и 6 при средна телесна повреда;

- на съпруг /съпругата/,  децата и родителите на загинали при или по повод изпълнение на служебните си задължения държавни служители от МВР се изплаща еднократно парично обещетение на всеки от тях в размер на 12 брутни месечни възнаграждения.

Със Закона за отбраната и Въоръжените сили на Република България от 1995г. се регламентира сатута на кадровите  военослужещи. Техните права са почти идентични с тези на офицерите и сержантите от МВР.

Със Закона за съдебната власт  от 1994г.  се регламентира статута на съдиите, прокурорите, следователите и съдебните служители. Повечето от правата на съдиите, прокурорите и следователите са идентични с тези на офицерите и сержантите от МВР и от Въоръжените сили. Особените техни права произтичат от имунитета с който се ползват на  народни представители.

1.2. Задължения на държавните служители
Задълженията на държавните служители произтичат от обстоятелството, че те осъществявават държавна служба, чиято непрекъсваемост изисква непрекъснато изпълнение на държавните функции и задачи.

Със Закона за държавния служител от 1999г. се регламентират  следните техни задължения:

- задължения към гражданите. Държавният служител е длъжен да се произнася без забава по искането на гражданите, като не проявавява грубост, невъзпитание и неуважение към тях;

- задължение за точно, добросъвестно и безпристрастно, в съответствие със законите на страната и устройствения правилник на съответната администрация, изпълнеие на държавната служба;

- задължение за подпомагане на органите на държавната власт при осъществяване на техните правомощия;

- задължения произтичащи от йерархичната подчиненост на държавния служител към по-горестоящите органи и ръководни държавни служители. Той може да поиска писмено потвърждаване на служебния акт, когато в отправената до него устна заповед се съдържа очевидно за него правонарушение. Той не е длъжен да изпълни нареждане, насочено срещу него, неговата съпруга или съпруг, роднини по права линия без ограничения по съребрена линия до четвърта степен и по сватовство до втора степен;

- задължение за защита на класифицирана информация, представляваща държавна или служебна тайна;

- държавният служител може да прави изявления от името на администрацията само със съгласието на органа по назначаването;

- задължение за опазване престижа на държавната служба;

- задължение за деклариране на имотното състояние, всеки търговски, финансов или друг делови интерес, който той или свързани с него лица имат във връзка с функциите на администрацията, в която работи;

Със специални закони се регламентират особени задължения за държавните служители – офицери, сержанти и граждански лица от МВР, офицерите и сержантите от Въоръжените сили, съдиите, прокурорите, следователите и съдебните служители. Такива са:

- лоялност към институциите на политическата система в Република България;

- опазване живота, здравето и спазване на правата и свободите на гражданите, както и уважаване на тяхното достойнство;

- задължителност на заповедите на началниците;

- задължителнот на службата и извън установеното работно време, произтичащо от функциите които осъществява служителя;

- задължения за връзка с началника при изпълнение на служебни задължения извън работното място и др.

1.3.Ограничения на правата на държавните служители

Ограниченията на правата на държавните служители произтичат от принципа на стабилнст на назначението. Съществуването на редица несъвместимости с осъществяваната особена държавна служба от държавните служители – офицери, сержанти и граждански лица от МВР, офицери и сержанти от Въоръжените сили на Република България, съдиите, прокурорите, следователите и съдебните служители се регламентират и такива ограничения на техните права, които не са валидни за останалите държавни служители от държавната администрация. Такива ограничения са:

- забрана за членуване в политически партии, движения и коалиции с политически цели, както и да предприемат действия по служба, с които да нарушават политическия си неутралитет за целия период на службата;

- забрана за участие в униформа в събрания, митинги и манифестации на политически партии и синдикални организации, включително и извън служебно време;

- забрана за извършване на пропагандна дейност в полза или вреда на политически партии и кандидати за изборни длъжности;

- забрана за членуване в други синдикати, както и приемане на членове в своите на граждани или служители от други ведомства;

- забрана за извършване на стачни действия;

- забрана за изпълнение на друга държавна служба, освен случаите определени със закон;

- забрана за извършване на търговска дейност;

- забрана за участие в управителни и контролни органи на търговски дружества,  освен когато това им е възложено служебно;

- забрана за работа по трудово правоотношение или граждански договор освен преподавателска, научно-изследователска или творческа дейност.

Цялостният контрол за спазване статута на държавните служители се осъществява от Държавна административна комисия при Министерския съвет. Съставът й се определя от него по предложение на министъра на държавната администрация. Държаваната административна комисия води регистър на всички държавни служители. Тя издава месечен бюлетин в който се публикуват всички нейни решения, методически указания и информация за провежданите конкурси за държавни служители, както и всяка друга информация във връзка с контрола за спазване на статута на държавните служители.

2. Права и задължения на лицата, работещи по трудово правоотношение в публичната администрация

2.1.Права на лицата, работещи по трудово правоотношение в публичната администрация
В съответствие с Кодекса на труда от 1986г. при изпълнение на възложената им работа в държавната администрация лицата, работещи по трудови правоотношения имат право:
- на трудово възнаграждение, определено съобразно количеството на положения труд;

- на работно време, почивки и отпуски с установена продължителност;

-  на безопасни и здравословни условия на работа;

- да поддържат и повишават професионалната си квалификация съобразно изпълняваната работа и потребностите на съответната администрация, както и да се преквалифицират, когато промени в дейността на администрацията и технологични нововъведения изискват това;

- на социално-битово и културно обслужване в администрацията;

- на социално осигуряване;

- да бъдат редовно информирани за резултатите от дейността на администрацията;

- да изискват мотивировка  на всички актове отнасящи се до тяхното трудовоправно положение;

- на обективна и справедлива характеристика  за професионалните им качества и за резултатите от трудовата им дейност.

2.2. Задължения на лицата, работещи по трудови правоотношения в публичната администрация

При изпълнение на възложената работа лицата, работещи по трудови правоотношения в държавната администрация имат следните задължения:

- да се явяват на работа в състояние, което им позволява да изпълняват възложените им задачи;

- да спазват точно работното време и да го използват само за изпълнение на възложената им работа;

- да работят честно, съзнателно и да изпълняват точно и качествено работата и трудовите си норми, като проявяват инициатива и творчество за постигане на най-добри резултати;

- да спазват техническите и технологичните правила в работата си;

- да съдействат за внедряването на съвременните научно-технически и технологични постижения в дейността на администрацията;

- да спазват правилата за безопасни и здравословни условия на труда и да ползват според предназначението им дадените им лични предпазни средства и други приспособления;

- да изпълняват своевременно и точно законосъобразните разпореждания и решения на административното ръководство, на непосредствените си ръководители и органи по назначението им;

- да поддържат и повишават непрекъснато професионалната си квалификация съобразно изискванията на изпълняваната работа и потребностите на администрацията;

- да пазят грижливо имуществото което им е поверено или с което са в досег при изпълнение на възложената работа, както и да пестят суровините, материалите и енергията, паричните и другите средства, които им се предоставят за изпълнение на трудовите задължения;

- да не разпространяват поверителни за администрацията сведения.

3.Отговорности на служителите от държавната администрация

Служителите от държавната администрация носят юридическа отговорност за всички свои действия, извършени от тях при или по повод изпълнение на служебните си задължения. Тази отговорност се различава от отговорността на гражданите. На базата на извършено научно изследване автори определят два вида юридическа отговорност: наказателна и правовъзстановителна.

Отговорност на служителите от държавната администрация се търси за всички техни действия или противоправни деяния, извършвани при осъществяването на служебната им дейност.

В съответствие с българското законодателство на служителите от държавната администрация могат да се търсят следните видове юридическа отговорност: дисциплинарна; имуществена; административно-наказателна и наказателна.

3.1. Дисциплинарна отговорност

Държавните служители, които са нарушили виновно своите задължения, се наказват с предвидените в Закона за държавния служител наказания. Дисциплинарни нарушения са: не изпълнение на служебните задължения; забава изпълнението на служебните задължения; не спазване кръга на служебните правомощия; нарушенията на задълженията спрямо гражданите; грубо, невъзпитано и не уважително отношение спрямо гражданите. Дисциплинарните наказания, които се налагат на държавните служители са: забележка; порицание; отлагане на повишението в ранг до една година; понижение в ранг от 6 месеца до 1 година и уволнение.

Държавните служители – офицери, сержанти и граждански лица от МВР, нарушили служебната дисциплина се наказват по реда на Закона за МВР с предвидените в него дисциплинарни наказания. Нарушение на служебната дисциплина е виновното неизпълнение на Закона за МВР и издадените въз основа на него подзаконови нормативни актове, на заповедите и разпорежданията на ръководството на МВР и на началниците на служби, както и извършването на действия, с които се нарушава установения обществен ред.  Дисциплинарните наказания, които се налагат на държавните служители – офицери, сержанти и граждански лица от МВР са: мъмрене; писмено предупреждение; порицание; понижаване в звание или в ранг за срок от 6 месеца до 1 година и уволнение.

Държавните служители – офицери и сержанти от Въоръжените сили на Република България нарушили военната дисциплина се наказват по реда на Закона за отбраната и въоръжените сили на Р България  с предвидените в него дисциплинарни наказания. Нарушението на военната дисциплина представлява виновно неизпълнение на разпоредбите на Закона за отбраната и Въоръжените сили, уставите, правилниците и вътрешните актове на Въоръжените сили, и на заповедите и разпорежданията на съответния командир или началник. За нарушения на военната дисциплина на кадровите военнослужещи се налагат следните дисциплинарни наказания: забележка; мъмрене; строго мъмрене; предупреждение за понижаване в длъжност с една степен за срок от 6 месеца до 1 година; предупреждение за понижаване на военно звание с една степен за срок от 6 месеца до 1 година; понижаване в длъжност с една степен за срок от 6 месеца до 1 година; понижаване на военното звание с една степен; предупреждение за уволнение и уволнение.

Съдиите, прокурорите и следователите отговарят дисциплинарно в съответствие със Закона за съдебната власт за: нарушения и пропуски при изпълнение на служебните им задължения; за неоправдано забавяне изпълнението на служебно задължение; за действия в кръга и извън кръга на службата им в нарушение на правилата за професионална етика. Дисциплинарните наказания на съдиите, прокурорите и следователите са: предупреждение; намаляване на трудовото възнаграждение до размер не по-малък от минималната работна заплата за страната за срок два месеца със задължение за приключване на просрочените дела и преписки; не повишаване в ранг и в длъжност за срок от една до три години; понижаване в ранг или в длъжност за срок от шест месеца до три години; преместване в друг съдебен район за срок до три години и уволнение. На не сменяемите съдии, прокурори и следователи не може да се налага наказание уволнение. Военните съдии, прокурори и следователи извън посочените случаи отговарят дисциплинарно и съобразно специалните закони и устави, по реда установен в тях.

