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Введение в курс административного права: исполнительная власть

Административное право наряду с конституционным и граж​данским правом является одной из основных отраслей российской правовой системы. Это объясняется прежде всего тем, что админи​стративное право – это именно та отрасль права, которая регули​рует общественные отношения, возникающие в процессе реализа​ции исполнительной власти (иногда ее называют административ​ной властью), которая представляет собой одну из ветвей единой государственной власти Российской Федерации в системе ее разде​ления на законодательную, исполнительную и судебную (ст. 10 Конституции РФ). Отсюда вытекает следующий вывод: чтобы по​нять сущность административного права и особенности админи​стративно-правового регулирования, необходимо прежде всего вы​яснить, что представляет собой сама исполнительная власть. Ведь именно она является своеобразным фундаментом данной отрасли российского права.

Вот почему изучение административного права начинается с определения сущности и социального назначения исполнительной власти.

Исполнительная власть – категория особого рода и, что необ​ходимо подчеркнуть, новая для организации государственной власти в России на современном этапе ее развития. Внедрению этого понятия в законодательный и практический обиход способ​ствовал тот факт, что Конституция РФ 1993 г. восприняла широко распространенный в западном мире принцип разделения властей. До того как в ст. 10 Конституции РФ было зафиксировано, что государственная власть осуществляется на основе ее разделения на законодательную, исполнительную и судебную, во всех советских и российских конституциях термин «исполнительная власть» от​сутствовал. Широко использовался иной термин, а именно «госу​дарственное управление».

В этой связи интересны два вопроса: что реально представляет собой исполнительная власть и каково ее соотношение с государст​венным управлением? Ответ на эти вопросы можно получить на базе анализа всего действующего российского законодательства, и, конечно, прежде всего норм Конституции РФ.

Итак, что характерно для исполнительной власти? 
Прежде всего необходимо учитывать, что речь идет о ветви или разновидности единой по своей сути государственной власти. Ее реализация предполагает взаимодействие законодательной, ис​полнительной и судебной властей, каждая из которых имеет свое конкретное назначение, особые формы выражения, а также и осо​бых субъектов. В этом смысле, например, для законодательной власти характерно то, что ее назначение заключается в решении на общегосударственном или региональном уровне основных вопро​сов социального, экономического и иного характера, осуществля​емом в форме принятия законов. На долю органов судебной власти приходится выполнение в соответствующих формах законоохранительной функции.

Естественно, что и исполнительной власти присущи свои осо​бенности. Свое выражение они находят в следующем;

1. В процессе реализации исполнительной власти осуществля​ется главное, без чего практически не возможна деятельность лю​бого рода, а именно исполнение принятого по тому или иному во​просу решения. Очевидно, что применительно к государству речь может идти прежде всего об исполнении тех норм (правил), кото​рые находят свое закрепление в соответствующих законах. И именно эта задача в рамках механизма разделения властей со​ставляет основное содержание функционального назначения ис​полнительной власти. Соответственно реализация исполнитель​ной власти есть не что иное, как процесс реализации законов, как, впрочем, и подзаконных нормативных актов. Это такой особый вид государственной деятельности, в процессе которого осущест​вляется правоприменение (исполнительство). При этом достигают​ся следующие цели: прямое исполнение требований действующего законодательства; обеспечение нормальной и эффективной работы находящихся под воздействием исполнительной власти разнооб​разных объектов экономики, культуры и т.п.; обеспечение реали​зации демократических прав и свобод граждан, обязанностей госу​дарства перед обществом.

2. Исполнительная власть имеет особые правовые формы своего выражения, каковыми являются нормативные и индивидуальные акты. С их помощью решаются все основные задачи правоприме​нения в процессе реализации исполнительной власти. Эти акты подзаконны. В научной и учебной литературе их характеризуют в качестве правовых актов управления.
3. Особенно показательно то, что исполнительная власть имеет определенное субъектное выражение. Это означает, что ее реали​зация отнесена к компетенции специальных субъектов. Соответ​ственно в государственно-властном механизме (т.е. в системе госу​дарственных органов)  выделяется особое звено, именуемое органа​ми исполнительной власти. Так, в соответствии со           cт.77 Консти​туции РФ федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации.

Говоря об органах исполнительной власти, следует учитывать ряд обстоятельств. С одной стороны, действующее федеральное и региональное законодательство, а также соответствующие подза​конные правовые акты нередко используют при характеристике организационных форм реализации исполнительной власти раз​личного рода формулировки: органы исполнительной власти; ис​полнительные органы; государственные органы управления; ис​полнительные органы государственной власти; исполнительно-распорядительные органы государственной власти; органы испол​нительной власти, осуществляющие государственное управление, и т.п. Подобное терминологическое разнообразие объяснимо со​звучностью терминов «орган исполнительной власти» и «исполни​тельный орган». Мало того, эти термины практически тождествен​ны, ибо орган исполнительной власти не может не быть одновре​менно и исполнительным органом.

С другой стороны, «исполнительные органы» ​– термин собира​тельный, дающий возможность характеризовать любой орган, осу​ществляющий деятельность исполнительного характера. Так, ис​полнительные органы имеются в системе местного самоуправле​ния. Однако в соответствии со ст.12 Конституции РФ они не вхо​дят в систему органов государственной власти. Исполнительные органы имеются также в общественных объединениях, в коммер​ческих структурах, на предприятиях и в учреждениях; все эти образования также не являются государственными органами. Между тем органы исполнительной власти в конституционном смысле являются прежде всего государственными органами. А это означает, что в буквальном смысле, органы исполнительной влас​ти – это только такие исполнительные органы, на которые дейст​вующим законодательством возложено осуществление специфи​ческой государственной функции правоприменительного (испол​нительного) характера. Следовательно, в подобных границах реа​лизуется государственная власть; в иных вариантах речь идет о реализации властных полномочий, не имеющих государственного характера.

Основной вывод, вытекающий из изложенных положений, за​ключается в следующем: поскольку исполнительная власть явля​ется ветвью государственной власти, ее субъектами, т.е. органами, практически реализующими ее функции, могут быть признаны только государственные органы, наделенные исполнительной компетенцией. Естественно, что ими не могут быть ни законода​тельные, ни судебные органы государственной власти.

Вместе с тем появилась возможность более углубленной харак​теристики самой исполнительной власти. Она производна от обще​го понимания самой власти как политико-правовой категории. В подобном смысле власть представляет собой право, способность и возможность оказывать определяющее воздействие на деятель​ность, поведение подвластных субъектов. Исполнительная власть эти качества проявляет в общегосударственном масштабе, т.е. по отношению к различным индивидуальным и коллективным эле​ментам государственно-организованного общества.

В этой связи закономерен следующий вопрос: как, каким обра​зом достигаются цели исполнительной власти? Ответ на данный вопрос предполагает учет государственно-правовой природы ис​полнительной власти. Соответственно в интересах практической реализации законов органами исполнительной власти использует​ся определенный объем государственно-властных полномочие (из​дание юридически обязательных актов, обеспечение исполнения содержащихся в них требований и т.п.). Другая часть такого рода полномочий приходится на долю органов законодательной и судеб​ной власти.

Но значит ли это, что сама исполнительная власть есть вид государственной деятельности? Конечно, нет. Все дело в том, что любые полномочия, кому бы они ни были предоставлены, должны иметь соответствующее внешнее выражение. Иначе говоря, они могут быть практически использованы только в форме определен​ных действий, т.е. деятельности. А это означает, что для реализа​ции исполнительной власти (как, впрочем, и законодательной, и судебной) требуется деятельность тех государственных органов, которые на это уполномочены. Иначе сама исполнительная власть превращается в абстракцию.

Таким образом, логичен следующий вывод; исполнительная власть не тождественна государственной деятельности. Одна​ко соответствующий вид государственной деятельности ( в нашем случае – исполнительная деятельность) – не сама государствен​ная власть (в нашем случае – исполнительная власть), а только форма ее практической реализации. Власть является содержанием такой деятельности, выражением ее функционального назна​чения.            