Лицата, работещи по трудово правоотношение в държавната администрация се наказват за нарушение на трудовата дисциплина   по реда на Кодекса на труда. Нарушенията на трудовата дисциплина  представлява виновното неизпълнение на трудовите задължения. За нарушения на трудовата дисциплина се налагат следните дисциплинарни наказания: забележка; предупреждение за уволнение и уволнение.

3.2. Имуществена отговорност
Държавните служители отговарят за вредите, които са причинили умишлено или при груба небрежност на държавата или на гражданите чрез незаконосъобразни действия, или бездействия при или по повод изпълнение на служебните им задължения. За вреди, причинени на граждани, държавата отговаря солидарно с причинилите ги държавни служители. Отговорността на виновните държавни  служители спрямо държавата за изплатени обезщетения се осъществява в пълен размер при условията и реда предвидени в Кодекса на труда. Имуществената отговорност на държавните служители се търси по исков ред.

Държавните служители – офицери, сержанти и граждански лица от МВР отговарят имуществено за вредите, които са причинили по непредпазливост на държавата, при или по повод изпълнение на служебните си задължения. За вреди, причинени на граждани по непредпазливост те не носят имуществена отговорност към увредения. В тези случаи държавата е длъжна да обезщети увредения за всички имуществени и неимуществени вреди съобразно общите правила на гражданското право. Когато вредите са причинени умишлено на държавата или на граждани, или са резултат на престъпление, или когато не са причинени при или по повод изпълнение на служебни задължения, отговорността на държавните служители от МВР се определя от гражданските закони. Държавните служители от МВР отговарят за причинените вреди, но не и за пропуснатите ползи. Когато вредите са причинени от няколко лица, те отговарят  в случаите на ограничена имуществена отговорност – съобразно участието на всеки от тях, а когато не може да бъде установено – пропорционално на заплатата за длъжност. В случаите на пълна имуществена отговорност, отговорността е   солидарна.

Съдиите, прокурорите и следователите не носят имуществена отговорност за вреди, причинени при изпълнение на техните служебни задължения, освен когато извършеното е престъпление.

Лицата, работещи по трудово правоотношение в държавната администрация отговарят имуществено за вредите, които са причинили по небрежност, при или по повод на трудовите си задължения. За вреда, която е причинена умишлено или в резултат на престъпление, или е причинена не при или по повод изпълнение на трудовите задължения, отговорността се определя от гражданския закон. Лицата, работещи по трудово правоотношение отговарят за претърпяната загуба, но не и за пропуснатата полза.

3.3. Административно-наказателна отговорност

На служителите от държавната администрация се търси административно-наказателна отговорност за извършени административни нарушения от тях при или по повод изпълнение на служебните си задължения. Административното нарушение е това деяние /действие или бездействие/, което нарушава установения ред на държавното управление, извършено е виновно и е обявено  за наказуемо с административно наказание, налагано по административен ред в съответствие със Закона за административните нарушения и наказания. За административни нарушения извършени от служителите на държавната администрация при или по повод изпълнение на служебните си задължения се налагат следните административни наказания: обществено порицание; глоба; временно лишаване от право да се упражнява определена професия или дейност.  Характерно за този вид юридическа отговорност е, че приготовлението и опитът по административните нарушения не се наказват,  освен в случаите предвидени в закон. 

3.4. Наказателна отговорност
На служителите от държавната администрация се търси наказателна отговорност за извършени престъпления от тях при или по повод изпълнеието на служебните си задължения. Престъпление е това общественоопасно деяние /действие или бездействие/, което е извършено виновно и е обявено от закона за наказуемо. Не е престъпно деянието, което макар и формално да осъществява признаците на предвидено в закона престъпление, поради своята малозначителност не е общественоопасно или неговата обществена опасност е явно незначителна. В съответствие с Наказателния кодекс, наказанията за извършени престъпления са: доживотен затвор; лишаване от свобода;  поправителен труд без лишаване от свобода; конфискация на налично имущество; глоба; задължително заселване без лишаване от свобода; лишаване от право да се заема определена държавна или обществена длъжност; лишаване от право да се упражнява определена професия или дейност; лишаване от право на местоживеене в определено населено място; лишаване от право на получени ордени, почетни звания и отличия; лишаване от военно звание и обществено порицание. Характерно за търсенето на този вид юридическа отговорност на служителите от държавната администрация е, че те следва да са извършили престъпление в качеството си на длъжностни лица. По смисъла на наказателното право такива са лицата на които е възложено да изпълняват със заплата или безплатно, временно или постоянно служба в държавно учреждение, с изключение на извършващите дейност само на материално изпълнение, ръководна работа или работа, свързана с пазене или управление на чуждо имущество в държавно предприятие, кооперация, обществена организация, друго юридическо лице или при едноличен търговец, както и на частен нотариус и помощник - нотариус. 


Глава девета

ОБУЧЕНИЕ В ПУБЛИЧНАТА АДМИНИСТРАЦИЯТА

1. Система за обучение  

Всяка организация на даден процес започва с изграждането на  подходящо отношение между отделни предпоставки, които могат да положат началото на функционирането й. Това се отнася изцяло и за процеса на обучение на подготвящи се за и назначени в публичната администрация лица. Една от най-важните предпоставки за да може да функционира  оптимално този процес, е наличието на институции, в които да протича акта на това обучение.

В повечето демократични държави има университетски и други институции в които се организира и провежда обучение на кадри за нуждите на публичната администрация. Във Франция обучението се осъществява в световноизвестната Национална школа за администрация – ЕНА. В Германия съществуват колежи и Федерална академия по публична администрация. Във Великобритания обучението се осъществява в Колеж за държавна служба.

Някои национални обучаващи институции в отделни страни на Европейския съюз работят съвместно и организират програми за обучение на чуждестранни държавни служители. 

Съществуват и международни организации на институтите и училищата, които обединяват обучаващите институции по публична администрация в различни държави. Такива са: ИАСИА – Международна асоциация на училищата и институтите по администрация и НИСПА – Мрежа на институтите и школите по публична администрация на страните от Централна и Източна Европа.

В Германия, Холандия и Италия обучението на служителите от публичната админстрация се възлага на Институти по публична администрация, които са структури на министрествата на вътрешните работи. 
В Република България Министерския съвет осъществява общото ръководство на държавната администрация и определя политиката за нейното развитие. Министърът на държавната администрация организира разработването и координацията по прилагането на тази политика. Министърът на образованието и науката отговаря за функционирането на системите за висше образование и народна просвета.
Системата на управление на човешките ресурси в публичната администрация все още се характеризира с относителна автономност и липса на единни механизми за координиране и прилагане на обща политика за тяхното управление и развитие. Това рефлектира и върху системата за обучение в публичната администрация. Тази система има своя самостоятелна същност, цели, функции, структура и дейности.
Традиционно системата за обучение в публичната администрация включва  три подсистеми:

- подсистема за професионално образование на кандидати за служители и на назначени служители от публичната администрация;

- подсистема за професионална подготовка на служителите от публичната администрация;

- подсистема за обучение без откъсване от работа на служителите от публичната администрация.

Съвременното професионално образование представлява степен на научна подготовка, получена чрез системно обучение. Тази степен се придобива, както в държавно висше училище, така и в частни висши училища. В голяма част от държавните и частните  висши български училища са разкрити бакалавърски и магистърски програми  по специалността “Публична администрация”. Все още няма утвърдена и регламентирана специалност “Публична администрация” за придобиване на образователната и научна степен “доктор”.
 Нарастващата й актуалност се определя от потребностите на държавните органи да бъдат подпомагани в дейността си от нова, европейски ориентирана администрация, както и от динамичното развитие на научните и приложните изследвания в областта на публичната администрация и богатия опит на развитите страни в тази сфера.

Подсистемата за професионално образование на служителите и на кандидатите за служители в публичната администрация организира обучение в държавни и частни висши училища след завършено средно образование и се извършва в следните  две степени:

- първа степен – с минимален срок на подготовка по учебен план 4 години, като на завършилите се присъжда образователно - квалификационна степен ”бакалавър” по специалността “Публична администрация”. Обучението в тази степен осигурява базова широкопрофилна подготовка по специалността;

- втора степен – с минимален срок на подготовка пет години или не по-малко от една година след степента “бакалавър”, като на завършилите се присъжда образователно - квалификационната степен “магистър” по специалността “Публична администрация”. Обучението в тази степен осигурява задълбочена фундаментална подготовка, съчетана с профилиране в тази специалност.

Българските висши училища все още не провеждат обучение за придобиване на образователно-квалификационната степен “специалист по Публична администрация”. Установените длъжности в българската държавна администрация определено позволяват назначаването на такива специалисти. В тази връзка е целесъобразно организиране на обучение за придобиване на степента “специалист по публична администрация”.
С Постановление  № 86 на Министерския съвет  от 1997г.
 за утвърждаване на Държавен регистър на специалностите по образователно - квалификационни степени във висшите училища на Република България първоначално се регламентира, че специалността “Публична администрация” – шифър 3.5.2. е от професионално направление “Обществознание”- шифър 3. и от професионална област “Обществознание и хуманитаристика”- шифър 3.5.

В последствие с Постановление № 115 на Министерския съвет от 1999г.
 се прие Наредба за единните държавни изисквания за придобиване на образователно - квалификационните степени “бакалавър” и ”магистър” по специалността  “Публична администрация”.

През 2002г. се прие нов Класификатор на областите на висше образование и професионални направления.
           С него, като професионално направление се регламентира направлението “Администрация и управление” – шифър 3.7. от област на висшето образование “Социални, стопански и правни науки” – шифър 3.  През същата година се прие и нова Наредба за единните държавни изисквания за придобиване на образователно - квалификационните степени  “бакалавър”,  “магистър” и “специалист по...”
 с която се отмени   действащата до този момент Наредба за единни държавни изисквания за обучение по специалността “Публична администрация”.  На висшите училища се даде възможност да изготвят, акредитират и въведат нови специалности свързани с професионално направление “Администрация и управление”. Някои от тях въведоха нови магистърски програми по специалностите  “Държавна и местна администрация”, “Администрация на сигурността и отбраната”, ”Европейска публична администрация” и др.
Обучението на студентите се извършва в редовна, задочна и дистанционна форма. Завършването на посочените специалности и степени е предпоставка, но не и гаранция за назначаване на длъжности в структурите на публичната администрация. Назначаването на кандидатите завършили  специалности от професионално направление  “Администрация и управление” е свързано с явяването и успешното им представяне на обявени от администрацията конкурси за заемането на съответни длъжности в нея.