Следовательно, исполнительная власть выражается в особом, т.е. правоприменительном (правоисполнительном) виде государ​ственной деятельности. Это означает, что она олицетворяется в деятельности специальных субъектов, наделенных исполни​тельной компетенцией. Как уже подчеркивалось, в роли таких субъектов выступают органы исполнительной власти. Именно в деятельности этих субъектов исполнительная власть приобретает динамические, т.е. реальные, ощутимые качества,

Как можно характеризовать деятельность таких органов? Из предыдущего изложения со всей определенностью можно сде​лать вывод о том, что именно государственное управление по свое​му назначению и содержанию представляет собой тот вид государ​ственной деятельности, в рамках которого практически реализует​ся исполнительная власть. Соответственно все субъекты (органы) исполнительной власти фактически являются звеньями системы государственного управления. Государственное управление, в свою очередь, есть деятельность исполнительно-распорядительно​го характера, что означает, во-первых, ее функциональную на​правленность (исполнительство), и, во-вторых, ее государственно-властный характер (распорядительство).

В самом широком смысле под управлением понимается дея​тельность, направленная на руководство чем-либо (кем-либо), на упорядочивающее воздействие в отношении тех или иных органи​зованных систем, на поведение участников совместной деятель​ности с целью обеспечения их организованного взаимодействия. В этом – социальное назначение управления. Очевидно, что его цели могут быть достигнуты при условии известного подчинения воли управляемых воле управляющих. Таков механизм реализа​ции социального управления, которое может пониматься как сред​ство организации общественных связей.

Эти признаки социального управления легко обнаруживаются при анализе исполнительной власти и форм ее реализации, о чем речь шла ранее. И конечно, налицо полное совпадение механизма реализации исполнительной власти в ее современном понимании с механизмом государственного управления.

Характеризуя исполнительную власть в ее практическом выра​жении, необходимо учитывать еще одну ее принципиальную особен​ность. В отличие от законодательной и судебной ветвей власти она непосредственно воздействует на процессы, происходящие в эко​номической, социальной и административно-политической сфе​рах жизни общества.

Этому способствует то, что именно в ведении соответствующих органов исполнительной власти находятся все наиболее сущест​венные атрибуты государственной власти, как-то: финансы, важ​нейшие средства коммуникации, службы внутренней и внешней безопасности, объекты государственной собственности и т.п. Вмес​те с тем именно в процессе реализации исполнительной власти обеспечиваются права и обязанности физических и юридических лиц (в последнем случае независимо от формы собственности), осу​ществляется регулирование работы различных объектов негосу​дарственного сектора и государственный контроль (надзор) за дея​тельностью в управляемой сфере общественных отношений. Все это – ведущие направления государственно-управленческой дея​тельности, с достаточной отчетливостью выражающие приоритет публичных (но не частных) интересов.
В современных условиях исполнительная власть в ее государст​венно-управленческом смысле все в большей степени отказывает​ся от непосредственного управления теми или иными объектами. Это связано в первую очередь с широким процессом разгосударст​вления ранее бывших государственной собственностью предпри​ятий и учреждений, с их приватизацией и акционированием. В связи с этим все чаще стал употребляться термин «государствен​ное регулирование».

Каково соотношение понятий «государственное управление» и «государственное регулирование»? Принципиальных различий по целевому назначению между этими понятиями нет. Объясняется это тем, что фактически регулирование по своей сути есть непре​менный элемент государственно-управленческой деятельности, одна из его функций, т.е. основных направлений деятельности. В числе подобных функций обычно называют распорядительство, регулирование, организацию, координацию и контроль. При этом распорядительство предполагает прямое вмешательство субъекта управления в деятельность управляемых объектов (например, ад​ресные задания). Что же касается регулирования, то его суть состо​ит в установлении определенного порядка (режима) деятельности таких объектов, т.е. в ее упорядочении. Уже из этого ясно, что регулирование не противопоставляется управлению. Иного и не может быть, ибо одна из функций управленческой деятельности не может «поглотить» всю эту деятельность.