Подсистемата за професионална подготовка на служителите от публичната администрация обхваща структурите осъществяващи обучението свързани със тяхното служебно развитие. Стремежът е то да се осъществява централизирано от Института по публична администрация и европейска интеграция към Министерския съвет. По статут той е изпълнителна агенция към министъра на държавната администрация.
 Целите на института са: да укрепи капацитета и да се превърне в авторитетна институция за обучение на държавните служители; да повишава професионализма на служителите в администрацията и да подпомага тяхното израстване в службата; да съдейства за усвояването и прилагането на достиженията на правото на Европейската общност в административната дейност; да обучава в новите ценности за добрата администрация – върховенство на закона, отговорност, прозрачност, отчетност и ориентация към нуждите на гражданите; да подготвя служители в администрацията за работа в условията на Европейското правителство. 
За осъществяването на обучението за професионално развитие в конкретни области, се използват различни обучаващи институции и организации. За това обучение в определени сектори се използват функциониращи обучителни центрове за професионална подготовка и квалификация към различни специализирани административни структури.

На базата на приетата Стратегията за обучение на служителите от администрацията през 2002г. Институтът по публична администрация и европейска интеграция разработи план за действие, който набелязва практически стъпки и график на нейната реализация. Стратегията предвижда администрацията да преминава през задължително и специализирано обучение. Първото е предвидено за големи групи от администрацията, а второто предлага знания в по-тесни професионални области.
 

Подсистемата за обучение на служителите без откъсване от работа цели повишаване на тяхната професионална квалификация. Тази подсистема функционира  само в някои администрации от държавната администрация. Тя включва специална и практическа подготовка на служителите по направления на дейности, които осъществяват в администрацията. Тематиката на професионалната подготовка се разработва от ръководството на съответната администрация по направления и линии на работа, като задължително се съобразява с особеностите на съответния вид администрация. Тази подготовка се провежда от ръководни служители от администрацията. Тя е важен елемент при оценяването и атестирането на служителите.

Обучението, квалификацията и професионалната подготовка  на държавните служители от МВР се извършва в съответствие със Закона за МВР от 1997г. и другите нормативни актове отнасящи се до висшето образование и професионалното обучение. Обучението  се извършва в учебните заведения на МВР – Академия и центрове за специализация и професионална подготовка, във военни академии и училища и в граждански учебни заведения.

Специализирано обучение на служителите, осъществяващи експертна дейност, се извършва в Научноизследователския институт по криминалистика и криминология на МВР.

Служителите от МВР могат да се обучават в сродни академии и учебни заведения на други държави.

Курсовете за първоначална подготовка  на служителите в учебните заведения на МВР се провеждат по годишен План-график, изготвен от дирекция “Човешки ресурси”- МВР по предложение на директорите на национални и териториални служби и утвърден от главния секретар на министерството. Новоназначените офицери в МВР задължително се обучават в курс за първоначална подготовка, който се провежда в Академията на МВР. Новоназначените сержанти в МВР задължително се обучават в курс за първоначална подготовка в Центровете за специализация и професионална полицейска подготовка в гр.София, гр.Казанлък и гр.Варна, и Центъра за специализация и професионална подготовка по пожарна и аварийна безопасност в гр.Варна. Центровете са към Академията на МВР. Новоназначените сержанти в Национална служба “Гранична полиция”- МВР се обучават в курс за първоначална подготовка в Центъра за специализация и професионална гранична подготовка в гр.Пазарджик. Центърът е към националната служба. Незавършилите курсовете за първоначална професионална подготовка се освобождават от служба в МВР по причини, които ги правят негодни да изпълняват служебните си задължения.

Министърът на вътрешните работи утвърждава списък на длъжностите на държавните служители от МВР, за които курсът за първоначална подготовка не е задължителен. За тях се организира и провежда въвеждащо обучение.

Обучението на служителите за придобиване на образователно - квалификационна и образователна и научна степен на висшето образование се извършва с писмено разрешение на органа по назначаването, ако интересът на службата налага това. Интерес е налице само тогава, когато притежаването на степен на висшето образование е условие за заемане на съответна длъжност в МВР. Придобиването на степен от висшето образование не налага преназначаването на служителите на съответна длъжност.

За директорите на национални и териториални служби се организират курсове за повишаване на квалификацията по предложение на главния секретар,  утвърдено от министъра на вътрешните работи.

Професионалната подготовка в учебните заведения на МВР освен в курсове за първоначална професионална подготовка се извършва и в курсове  за професионална преквалификация, за повишаване на професионалната квалификация, за професионална специализация и за ръководни служители. Курсовете за ръководни  служители се организират и провеждат от сектор”Център за специализация и професионална подготовка на ръководни служители” към Академията на МВР.

Професионалната подготовка на служителите от МВР, които изпълняват специфични функции и задачи, може да се извършва в обучаващи институции извън системата на МВР със заповед на министъра на вътрешните работи, а когато институциите са на други държави – въз основа на сключено споразумение в областта на обучението.

В Академията на МВР се организира и провежда обучение на служители от Националната служба за охрана към Президента на Република България. Служителите от Националната разузнавателна служба се обучават в собствен център. 

В Академията на МВР се приемат и обучават в редовна форма лица, завършили средното си образование. Същите се обучават в четиригодишни курсове и придобиват образователно-квалификационна степен ”бакалавър” по специалностите: “Защита на националната сигурност”; “Противодействие на престъпността и опазване на обществения ред” и “Пожарна и аварийна безопасност” от професионално направление “Национална сигурност”- шифър 9.1., което е от област на висшето образование “Сигурност и отбрана” – шифър 9. По последните две специалности се провежда и обучение в задочна форма, само за служители на министерството, които се обучават в петгодишни курсове. Академията провежда и обучение за придобиване на образователно-квалификационна степен “магистър” по посочените специалности, както и по специалността “Публична администрация” – шифър 3.7. на служители на МВР. В академията се провежда и обучение за придобиване на образователната и научна степен “доктор”.
Липсата на организирано обучение за придобиване на професионално висше образование от лица – кандидати за служители по сигурността и за полицейски служители в страните-членки от Европейския съюз предопределя преустановяването на академичното обучение в Академията на МВР. В същата ще се организира и провеждат само курсове за първоначална подготовка, преподготовка, повишаване на професионалната квалификация и специализация, като с това Академията на МВР ще се изключи от системата на държавното висше светско образование.
В учебните заведения на МВР могат да се обучават специалисти за нуждите на други ведомства въз основа на договор, сключен между ръководителите им.

Обучението, квалификацията и професионалната подготовка на кадровите военнослужещи от Министерството на отбраната и Въоръжените сили на Република България се извършват във Военния университет, граждански академии и училища, школи и учебни центрове.

Кадровите военнослужещи могат да се обучават във военни академии и военни училища на други държави при условия и по ред, определени от министъра на отбраната.

Организацията и дейността на Военния университет, който включва три факултета – в гр. Шумен, в гр. Велико Търново и гр. Долна Митрополия, на Висшето военно морско училище в гр. Варна и на Военна академия “Г.С.Раковски” – гр. София се уреждат със Закона за висшето образование, ако не противоречат на Закона за отбраната и Въоръжените сили на Република България и актовете за създаването им. В тях се провежда обучение за придобиване на образователно-квалификационните степени “бакалавър”и “магистър” по специалности от професионално направление “Военно дело” – шифър 9.2. от област на висшето образование “Сигурност и отбрана” – шифър 9.
Подготовката на военни специалисти се извършва във военни учебни центрове. Центровете се създават от началника на Генералния щаб.

Кадровите военнослужещи имат право, с разрешение на министъра на отбраната да кандидатстват и се обучават във военните и гражданските висши училища.

Военната подготовка на ръководните служители от държавната и местната администрация, дружествата и организациите се извършват по ред, определен от Министерския съвет.

Обучението на младшите съдии и младшите прокурори, както и повишаването на квалификацията на съдиите, на прокурорите, на следователите, на съдия-изпълнителите, на съдиите по вписванията, на съдебните служители, на инспекторите и други служители от Министерството на правосъдието, се осъществяват от Националния институт на правосъдието.

Институтът е юридическо лице със седалище в гр.София и е подчинен на министъра на правосъдието.

Повишаването на квалификацията на органите и служителите от съдебната власт може да се извършва и от специализирани юридически лица с нестопанска цел за обществено полезна дейност, одобрени от министъра на правосъдието, съгласувано с Висшия съдебен съвет.

Висшият съдебен съвет обявява спечелилите конкурса за младши съдии и младши прокурори, които постъпват като съдебни кандидати за задължително обучение в Националния институт на правосъдието. Курсът на обучение е 1 година. През това време обучаващите се получават месечна стипендия в размер 70 на сто от съответното месечно възнаграждение за най-ниска съдийска или прокурорска длъжност. Периода на обучение в института се зачита като общ стаж за придобита правоспособност за заемане на длъжностите “съдия” или “прокурор”  в органите на съдебната власт.

Завършилите курса на обучение в Националния институт на правосъдието поемат задължение да работят пет години в органите на съдебната власт. При неуспешно завършване на обучението, лицата възстановяват разноските по него.

При първоначално постъпване в органите на съдебната власт съдиите, прокурорите и следователите преминават курс за повишаване на квалификацията по съответни квалификационни програми, приети от Висшия съдебен съвет.

2.Обучение за професионално развитие на служителите от държавната администрация

Изграждането на професионална и ефикасна държавна администрация, означава компетентни, мотивирани и независими служители, посветени на обществения интерес. По отношение на държавните служители и лицата, работещи по трудово правоотношение в държавната администрация законодателството регламентира задължение на органите по назначаването им да осигурят условия за професионално развитие, чрез повишаване на тяхната професионална квалификация и преквалификация.
Професионалното развитие на служителите се състои в повишаване на уменията и квалификацията при осъществяване на техните служебни задължения и се изразява, чрез повишаване в ранг, ако са държавни служители.

Ранговата система за държавните  служители от законодателната и изпълнителната власт, както и от администрацията на Президента включва общо 10 степени – младши рангове /пет степени/ и старши рангове /пет степени/ установени със Закона за държавния служител. Преминаването от един ранг в друг се извършва последователно. Повишаването в ранг се осъществява въз основа на атестиране най-рано 3 години след присъждане на предходния ранг. Предвидена е възможност и за предсрочно повишаване в ранг, по-рано от изискуемите            3 години.

Ефективното прилагане на ранговата система за държавните служители цели 65 на сто от служителите да  повишат своя ранг на долната граница,  определена в закона – 3 години, 15 на сто от служителите да повишат своя ранг предсрочно, т.е. преди 3 години и ограничаване до 20 на сто от служителите, които повишават своя ранг през пет години. Тези цели са заложени в Стратегията за обучение на служителите в администрацията приета от Министерския съвет на Република България през 2002г.

Основен подход за увеличаване на професионалните знания и умения  на служителите е създаване на система за информиране и разширяване познанията на държавните служители за международната, социална, икономическа, правна и конституционна среда, в която работят, както и по отношение на промените в комуникациите, науката, техниката и технологиите. Системата за информиране на служителите е насочена към всички служители, като отчита спецификата на длъжностите и професиите, и представлява елемент от работния процес.

Обучението на държавните служители за професионалното им развитие е необходимо при:

- подготовка за предсрочно повишаване в ранг - обучението в този случай е индивидуално;

- необходимост от допълнителни знания и умения, в следствие на промяна на длъжностните характеристики, чрез тяхното актуализиране – обучението в този случай е индивидуално или е само за служители от определени категории длъжности, засегнати от промените;

- въвеждане на нови модели и/или технологии за осъществяване на определени административни дейности или работни процеси – обучението в този случай е насочено към включените в съответната дейност или процес служители.

Обучението за професионално развитие осигурява необходимото професионално развитие на служителите от държавната администрация и гарантира тяхната професионална компетентност, независимост и политически неутралитет.

3.Обучение за служебно развитие на служителите от държавната администрация
Служебното развитие е свързано с повишаването на служителите от държавната администрация в длъжност. Единният Класификатор на длъжностите в администрацията от 2000г. и този от 2004г. разграничават длъжността от професията. Единният классификатор на длъжностите в администрацията се прилага за служителите в администрацията на законодателната и изпълнителната власт, както и в администрацията на Президента на Република България. С отделни Класификатори на офицерските и сержантските длъжности в МВР, МО и Въоръжените сили и на длъжностите в администрацията на органите на съдебната власт също се разграничава длъжността от професията.
Заемането на длъжност, определна за заемане по служебно правоотношение зависи от притежавания ранг, т.е. от професионалната квалификация на държавния служител.

Обучението за служебно развитие осигурява поддържането на устойчивост и непрекъсваемост на държавната служба, чрез подготовка на служителите за заемане и осъществяване на длъжностите в нея.

За българският модел на държавна служба е характерно, че  новоназначените служители влизат в администрацията без специална подготовка по специфичните й функции и дейности и последващо заемане на по-високи експертни или на ръководни длъжности. Изключение в тази посока са новоназначените офицери и сержанти в МВР, които задължително преминават курс за първоначална подготовка.

Елемент на служебното развитие е и заемането на длъжност от същото йерархично ниво в друга административна структура.

Основна роля на обучението за служебно развитие е адаптирането на уменията и квалификацията на всички новопостъпили служители в структурите на държавната администрация или на кандидатите за постъпване в нея към принципите и практиките на административната дейност. Това обучение се нарича въвеждащо, като включва и задължителен предварителен стаж на новоназначените служители.

Въвеждащото обучение и предварителния стаж имат за цел осигуряване на първоначална, обща подготовка и първоначална, специална подготовка за административните структури или длъжности, които изискват това от новопостъпилите служители.

Наред с този подход  се развива и практиката за наставничество. На всеки новоназначен служител се определя старши служител – наставник, който персонално и в работен план подпомага адаптацията към административната среда. Наставничеството осигурява приемственост в работата, по-добра организация и екипност при осъществяване на административната дейност.

Обучението за служебно развитие осигурява подготовка на служителите при кандидатстване или заемане на нова експертна длъжност в държавната администрация. Обучението в този случай може да бъде и индивидуално за определени длъжности. Обучението за служебно развитие при заемане на първа ръководна длъжност в държавната администрация е задължително.

Обучението, свързано със  служебното развитие цели увеличаване на административния капацитет за анализ, планиране, разработване и прилагане на държавната политика при осъществяване на стратегическите цели на държавата и подготовката на служителите от държавната администрация за съвместна работа в разширения Европейски съюз.


Глава десета

АТЕСТИРАНЕ НА СЛУЖИТЕЛИТЕ 
В ДЪРЖАВНАТА АДМИНИСТРАЦИЯ

1.Същност на атестирането на служителите в държавната администрация
Оценката на дейността на служителите от държавната администрация има съществено значение, както за ефикасността на администрацията, така и за кариерата на държавните служители и лицата, работещи по трудово правоотношение в нея. Разглеждана, като дейност за преценка на качества, начини на поведение и трудови резултати, тя е по скоро вътрешноадминистративна, отколкото управленска дейност. Това е така, защото е от значение системата за оценка на трудовото изпълнение на служителите от държавната администрация, която се различава от управленските решения, взети на основание на резултатите получени в следствие на оценяването.
Основен метод на оценка на служителите в държавната администрация е атестирането. Той по същество включва всички елементи и техники на оценяването.

От значение за разкриване същността на понятието атестиране е разграничаването му от понятието оценяване.

Оценяването е дейност по набиране и анализиране на информация за представянето на служителите в държавната администрация и изготвяне на становища за дейността им, като се отчитат изискванията и целите на вида администрация. 

Оценяването трябва да отговаря на две групи въпроси. Първата е свързана със степента на изпълнение на дейностите, произтичащи от длъжностната характеристика на служителите. Втората група е свързана със степента на съответствие между професионалните способности на служителите и изискванията на длъжността, която заемат в държавната администрация.

Чрез оценяването на служителите се постигат няколко основни цели: 

- разкриване на съществуващите възможности за подобряване на дейността и установяване на онези служители, на които могат да се възлагат по-големи отговорности;

- подобряване на професионално-квалификационната подготовка на служителите;

- определяне на онези служители, които трябва на всяка цена да бъдат задържани на служба, както и на онези, които биха могли да бъдат освободени;

- материално поощрение на служителите, които притежават високи професионално-квалификационни качества;

- подпомагане самооценката на служителите и наблюдаване на новопостъпилите по време на изпитателен срок.

Оценяването на служителите в държавната администрация може да се извършва чрез различни методи: подреждане по ранг; скали на градиране; на предварително разпределение; на сравняване по двойки; на интервю за оценка и др.

Някои от основните техники, които се използват при оценяването на служителите са: писменни характеристики; експертни оценки; сравняване на служителите с други избрани за еталон; отчетни карти и атестационни формуляри.

Атестирането е система от принципи, методи, подходи, правила и норми за обективна и комплексна оценка на дейността на служителите в държавната администрация. Атестирането представлява отзив, преценка за качествата, способностите и поведението на служителите. Атестатът е преди всичко  свидетелство за поведение и прояви на служителите през време на осъществяваната от тях служба. Атестирането е своеобразна форма за усъвършенстване квалификацията на служителите, както и за повишаване ефективността  от дейността им. То включва проверка и оценяване по ситема и критерии за способността служителите да изпълняват ефективно задълженията си, свързани със заеманите от тях щатни длъжности и за осъществяване на дейности възложени им със закон.

Атестирането на служителите в държавната администрация се извършва въз основа на периодично оценяване на трудовото изпълнение чрез система, която е въведена в Република България през 2002г.
 

Атестирането чрез оценка на трудовото изпълнение се извършва по три групи показатели:

· изпълнение на предварително съгласувани в работния план цели;

· изпълнение на преките задължения от длъжностната характеристика;

· демонстриране от служителите на компетентонсти.

Чрез оценка на трудовото изпълнение се цели осигуряване на високи резултати от дейността на всеки служител, при това постигнати с професионализъм, добри междуличностни отношения и запазване на работоспособността, физическия и психическия комфорт на служителите.

В тази връзка, като основни цели на атестирането на служителите в държавната админисрация са регламентирани следните цели:

- установяване равнището на професионална квалификация на служителите, както и съответствията й с изискванията, установени в длъжностните характеристики и в устройствените правилници на съответния вид администрация;

- подобряване дейността на съответната администрация чрез ефективно управление на изпълнението на ниво администрация, структурно звено и отделен служител по отношение постигането на целите, изпълнението на задълженията и развиването на личната компетентност;

- справедливо възнаграждаване на служителите според техните способности и принос към дейността на администрацията;

- определяне на нуждите от развитие на всеки служител и подобряване на професионалната му компетентност;

- подобряване на работните взаимоотношения, включително между ръководители и подчинени, както и на работата в екип;

- създаване на условия за реализиране на справедливи и прозрачни процедури на професионално и карирено развитие.

Атестирането чрез ежегодно оценяване на трудовото изпълнение на всеки служител в държавната администрация се извършва от оценяващ ръководител под наблюдението и контрола на контролиращ ръководител и на представителните синдикати в администрацията.

Ръководителят на съответната администрация осигурява цялостната организация по провеждане на атестирането. 

2. Условия и ред за атестиране на служителите в държавната администрация

Оценяването на трудовото изпълнение на служителите в държавната администрация обхваща период една календарна година. Първоначалното оценяване на държавните служители, назначени за първи път на държавна служба се извършва не по-късно от 15 дни преди изтичането на 6 месечния им изпитателен срок. Такъв е и срокът за  лицата, работещи по трудово правоотношение в администрацията назначени със срок за изпитване в нея. В случаите, когато от първоначалното оценяване до годишното оценяване са изминали по-малко от 3 месеца, последното се извършва през следващата календарна година. Тогава се извършва и оценяването на служителите назначени за първи път в администрацията след 1 октомври на съответната година, или са назначени в друга администрация след тази дата.
Оценяването на трудовото изпълнение на служителите се извършва за съответната длъжност която заемат. Ако са преназначени на друга длъжност в същата администрация след 1 октомври , оценяването се извършва за длъжността преди преназначаването им, ако са я изпълнявали повече от 3 месеца. При по-малък период на изпълнение, оценяването се извършва през календарната година, следваща годината на преназначаването за длъжността, която заемат. Служителите, които са били в командировка или отпуск с продължителност повече от 3 месеца и завърнали се на работа след 1 октомври на съответната година се оценяват през следващата календарна година.