Как свидетельствует практика реализации исполнительной власти, управляя, государство регулирует, а регулируя – управ​ляет. Соответственно в компетенции органов исполнительной власти легко обнаруживаются как распорядительные, так и регу​лирующие полномочия.

Фактически же речь может идти лишь о следующем. Как пра​вило, управление традиционно связывается с наличием у его субъ​ектов непосредственно подчиненных объектов, а регулирование – с воздействием преимущественно на не подчиненные субъекту уп​равления объекты (например, на общественные объединения, не​государственные формирования, на самостоятельно действующие предприятия и учреждения государственного сектора и т.п.). Од​нако все это относительно, так как и в том, и в другом случае подразумеваются те или иные варианты практической реализа​ции исполнительной власти. А это означает, что государственное управление – более широкое понятие по сравнению с понятием государственного регулирования. В чисто юридическом смысле регулирование, являясь элементом (функцией) управленческого процесса, находит свое выражение в установлении правил пове​дения в управляемой сфере, т.е. в правовом регулировании. В нашем случае имеется в виду административно-правовое регу​лирование.
Итак, мы познакомились с наиболее ярко проявляющимися признаками, с помощью которых можно получить представление об исполнительной власти и механизме ее практической реализа​ции. В последнем случае имелась в виду организационно-правовая характеристика исполнительной власти. В ее основе – государст​венно-управленческая деятельность органов исполнительной власти, нуждающаяся как и все иные виды государственной дея​тельности в соответствующем правовом оформлении. Традицион​но роль правового регулятора общественных отношений, склады​вающихся в процессе реализации исполнительной власти, отво​дится особой правовой отрасли – административному праву. Само наименование такой отрасли имеет специфическую корне​вую основу – лат. administratio, который переводится как «управ​ление».

Отсюда потребность в детальном рассмотрении всех основных элементов, способных в своей совокупности характеризовать ад​министративное право – «юридического спутника» всех проявле​ний государственно-управленческой деятельности, т.е. практичес​кого выражения исполнительной власти как особой ветви единой государственной власти Российской Федерации.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В чем выражается назначение исполнительной власти в системе разделения властей?
2. Каково соотнешение исполнительной власти и государственного управления?    
Раздел I.  ПОНЯТИЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

Глава 1. ПРЕДМЕТ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

§ 1. Что регулирует административное право?

Изложенные позиции подводят к чисто юридическому анализу правового регулирования в сфере практической реализации испол​нительной власти.

Как уже отмечалось, существует особая отрасль правовой сис​темы Российской Федерации, основным назначением которой яв​ляется регулирование общественных отношений специфического характера. Их специфика заключается в том, что они могут возни​кать (соответственно изменяться и прекращаться) в сфере практи​ческой реализации исполнительной власти. Регулирующее же воз​действие на них возлагается на правовые нормы, в своей совокуп​ности составляющие административное право.
Следовательно, можно утверждать, что в самом общем виде многообразные общественные отношения в названной сфере и со​ставляют предмет данной отрасли российского права. В более кон​кретном варианте ответ на вопрос о предмете административного права может быть найден в его обобщающем определении.

Административное право – совокупность правовых норм, с помощью которых государство регулирует общественные отно​шения, возникающие в связи и по поводу практической реализа​ции исполнительной власти.
Конечно, данное определение нуждается в определенных ком​ментариях, которые в первую очередь связаны с выяснением сущ​ности и особенно общественных отношений, входящих в предмет административно-правового регулирования. В этом главное, ибо именно по предмету, т.е. по характеру регулируемых обществен​ных отношений, разграничиваются правовые отрасли.

Что же свойственно общественным отношениям, регулируе​мым административным правом?

Прежде всего то, что они возникают, изменяются и прекраща​ются в сфере государственного управления. Казалось бы, все ста​новится ясным, так как уже известно, что границы данной сферы определяются организацией и функционированием системы (ме​ханизма) исполнительной власти на всех уровнях Российской Фе​дерации, процессом осуществления государственно-управленчес​кой деятельности. Однако пока можно утверждать лишь одно:  связь интересующих нас общественных отношений с государствен​но-управленческой деятельностью дает основания для того, чтобы обобщенно их можно было бы характеризовать в качестве управ​ленческих отношений. И это действительно так. Но для полного понимания их сути этого недостаточно.