Атестирането, чрез оценяване на трудовото изпълнение на служителите от държавната администрация  включва три етапа:

- първи етап - изготвяне и съгласуване на работен план в началото на периода. Те се извършват съвместно  от оценяващия ръководител и от оценявания служител. Работният план отчита основната цел, преките задължения, управленските ресурси и компетентностите, регламентирани в длъжностната характеристика на длъжността, заемана от оценявания служител. В работният план се определят целите и изискванията към изпълнениението, които служителя трябва да реализира през периода на оценяване. Целите на плана могат да са свързани с постигане на конкретни резултати, с подобряване на отделни качества на оценявания служител, включително на професионалната му квалификация, както и с промени в поведението му. Целите трябва да са в максимална степен конкретни, измерими, постижими, ориентирани към резултати и определени във времето. Изготвянето и съгласуването на работния план, попълването и подписването на съответния раздел от формулярите за оценка от оценяващия ръководител и оценявания служител се извършва в перидоа от 1 до 30 ноември на предходната календарна година. Работните планове на новоназначените за първи път в съответната администрация служители, на завърналите се от продължителен отпуск и на дългосрочно командированите в страната и чужбина, с изключение на служителите в изпитателен срок се изготвят и съгласуват до 30 дни след назначаването, преназначаването, завръщането от отпуск или продължителна командировка;  

- втори етап – междинна среща в средата на периода. Тя се провежда в периода от 1 юни до 15 юли на съответната календарна година. Целта на тази среща е преглед на целите на работния план и на задълженията от длъжностната характеристика. Ако приоритетите на съответната администрация или звеното са се променили, това е моментът, когато могат да се предефинират и прецизират някои цели или пък да бъдат заменени от други. Дори промяната да е станала преди датата на срещата, официално тя се отразява във формуляра именно по време на нея. Оценяващият ръководител и оценявания служител трябва да се подготвят за тази среща, да определят деня, мястото, часа на провеждането й, както и да си набележат въпросите, които смятат да дискутират. На срещата се дискутира как и дали в правилна посока върви изпълнението на целите и задълженията на служителя. Установяват се причините, ако има отклонения или изоставане. Установяват се нуждите от обучение за професионалното развитие на служителя. След приключване на срещата оценяващият ръководител и оценяваният служител подписват формуляра в знак на съгласие с коментарите и предвидените действия. Формулярът се предава в звеното “Човешки ресурси” и се връща на оценяващия ръководител в края на годината, в периода от 1 до 30 ноември преди провеждането на заключителната среща;

- трети етап – заключителна среща и определяне на обща оценка на трудовото изпълнение в края на периода. За тази среща между оценяващия ръководител и оценявания служител  предварително се съгласуват датата, мястото и часа на провеждането й. Оценяващият ръководител трябва да припомни  целта на срещата, а именно – обсъждане на степените на изпълнение реализацията на целите на работния план и степента на изпълнение на преките задължения произтичащи от длъжностната характеристика на оценявания служител, и на показаните от него компетентности. След взаимно обсъждане на изпълнението по отделните показатели, прекият ръководител поставя съответните оценки. На базата на постиженията и поведението като цяло на служителя през оценявания период той поставя обща, заключителна оценка. Това трябва да стане честно, безпристрастно и компетентно от негова страна.

Степента на реализация на целите на работния план се оценяват със следните оценки:

- оценка 1 – когато е ясно, че оценяваният служител е постигнал целите, заложени в работния план, като често ги надхвърля. Тази оценка се поставя при най-добра реализация на целите на работния план;

- оценка 2 – когато оценяваният служител, като цяло е постигнал целите в работния си план. Тази оценка се поставя при добра реализация  на целите на работния план;

- оценка 3 – когато оценяваният служител, като цяло не е постигнал целите в работния си план. Тази оценка се поставя при недобро изпълнение и съществени пропуски при реализиране целите на работния план.

Степента на изпълнение на задълженията, определени в длъжностната характеристика на заеманата длъжност се оценява, както следва:

- оценка 1 – когато оценяваният служител изпълнява задълженията си по отношение на обема, качеството и определените срокове на или над нивото на съответните изисквания, проявява инициативност и показва желание и възможности за справяне с по-трудни и отговорни задължения, спрямо задълженията на заеманата длъжност. Тази оценка се поставя за най-добро изпълнение на задълженията, определени в длъжностната характеристика на оценявания служител;

- оценка 2 – когато оценяваният служител изпълнява задълженията си по отношение обема, качеството   и определените срокове на нивото на съответните изисквания, а ако има пропуски в работата те са несъществени. Тази оценка се поставя при добро изпълнение на задълженията от длъжностната характеристика на оценявания служител;

- оценка 3 – когато оценяваният служител не изпълнява задълженията си по отношение на обема, качеството и определените срокове  на нивото на съответните изисквания и/или  допуска съществени пропуски в работата си. Тази оценка се поставя при лошо изпълнение на задълженията от длъжностната характеристика на оценявания служител.

Показаните компетентности от оценяваният служител през  периода на оценяване са в съответствие с показателите за компетентности установени за служителите заемащи ръководни длъжности и експертни длъжности с ръководни функции, за служители заемащи експертни длъжности с изпълнителски функции и за служители заемащи технически длъжности.

Показателите за компетентности, по които се оценяват  служителите, заемащи ръководни длъжности и експертни длъжности с ръководни функции са: управленска компетентност; компетентност свързана с познаване и ползване на нормативни актове; комуникационна компетентност; компетентност относно промените и управлението им; компетентност при работа с потребители и компютърна компетентност.

Показателите за компетентности, по които се оценяват  служителите заемащи експертни длъжности с изпълнителски функции са: компетентност свързана с познаването и ползването на нормативни актове; организационна компетентност; компетентност относно промените и управлението им; компетентност при работа с потребители  и компютърна компетентност. За някои експертни длъжности с изпълнителски функции част от посочените компетенции могат да не са валидни и служителите да не се оценяват по тях. Те трябва да са записани във формуляра за оценка при съгласуването на работния план.

Показателите за компетентности, по които се оценяват служителите, заемащи технически длъжности са: професионално-техническа компетентност; организационна компетентност; компетентност при работа с потребители и компютърна компетентност.

Оценките по отделните показатели за компетентности са:

- оценка 1 – служителя притежава всички  знания и умения,  свързани със съответната компетентност и длъжност, а в някои области притежава допълнителни знания и умения и ги използва ефективно в работата си. Тази оценка се поставя за най-добра компетентност на оценявания служител;

- оценка 2 – служителя притежава необходимите знания и умения, свързани със съответната компетентност и ги използва ефективно в работата си. Тази оценка се поставя при добра компетентност на оценявания служител;

- оценка 3 – наличие на значителни, свързани със съответната компетентност неточности и непълноти в знанията и уменията, необходими за успешното изпълнение на длъжността, и/или недостатъчно добро използване на наличните знания и умения. Тази оценка се поставя при лоша компетентност на оценявания служител.

Въз основа на преобладаващите оценки по отделните показатели и поведението на оценявания служител, оценяващият го ръководител определя обща оценка на трудовото изпълнение. Общата оценка е пет степенна:

- оценка 1 “Изключително изпълнение” – означава, че оценяваният служител изключително ефективно изпълнява работата си значително над изискванията за длъжността,  показвана през целия период;

- оценка 2 ”Изпълнението е над изискванията” – означава, че оценяваният служител редовно изпълнява работата си над изискванията за длъжността;

- оценка 3 ”Изпълнението отговаря на изискванията” – означава, че оценяваният служител като цяло изпълнява работата на нивото на изискванията на длъжността, но не ги надминава;

- оценка 4 ”Изпълнението не отговаря напълно на изискванията, необходимо е подобряване” – означава, че оценяваният служител изпълнява работата под нивото на изискванията за длъжността;

- оценка 5 ”Неприемливо изпълнение” – означава, че оценяваният служител системно изпълнява работата под нивото на изискванията на длъжността.

Оценяването на трудовото изпълнение на служителите в държавната администрация се извършва с попълване на формуляри за оценка. Те се изготвят в образци от звената “Човешки ресурси” на съответната администрация. Контролиращите ръководители и представителите на представителните синдикати в администрацията имат право да разглеждат формулярите и да дават становища по тях.

Попълнените и подписани формуляри за оценка на трудовото изпълнение се съхраняват в служебните досиета на служителите в държавната администрация.

Служителите, които не са съгласни с дадената им от оценяващия ръководител обща оценка могат да подадат писмено възражение. То трябва да бъде достатъчно мотивирано и аргументирано. Възражението се подава до контролиращия ръководител в 7-дневен срок от датата на която оценяваният служител е подписал формуляра. Контролиращият ръководител го разглежда, като има право при необходимост да поиска от оценяващия ръководител допълнителна информация или да проведе дискусия с него за разясняване на отделни въпроси. В резултат на това контролиращият ръководител има право да потвърди оценката или да я повиши с една степен.Той подписва формуляра за възражение в срок до 7 дни от получаването на възражението. Решението му е окончателно. Формулярът се подписва отново от оценяващия ръководител и оценявания служител, с което  се търси потвърждение на факта, че са информирани за решението на контролиращия ръководител.

В следствие на извършеното оценяване на трудовото изпълнение на служителите могат да се предприемат следните действия:

- повишаване в ранг на държавните служители;

- изготвяне и реализиране на план за обучение и развитие на служителите;

- кариерно израстване на служителите;

- промяна на възнаграждението на база на общата оценка;

- предприемане на конкретни мерки за подобряване на дейността на администрацията.

Системата за оценка на трудовото изпълнение е отворена. Тя дава възможност за свободни дискусии между оценявания служител и оценяващия го ръководител. Системата създава предпоставки за едно общуване,  различно по характер от всекидневните взаимоотношения.

Системата за оценка на трудовото изпълнение е нова за българската държавна администрация и се основава на най-успешните практики  в страните от Европейския съюз, като е съобразена и с българската институционална среда.
Атестирането на кадровите военнослужещи до 2000г. се извършваше чрез изготвяне на атестация и обща оценка за професионалното съответствие и изискванията за заеманата длъжност по ред установен с отделна Наредба издадена от министъра на отбраната.
В последствие атестирането на тази категория държавни служители се извършва в случаите и сроковете, определени в Правилника за кадрова военна служба.
 

Атестирането на кадровите военнослужещи от Националната разузнавателна служба и от Националната служба за охрана към президента на Република България се извършва при условия, по ред и критерии, определени от съответния ръководител на ведомство.
3.Повишаване в ранг на държавните служители

Повишаването в ранг на държавните служители се извършва периодично на не по-малко от 3 и не повече от 5 години въз основа на атестация на служителя, както и другите изисквания определени в устройствения правилник на съответната администрация.

При постъпване за първи път на държавна служба се придобива пети младши ранг. За длъжностите на ръководните служители се определя най-малко трети младши ранг.

Повишаването в ранг на държавните служители се извършва както следва:

- повишаване в ранг на период 3 години, при три последователни общи оценки - 2“Изпълнението е над изискванията”;

- повишаване в ранг на период 4 години, при общи оценки на трудовото изпълнение не по-ниски от оценка - 3“Изпълнението напълно отговаря на изискванията”;

- повишаване в ранг на период 5 години, във всички останали случаи.

Предсрочното повишаване в ранг на държавните служители може да се извърши при повишаване на професионалната квалификация, доказано чрез обща оценка на трудовото изпълнение 1 ”Изключително изпълнение”. Следващо повишаване в ранг на държавни  служители, предсрочно повишени веднъж през време на службата може да се извърши по общия ред, след не по-малко от 3 години.

Присъждането на рангове се извършва със заповед на органите по назначаване на държавните служители. При определяне на ранговете се следва йерархията  на длъжностите в администрацията.

На държавните служители - граждански лица от МВР се присъждат рангове от органа по назначаването им. При назначаване органът може да присъжда и ранг, по-висок от минималния. Повишаването в ранг се извършва също от него, периодично на всеки три години, въз основа на оценка на служебната дейност при условия и по ред, определени от министъра на вътрешните работи.

Съдиите, прокурорите, следователите, съдия-изпълнителите и съдиите по вписванията могат да бъдат повишавани на място в ранг при доказана висока квалификация и образцово изпълнение на служебните задължения, ако са прослужили на съответната или приравнена длъжност най-малко 3 години. Ако отговарят на посочените условия, те могат да поискат да бъдат повишени в ранг чрез съответните им ръководители. Повишаването в ранг се извършва след атестация. Законът за съдебната власт регламентира ранговете  /първи и втори/  на съдиите,  прокурорите и следователите и изискуемия стаж в съответните съдилища, прокуратури и следствени служби за които се отнасят. 
Условията и редът за присъждане на ранговете на съдебните служители /от  пети до първи във възходяща степен/ и за повишаване в ранг се определят с Правилника за организацията на съдебната администрация, функциите на службите в районните, окръжните, военните и апелативните съдилища и за статута на съдебните служители издаден от министъра на правосъдието.
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76.Шопенхауер А., Етиката – философия на               състраданието, С., 1994г.

77.Шопов Д., Атанасова М., Управление на             човешките ресурси, С., 1998г., с.226

78.Янков Н., Иванов Д., Ценова Р., Дончева Хр.,          Благоева-Танева Б., Йотов Й., Политология, С., 1997г. 

Други източници

Нормативни актове

Конституции

1.Конституция на Българското княжество – приета на 16.04.1879г. – отменена

2.Конституция на Народна Република България – публикувана на 16.12. 1947г. – отменена

3.Конституция на Народна Република България – обн.ДВ.бр.39/1971г. – отменена

4.Конституция на Република България – обн.ДВ.бр.56/1991г. с посл. изм. и доп.

Кодекси

1.Кодекс на труда – обн.Известия,бр.91/1951г. – отменен

2.Кодекс на труда – обн.ДВ.бр.26/1986г. с посл.изм. и доп.

3.Кодекс за поведение на служителите в държавната администрация – обн.ДВ.бр.53/2004г.

4.Наказателен кодекс – обн.ДВ.бр26/1968г. – с посл. изм. и доп.

Закони

1.Закон за чиновниците – обн.ДВ.бр.123/1882г. – отменен

2.Закон за преследване незаконно обогатели чиновници – обн.ДВ.бр.13/1895г. - отменен
3.Закон за чиновниците по гражданското ведомство – обн.ДВ.бр.93/1903г. – отменен

4.Закон за чиновниците по гражданското ведомство – обн.ДВ.бр.25/1906г. – отменен

5.Закон за държавните служители – обн.ДВ.бр.243/1922г. – отменен

6.Закон за длъжностите, цензовете, заплатите и възнагражденията на държавните служители – обн.ДВ.бр.272/1942г. – отменен

7.Закон за щатните таблици на държавните служители – обн.ДВ.бр.49/1947г. - отменен

8.Закон за администрацията – обн.ДВ.бр.130/1998г. с посл. изм. и доп.

9.Закон за административно-териториалното устройство на Р България – обн.ДВ.бр.63/1995г. с посл. изм. и доп.

10.Закон за местното самоуправление и местната администрация – обн.ДВ.бр.24/1995г. с посл. изм. и доп.

11.Закон за държавния служител – обн.ДВ.бр.67/1999г. с посл. изм. и доп.

12.Закон за защита срещу дискриминацията – обн.ДВ.бр.86/2004г.

13.Закон за висшето образование -  обн.ДВ.бр.112/1995г. с посл. изм. и доп.

14.Закон за административното обслужване на физическите и юридическите лица – обн.ДВ.бр.95/1999г.

15.Закон за електронния документ и електронния подпис – обн.ДВ.бр.34/2001г. с посл. изм.

16.Закон за обществените поръчки – обн.ДВ.бр.56/1999г. - отменен

17.Закон за обществените поръчки – обн.ДВ.бр.28/2004г.

18.Закон за достъп до обществена информация – обн.ДВ.бр.55/2000г.

19Закон за защита на личните данни – обн.ДВ.бр.1/2002г.

20.Закон за административните нарушения и наказания – обн.ДВ.бр.92/1969г. с посл. изм. и доп.

21.Закон за административното производство – обн.ДВ.бр.90/1979г. с посл. изм. и доп.

22.Закон за Върховния административен съд – обн.ДВ.бр.122/1997г. с посл. изм. и доп.

23.Закон за защита на класифицираната информация – обн.ДВ.бр.45/2002г.

24.Закон за МВР-обн.ДВ.бр.57/1991г.-отменен

25.Закон за МВР-обн.ДВ.бр.122/1997г. с посл. изм. и доп.

26.Закон за отбраната и въоръжените сили на Република България – обн.ДВ.112/1995г. с посл. изм. и доп.

27.Закон за съдебната власт – обн.ДВ.бр.59/1994г. с посл. изм. и доп.

28.Закон за предложенията, сигналите, жалбите и молбите – обн.ДВ.бр.52/1980г. с посл. изм. и доп.

29.Закон за имуществената отговорност на държавата за вреди причинени на граждани – обн.ДВ.бр.60/1988г.

30.Закон за омбудсмана – обн.ДВ.бр.48/2003г.

31.Търговски закон – обн.ДВ.бр.48/1991г. с посл. изм. доп.

Постановления на Министерски съвет

1.Постановление № 106 на МС от 03.06.1999г. за приемане на Единен класификатор на длъжностите в администрацията и на Наредба за прилагане на Единния класификатор на длъжностите в администрацията – обн.ДВ.бр.53/1999г. – отменено

2.Постановление № 35 на МС от 20.03.2000г. за приемане на Единен класификатор на длъжностите в администрацията и на Наредба за прилагане на Единния класификатор на длъжностите в администрацията – обн.ДВ.бр.23/200г. - отменено

3.Постановление № 47 на МС от 01.03.2004г. за приемане на Единен класификатор на длъжностите в администрацията и на Наредба за прилагане на Единния класификатор на длъжностите в администрацията – обн.ДВ.бр.18/2004г.

4.Постановление № 313 от 17.11.2004г. за създаване на Национален съвет по равнопоставеността на жените и мъжете към Министерски съвет – обн.ДВ.бр.104/2004г.

Правилници

1.Привремен правилник за чиновниците – обн.ДВ.б77/1881г. – отменен

2.Правилник за организацията и дейността на Народното събрание – обн.ДВ.бр.69/2001г. с посл. изм. и доп.

3.Правилник за прилагане на Закона за защита на класифицираната информация – обн.ДВ.бр.115/2002г.

4.Устройствен правилник на Държавната комисия по сигурността на информацията и на нейната администрация – обн.ДВ.бр.22/2003г.

5.Правилник за дейността на комисията за защита на личните данни – обн.ДВ.бр.9/2003г. с посл. изм. и доп.

6.Устройствен правилник на Министерския съвет и на неговата администрация – обн.ДВ.бр.103/1999г. с посл. изм. и доп.

7.Устройствен правилник на областните администрации – обн.ДВ.бр.57/2000г. с посл. изм. и доп.

8.Правилник за кардова военна служба – обн.ДВ.бр.2/2001г. с посл. изм. и доп.
9.Правилник за работата на Висшия съдебен съвет и неговата администрация – обн.ДВ.бр.54/2004г.

10.Правилник за прилагане на Закона за обществените поръчки – обн.ДВ.бр.84/2004г.

11.Правилник за разглеждане на дела от Арбитражния съд към Агенцията по обществени поръчки при министъра на икономиката – обн.ДВ.бр.87/2004г.

Наредби
1.Наредба за служебното положение на държавните служители – обн.ДВ.бр.23/2000г. с посл. изм. и доп. 
2.Наредба за единните държавни изисквания за придобиване на висше образование по специалността «Публична администрация» - обн.ДВ.бр.37/1997г. – отменена  

3.Наредба за единните държавни изисквания за придобиване на висше образование по специалността «Публична администрация» на образователно-квалификационните степени «бакалавър» и «магистър» - обн.ДВ.бр.55/1999г. – отменена 

4.Наредба за държавните изисквания за придобиване на висше образование на образователно-квалификационните степени «бакабавър», «магистър» и «специалист» - ДВ.бр.76/2002г. с посл. изм. и доп.

5.Наредба за провеждане на конкурсите за държавни служители – обн.ДВ.бр.6/2004г.

6.Наредба за условията и реда за атестиране на служителите в държавната администрация – обн.ДВ.бр.54/2002г.

7. Наредба № 9 от 29.06.2001г. за атестиране на кадровите военнослужещи и организацията на дейността на комисиите за разглеждане на служебното им положение – издадена от министъра на отбраната – обн.ДВ.бр.71/2001г. – отменена
8.Наредба за общите изисквания за гарантиране на индустриалната сигурност – обн.ДВ.бр.22/2003г.

9.Наредба за системата от мерки, способи и средства за физическата сигурност на класифицираната информация и за условията и реда за тяхното използване – обн.ДВ.бр.22/2003г.

10.Наредба за задължителните общи условия за сигурност на автоматизираните информационни системи или мрежи, в които се създава, обработва, съхранява и пренася класифицирана информация – обн.ДВ.бр.46/2003г.

11.Наредба № Н-8 от 25.05.2004г. за дейностите и длъжностите при изпълнение на кадрова военна служба във въоръжените сили, за които поради тяхното естество или условия, при които се осъществяват, полът е съществено и определящо изискване по смисъла на чл.7, ал.1, т.2 от Закона за защита срещу дискриминацията – издадена от министъра на отбраната – обн.ДВ.бр.53/2004г.

12.Наредба за възлагане на малки обществени поръчки – обн.ДВ.бр.84/2004г.

13.Наредба за условията и реда за възлагане на специални обществени поръчки – обн.ДВ.бр.80/2004г.