Дело в том, что, как уже на это обращалось внимание, отноше​ния управленческого характера могут возникать за пределами го​сударственно-управленческой деятельности. Так, несомненно уп​равленческий характер имеют внутрипартийные или внутрипрофсоюзные отношения, имеющие своей целью организацию «собст​венных дел» (самоорганизация). Например, это образование соот​ветствующих органов управления, установление внутриорганизационных правил и т.п. на основе уставных норм.

За пределами государственно-управленческой деятельности складываются достаточно разнообразные, управленческие по свое​му назначению, общественные отношения также в системе местно​го самоуправления.

Нас же интересуют такие общественные отношения управлен​ческого характера, в которых ввиду их прямой связи с государст​венно-управленческой деятельностью непосредственно выражает​ся государственный (публичный) интерес, государственная уп​равляющая воля. Соответственно при определении предмета адми​нистративного права в центре внимания должны быть обществен​ные отношения, прямо связанные с функционированием системы исполнительной власти. Но такое функционирование предполага​ет наличие специального субъекта, который имеет все необходи​мые возможности и полномочия по реализации исполнительной власти. Следовательно, границы сферы государственного управле​ния определяются прежде всего наличием специальных субъек​тов – участников соответствующих управленческих отношений. Иное неизбежно приведет к тому, что под сферой государственного управления придется понимать любые варианты общественно зна​чимой деятельности, т.е. даже реализацию законодательной и су​дебной властей. Очевидно, что подобное решение рассматриваемой проблемы неприемлемо.

В предложенном ранее определении административного права содержится упоминание о том, что регулируемые им управленчес​кие отношения возникают «в связи» и «по поводу» реализации исполнительной власти. И это не случайно.

Что означает возникновение управленческих отношений, регу​лируемых административным правом, в связи с реализацией ис​полнительной власти?

То (и это весьма существенно), что имеются в виду только те отношения, в которых непременно участвует тот или иной испол​нительный орган, т.е. соответствующий субъект исполнительной власти.

Без их участия общественные отношения выходят за рамки ад​министративно-правового регулирования. Это, например, отноше​ния между гражданами, между общественными объединениями и внутри них, отношения между производственными предприятия​ми, коммерческими структурами, основанные на хозяйственно-договорных началах, и т.п.

Почему? Да потому, что в названных отношениях нет участни​ка, способного в юридической форме выражать волю и интересы государства, практически реализовать в исполнительно-распоря​дительном варианте государственную власть (публичный инте​рес). Именно его деятельность является прямым выражением сис​темы и механизма исполнительной ветви государственной власти, что и закрепляется соответствующими нормами административ​ного права.

Таким образом, в регулируемых административным правом об​щественных отношениях всегда предполагается участие субъекта, наделенного исполнительно-распорядительными полномочиями. Это органы исполнительной власти, а также действующие от их имени должностные лица.

Что означает возникновение управленческих отношений, регу​лируемых административным правом, по поводу реализации ис​полнительной власти?

Одно лишь наличие органа исполнительной власти (исполни​тельного органа) далеко не во всех случаях может служить доста​точным основанием для того, чтобы данное общественное отноше​ние безоговорочно отнести к управленческим, причем включать его в предмет административного права.

Дело в том, что такие органы нередко совершают действия, ко​торые в соответствии с российским законодательством регламен​тируются не административным, а иными отраслями права. На​пример, они могут заключать имущественные сделки, регламентация которых составляет предмет гражданского права. Ряд дейст​вий, совершаемых ими в бюджетно-налоговой сфере, подпадает под регулирующее влияние норм конституционного и финансово​го права и т.п. Объясняется это тем, что в подобных случаях тот или иной исполнительный орган не выполняет функции исполни​тельно-распорядительного характера: например, при заключении сделки он реализует свои имущественные права.