14.Наредба за държавните изисквания за организиране на дистанционна форма на обучение във висшите училища – обн.ДВ.бр.99/2004г.
Международни актове

1.Конвенция №108 на Съвета на Европа от 1981г. за защита на лицата при автоматизираната обработка на лични данни – обн.ДВ.бр.56/2002г.

2.Кодекс за поведението на длъжностните лица по поддържането на правовия ред – приет на 17.12.1979г. от ОС на ООН

3.Международен кодекс за поведение на държавните служители – приет на 12.12.1996г. от ОС на ООН

4.Примерен кодекс за поведението на държавните служители на Съвета на Европа – допълнение към препоръка № R /2000/ 10

5.Етичен кодекс на служителите от МВР с полицейски правомощия – въведен със Заповед № I-231/24.10.2003г. на министъра на вътрешните работи  

6.Етичен кодекс на служителите в съдебната администрация – /проект/ публикуван от Асоциация ”Прозрачност без граници”, С, 2002г.

Сборници с нормативни актове и речници

1.Бенев Б., Величков Ив., Терминологичен речник по публична администрация, С., 2001г.

2.Бояджиев Д., Терминологичен речник по управление на човешките ресурси, С., 1998г.

3.Славова М., Сборник нормативни актове “Държавна служба”, С., 2000 г.

4.Славова М., Сборник нормативни актове “Местна власт”, С., 2001 г.

5.Сборник «Международни актове за противодействие на корупцията», Информационен център на съвета на Европа, С.1999г.

6.Български тълковен речник, С., 1994г.

7.Речник на чуждите думи в българския език, С., 1996г.

Периодика

1.Сп. Администрация, бр.1,2,3,4,5,6,7,8,9 и 10/1996г. и бр.1 и 2/1997г.

2.Сп. Администрация и политика, бр.1-2/1999г.

3.Сп. Публична администрация, бр.1 и 2/2002г.

Стратегии

1.Стратегия за модернизиране на държавната администрация – от присъединяване към интегриране – приета с Решение на МС на Република България  № 465 от 09.07.2002г.

2.Национална стратегия за противодействие на корупцията – приета с Решение на МС на Република България  №671/01.10.2001г.

3.Стратегия за електронно правителство – приета с Решение № 866 от 28.12.2002г.

4.Стратегия за обучение на служителите в администрацията – приета с Решение на МС на Република България № 85 от 12.02.2002г.
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� Вж. Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.25


� Вж. Държавен регистър на образователно-квалификационните степени във висшите училища на Република България – обн.ДВ.бр.24/1997г. – отменен.


� Вж. Наредба за единните държавни изисквания за придобиване на висше образование по специалността «Публична администрация» - обн.ДВ.бр.37/1997г. – отменена; Наредба за единните държавни изисквания за придобиване на висше образование по специалността «Публична администрация» на образователно-квалификационните степени «бакалавър» и «магистър» - обн.ДВ.бр.55/1999г. – отменена с приемането на Наредба за държавните изисквания за придобиване на висше образование на образователно-квалификационните степени «бакалавър», «магистър» и «специалист» - ДВ.бр.76/2002г. с посл. изм. и доп.


� Вж.Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.32


� Вж. Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.29


� Вж.Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.25


� Вж. Павлов П., Михалева Св., Основи на публичната администрация, В., 2000г., с.20-24; Величков Ив., Бенев Б., Теоретически основи на публичната администрация, Бл., 2004г., с.25-26; Къндева Ем., Българската академична мисъл в сферата на публичната администрация, Сб. Въведение в публичната администрация в сравнителен европейски контекст, съставители Верхайн Т. и Танев Т., С., 2000г., с.63-101


� Вж.Палюшев Б., Световното равновесие и теорията на познанието, С., 1993г., с.29


� Вж. Йончев Д., Теория на скритото присъствие, С., 2002г., с.20


� Вж. Верхайен Т., Публичната администрация като учебна дисциплина, Сб. Въведение в публичната администрация, С.,2000г., с.9


� Вж. Янков Н., Иванов Д., Ценова Р., Дончева Хр., Благоева-Танева Б., Йотов Й., Политология, С., 1997г. – с.4


� Вж.Български тълковен речник, С., 1994г., с.83


� Вж. Павлов П., Михалева Св., Основи на публичната администрация, В., 2000г., с.11


� Вж. Величков Ив., Бенев Б., Теоретически основи на публичната администрация, Бл.,2004г., с.10


� Вж. Танев Т., Публичната администрация, като обществена реалност, Сб. Въведение в публичната администрация в сравнителен европейски котекст, съставители Верхайн Т. и Танеев Т., С., 2000г., с.15-21;  Павлов П., Михалева Св., Основи на публичната администрация, С., 2000г., с.12-13


� В учебното пособие «Теоретически основи на публичната администрация», Бл., 2004г., с.22, авторите доц.д-р Иван Величков и доц.д-р Бенко Бенев под публична администрация разбират «управлявана система, осъществяваща различни властови функции, вградени в специализирани институции, и изпълнявани от административен персонал, който с определении от нормативните документи механизми създава определении обществени ценности и задоволява съответни обществени интереси».


� Вж. Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.16-17 


� Вж. Танев Т., Публичната администрация, като обществена реалност, Сб. Въведение в публичната администрация в сравнителен европейски котекст, съставители Верхайн Т. и Танев Т., С., 2000г., с.16


� Вж. Павлов П., Михалева Св., Основи на публичната администрация, В., 2000г., с.16-19 и Величков Ив., Бенев Б., Теоретически основи на публичната администрация, Бл.,2004г., с.23





� Вж.Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.22-24


� Вж. Бенев Б., Основи на теорията на държавната администрация», С., 2000г., с.17 - дефиниращ «държавната администрация», като «такава система, която осъществява сложна съвкупност от различни по мащаб и значение функции, вградени в определении специализирани институции, свързани с държавната власт и държавното управление»


� Вж.Арабаджийски Н., Организация на полицейското обучение в Република България, С., 2003г., с.148


� Вж.Павлов П., Михалева Св., Основи на публичната администрация, В., 2000г., с.37


� Вж. Къндева Ем., Оперативна самостоятелност в административната дейност, С., 1988г., с.15; Лазаров К., Обвързана компетентност и оперативна самостоятелност, С., 2000г., с. 29-51


� Вж. Конституция на Българското княжество - приета на 16.04.1879г. – чл.65 - отменена; Конситтуция на Република България – обн.ДВ.бр.56/1991г. с посл. изм. и доп. – чл.62, ал.2, чл.68, ал.1, чл.95, ал.2 и чл.116


� Вж. Решение № 5 на Конституционния съд на Република България – обн.ДВ.бр.31/1993г. и Решение № 6 на Конституционния съд на Република България – обн.ДВ.бр.36/1993г.


� Вж. Костов Е., Тестове и лекции по Административно право на Република България, В., 1993г., с.103; Димитров Д., Административно право. Обща част., С., 1994г., с.61; Балабанова Хр., Държавните служители в законодателството на Република България, С., 1994г., с.10; Дерменджиев Ив., Костов Д., Хрусанов Д., Административно право на Република България. Обща част., С., 1996г., с.116; Лазаров К., Административно право, С.,2001г., с.66; Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.119; Къндева Ем., Йорданов Б., Правен режим на държавната служба, С., 2002г., с. 14-20; Костов Д., Държавна служба, С., 2002г., с. 30 


� Вж. Арабаджийски Н., Организация на полицейските служби в МВР, С., 2001г., с.19


�  Обн.ДВ.бр.41/1925г. - отменен


� Вж. Правилник за организацията и дейността на Народното събрание – обн.ДВ.бр.69/2001г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.130/1998г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.103/1999г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.63/1995г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Станчев Хр., Ботев Й., Ковачев С., Генчева Сл., Административно-териториално устройство на Република България, С.,2000г., с.5


� Обн.ДВ.бр.57/2000г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.77/1991г. с посл. изм. и доп.


� Вж.Закон за МВР-обн.ДВ.бр.57/1991г.-отменен; Закон за МВР-обн.ДВ.бр.122/1997г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Закон за отбраната и въоръжените сили на Р България – обн.ДВ.112/1995г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Закон за съдебната власт – обн.ДВ.бр.59/1994г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Закон за Върховния административен съд – обн.ДВ.бр.122/1997г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.41/2000г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Димитров Д., Административно право. Обща част., С., 1994г., с.69; Къндева Ем., Йорданов Б., Правен режим на държавната служба, С., 2002г., с.13


� Вж. Дерменджиев Ив., Костов Д., Хрусанов Д., Административно право на Република България. Обща част., С.,1996г., с.121


� Вж. Стойчев Ст., Конституционно право, С., 2002г., с.565


� Вж. Арабаджийски Н., Правен режим на полицейските служители в Република България - Глава седма от учебник “Полицейско право”, авторски колектив , С., 2001г., с.132


� Обн.ДВ.бр.77/1881г. - отменен


� Обн.ДВ.бр.123/1882г. - отменен


� Обн.ДВ.бр.93/1903г. - отменен


� Обн.ДВ.бр.243/1922г. - отменен


� Обн.ДВ.бр.272/1942г. - отменен


� Обн.ДВ.бр.49/1947г. - отменен


� Обн.ДВ.бр.91/1951г. - отменен


� Обн.ДВ.бр.26/1986г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.67/1999г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.86/2003г.


� Вж. Наредба № Н-8 от 25.05.2004г. за дейностите и длъжностите при изпълнение на кадрова военна служба във въоръжените сили, за които поради тяхното естество или условия, при които се осъществяват, полът е съществено и определящо професионално изискване по смисъла на чл.7, ал.1, т.2 от Закона за защита срещу дискриминацията – издадена от министъра на отбраната – обн.ДВ.бр.53/2004г.


� Вж. Постановление № 313 от 17.11.2004г. на МС – обн.ДВ.бр.104/2004г.


� Обн.ДВ.бр.23/2000г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Постановление № 106 от 03.06.1999г. за приемане на Единен класификатор на длъжностите в администрацията и на Наредба за прилагане на Единния класификатор на длъжностите в администрацията – обн.ДВ.бр.53/1999г. – отменено; Постановление № 35 от 20.03.2000г. за приемане на Единен класификатор на длъжностите в администрацията и на Наредба за прилагане на Единния класификатор на длъжностите в администрацията – обн.ДВ.бр.23/2000г. – отменено; Постановление № 47 от 01.03.2004г. за приемане на Единен класификатор на длъжностите в администрацията и на Наредба за прилагане на Единния класификатор на длъжностите в администрацията – обн.ДВ.бр.18/2004г. 


� Обн.ДВ.бр.54/2002г.


� Обн.ДВ.бр.71/2001г.


� Обн.ДВ.бр.6/2004г.


� Обн.ДВ.бр.53/2004г.


� Вж. Решение № 36 от 09.02.1998г. на Министерския съвет на                       Република България - необнародвано


� Вж. Решение № 465 от 09.07.2002г. на Министерския съвет на                    Република България - необнародвано


� Вж. Решение № 671 от 01.10.2001г. на Министерския съвет на                    Република България - необнародвано


� Вж. Решение № 866 от 28.12.2002г. на Министерски съвет на                      Република България - необнародвано


� Обн.ДВ.бр.95/1999г. 


� Обн.ДВ.бр.34/2001г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.56/1999г. – отменен; нов Закон за обществените поръчки – обн.ДВ.бр.28/2004г.


� Обн.ДВ.бр.55/2000г.


� Обн.ДВ.бр.1/2002г.


� Обн.ДВ.бр.56/2002г.


� Обн.ДВ.бр.45/2002г.


� Обн.ДВ.115/2002г.


� Обн.ДВ.бр.22/2002г.


� Вж. Наредба за общите изисквания за гарантиране на индустриалната сигурност – обн.ДВ.бр.22/2003г.; Наредба за системата от мерки, способи и средства за физическата сигурност на класифицираната информация и за условията и реда за тяхното използване – обн.ДВ.бр.22/2003г.; Наредба за задължителните общи условия за сигурност на автоматизираните информационни системи или мрежи, в които се създава, обработва, съхранява и пренася класифицирана информация – обн.ДВ.бр.46/2003г.


� Обн.ДВ.бр.92/1969г. с посл. изм. и доп.


� Обн.ДВ.бр.90/1979г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Български тълковен речник, С., 1994г., с.1028


� Вж. Арабаджийски Н., Полицейска администрация, С., 2002г., с.51


� Вж. Павлов П., Михалева Св., Основи на публичната администрация, В., 2000г., с.74


� Вж. Бенев Б., Основи на теорията на държавната администрация, С., 2000г., с.23-31 и Величков Ив., Бенев Б., Държавна администрация, С., 2004г., с.12-18


� В юридическата литература понятието за «административна дейност» се припокрива с понятието за «изпълнително-разпоредителна дейност» и за «държавно управление», като се възприема, че тези дейности са еднозначни. Разгледаната правна характеристика на административната дейност се споделя от повечето български автори.


� Вж. Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.57


� Вж. Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.58


� Вж.Дерменджиев Ив., Костов Д., Хрусанов Д., Административно право на Република България. Обща част., С., 1996г., с.26


� Вж. Владикин Л., Организация на демократичната държава, С., 1992г., с.42-44


� Вж. Речник на чуждите думи в българския език, С., 1996г., с.602


� Вж. Костадинов Г., Понятието “принцип” в държавното управление на НРБ, Годишник на СУ”Св.Кл.Охридски”, т.VI, С., 1965г., с.200


� Вж.Близнашки Г., Принципи на парламентарното управление, С., 1999г., с.11


� Вж.Ив.Попов. Социология, сигурност, информация. Първа част., С., 2003, с. 293


� Вж. Арабаджийски Н., Полицейска администрация, С., 2002г., с.46 


� Вж. Стефанова М., Децентрализацията като аспект на интеграционния процесс, Сб. Децентрализация и интеграция: регионално и местно управление, С., 2004г., с.10


� Вж. Куклиш П., Принципът на субсидиарността, Сб. Децентрализация и интеграция: регионално и местно управление, С., 2004г., с.83


� В трудът «Социални системи»  автора Толкът Парсънс/1902-1979/ определя самата социална организация, като «инструментален институт», като «социална система» организирана за постигане на определении цели.


� Вж. Савов В., Основи на управлението, С., 1996г., с.147-149; Палешутски К., Мениджмънт, С.,1994г., с.20-30; Ангелов А., Основи на мениджмънта, С., 1998г., с.171-189


� Вж. Закон за администрацията – обн.ДВ.бр.130/1998г. с посл. изм. и доп. – чл.2, ал.1


� Вж. Закон за държавния служител – обн.ДВ.бр.67/1999г. с посл. изм. и доп. – чл.4; Закон за МВР – обн.ДВ.бр.122/1997г. с посл. изм. и доп. – чл.4; Закон за административното обслужване на физическите и юридическите лица – обн.ДВ.бр.95/1999г. – чл.4; Закон за обществените поръчки – обн.ДВ.бр.28/2004г. – чл.2; Закон за достъп до обществена информация – обн.ДВ.бр.55/ 2000г. – чл.6; Закон за защита на класифицираната информация – обн.ДВ.бр.45/2002г. – чл.3 и др.


� Вж. Ив. Попов. Социология, сигурност, информация. Първа част., С., 2003 г., с. 295


� Вж. Стойчев Ст., Конституционно право, С., 2002г., с.283


� Вж. Димитров Д., Административно право. Обща част., С., 1995г., с.43


� Вж. Димитров Д., Административно право. Обща част., С., 1995г., с.45-47; Дерменджиев Ив., Костов Д., Хрусанов Д., Административно право на Република България. Обща част., С., 1998г.,  с.99-103; Лазаров К., Административно право, С., 2001г., с.39-43; Къндева Ем., Публична администрация, С., 2003г., с.85-91


�  Вж. Закон за администрацията – обн.ДВ.бр.130/1998г. с посл. изм. и доп. – чл.19


� Вж.Балабанова Хр., Администрация на изпълнителната власт в законодателството на Република България, С.,2000г., с.23


� Вж. Павлов П., Михалева Св., Основи на публичната администрация, В., 2000г., с.49-51


� Вж. Устройствен правилник на Министерския съвет и на неговата администрация – обн.ДВ.бр.103/1999г. с посл. изм. и доп. – Глава четвърта


� Вж. Устройствена правилник на областните администрации – обн.ДВ.бр.57/2000г. с посл. изм. и доп. – Глава трета


� Вж. Стефанова М., Местна власт и местно самоуправление, С.,2003г., с.82-90 и Тодоров Ст., Структура, статут и правомощия на местните власти, Сб. Усъвършенстване на институционалната структура и повишаване квалификацията на кадрите в общинската администрация на Република България, /учебно помагало - под общата редакция на доц.д-р инж. Йордан Ботев/, С., 2001г., с.9-59


� Вж. Търговски закон – обн.ДВ.бр.48/1991г. с посл. изм. и доп.


� Вж. Стайнов П., Ангелов А., Административно право, С., 1960г., с.32


� Вж. Дерменджиев Ив.,у Костов Д., Хрусанов Д., Административно право на Република България. Обща част., С., 1996г., с.115


� Вж. Димитров Д., Административно право. Обща част., С., 1994г., с.65


� Вж. Мръчков В., Трудово право, С., 1997г., с.28; Балабанова Хр., Държавните служители в закондателството на Република България, С., 1994г., с.58; 


� Вж. Изказваия на проф. Кино Лазаров и проф. Огнян Панов - България, проф. Хосе Руано – Испания,, проф. Мишел Сенимон – Франция, проф. Херман Вунш – Германия, Стенограма от семинар”Статут на държавния служител”, Сп.Администрация,бр.4 и 5/1996г., с.16-29


� Вж. Стайнов П., Чиновническо право. Том първи., С.,1934г., с.108


� Вж. Балабанова Хр., Държавните служители в законодателството на Република България, С., 1994г., с.33 


� Вж. Владикин Л., Организация на демократичната държава, С., 1992г., с.49


� Вж. Стойчев Ст., Конституционно право, С., 2002г., с.287


� Вж. Решение № 4 от 30.03.1993г. на Конституционния съд на Република България – обн.ДВ.бр.30/1993г. и . Решение № 5 от 06.04.1993г. на Конституционния съд на Република България – обн.ДВ.бр.331/1993г.


� Обн.ДВ.бр.53/1999г. - отменено


� Обн.ДВ.бр.23/2000г. - отменено


� Обн.ДВ.бр.18/2004г.


� Обн.ДВ.бр.33/2000г.


� Вж. Правилник за работата на Висшия съдебен съвет и неговата администрация – обн.ДВ.бр.54/2004г. – чл.77


� Вж. Български тълковен речник, С., 1994г., с.923


� Вж. Дерменджиев Ив., Костов Д., Хрусанов Д., Административно право на Република България. Обща част., С., 1998г., с.121


� Вж. Български тълковен речник, С., 1994г., с.720


� Лазаров К., Принудителни административни мерки, С., 1981г., с.30; Бояджиев Н., Някои въпроси на административната принуда и нейното приложение от органите на НМ, С., 1981г., с.50-51; Генев Р., Прилагане на принудителни административни мерки от органите на МВР, С., 1990г., с.32; Мариновски К., Правомощия на полицейските органите по Закона за МВР, С., 2001г., с.7


� Вж. Бойчев Г., Юридическа отговорност, С., 1994г., с.132


� Вж. Андреев М., Процесът на обучението. Дидактика, С., 2001г., с.103


� Класификация на специалностите на научните работници в Република България – обн.ДВ.бр.34/1990г.


� Вж. Закон за висшето образование  - обн.ДВ.бр.112/1995г. с посл. изм. и доп. – чл.42, ал.1, т.1 и 2


� Вж. ДВ.бр.24/1997г. - отменен


� Вж. ДВ.бр.55/1999г. - отменено


� Вж. ДВ.бр. 64/2002г.


� Вж. ДВ.бр. 76/2002г. с посл. изм и доп.


� Вж. Устройствен правилник за дейността на Института по публична администрация и европейска интеграция – обн.ДВ.бр.41/2000г.


� Вж. Манлиев Г., Разяснения за приложението на Стратегията за обучение на служителите в администрацията, Сп. Публична администрация, бр.2/2002г.


� Вж. Арабаджийски Н., Полицейска администрация, С., 2002г., с.296


� Шопов Д., Атанасова М., Управление на човешките ресурси, С., 1998г., с.226


� Вж. Наредба за условията и реда за атестиране на служителите в държавната администрация – обн.ДВ.бр.54/2002г.


� Вж. Лазарова Д., Коментар на наредбата за атестиране на служителите в държавната администрация, Сп. Публична администрация, бр.2/2002г., с.79


� Вж. Наредба № 9 от 29.06.2001г. за атестиране на кадровите военнослужещи и организацията на дейността на комисиите за разглеждане на служебното им положение – издадена от министъра на отбраната – обн.ДВ.бр.71/2001г. – отменена


� Вж. Правилник за кадрова военна служба – обн.ДВ.бр.2/2001г. с посл. изм и доп. – Раздел ІІІ Атестиране на кадровите военнослужещи
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