Только тогда, когда данный исполнительный орган фактически реализует свою управленческую компетенцию, он реально высту​пает в качестве субъекта исполнительной власти. Иначе говоря, имеется в виду, что им реализуются юридически властные полно​мочия, которые и составляют содержание его компетенции. А та​ковой он наделяется именно для того, чтобы быть способным осу​ществлять государственно-управленческую деятельность.

Таким образом, в регулируемых административным правом об​щественных отношениях всегда предполагается не только участие того или иного исполнительного органа, но и прежде всего его функционирование в качестве выступающего от имени государст​ва субъекта исполнительной ветви государственной власти.

В целом управленческие отношения в интересующем нас смыс​ле являются «полем» осуществления исполнительно-распоряди​тельных функций и применения соответствующих им юридически властных полномочий. Ни граждане, ни негосударственные фор​мирования подобными полномочиями не обладают.

Изложенные положения в определенной степени помогают по​ниманию содержания такого понятия, как «сфера государственно​го управления». Тем не менее административно-правовому регу​лированию общественных отношений свойственны некоторые весьма специфические черты, проявляющиеся и в предмете адми​нистративного права.

Фактически имеется в виду следующее. В буквальном смысле сфера государственного управления охватывает любые проявле​ния государственно-управленческой деятельности. Это бесспорно. Однако на практике дело обстоит таким образом, что в эту сферу включаются все основные проявления экономической, социально-культурной и административно-политической жизни страны.

Соответственно управленческие отношения, составляющие предмет административного права, нередко обнаруживаются и там, где действуют нормы других отраслей российского права. На​пример, управленческими по своей сути могут быть общественные отношения, входящие в предмет трудового, финансового, экологи​ческого, предпринимательского и даже гражданского права. Это отношения, связанные с обеспечением государственной финансо​вой дисциплины, с оформлением прав на осуществление предпри​нимательской деятельности, с возникновением имущественных отношений на началах административной подчиненности и т.п. Естественно, что подобного рода отношения не могут быть исклю​чены из предмета административного права.

Конечно, и отдельные стороны деятельности исполнительных органов могут также регулироваться нормами иных отраслей права. Уже приводился пример с регулированием имущественных сделок, заключаемых органами государственного управления. Еще один пример: основная масса работников исполнительных ор​ганов действует помимо норм административного права, также и на основании норм трудового права и т.п.

Есть еще одна специфическая особенность административно-правового регулирования. Ее суть заключается в следующем: ад​министративное право имеет в своем распоряжении юридические средства, с помощью которых осуществляется защита обществен​ных отношений, регулируемых иными отраслями права. Имеется в виду административная ответственность.

Все изложенное, отражая специфические особенности админи​стративно-правового регулирования, должно учитываться при ха​рактеристике предмета административного права. Однако есть еще ряд позиций, прямо относящихся к его определению.

Государственно-управленческая деятельность в своих основ​ных проявлениях является организационной или организующей. При этом под организацией понимается создание условий, необхо​димых для нормальной работы той или иной системы (общества в целом, его отдельных элементов, коллективов и т.п.).

Из этого вытекает вывод о том, что организационные отноше​ния могут иметь место не только в сфере государственного управ​ления. Так, отдельные их проявления обнаруживаются в деятель​ности органов законодательной и судебной властей, органов проку​ратуры. Они связаны, например, с функционированием аппарата Федерального Собрания Российской Федерации, аппаратов зако​нодательных органов субъектов Федерации, с деятельностью руко​водителей судебных органов по руководству аппаратом и прокуро​ров по назначению работников нижестоящих звеньев прокурор​ской системы, по осуществлению контроля за их работой и т.п. По своей сути такого рода деятельность не является проявлением за​конодательной или судебной власти, прокурорского надзора. Она служит целям организационного обеспечения выполнения кон​ституционных функций, возложенных на эти государственные органы. Конечно, она не является и проявлением исполнительной власти. Но, будучи внутриорганизационной, она осуществляется на основе правил, устанавливаемых нормами административного права. Однако руководители вышеуказанных органов часто ис​пользуют юридически властные полномочия, характерные для ис​полнительных органов (например, при наложении администра​тивных взысканий). Очевидно, что в подобных случаях налицо административно-правовая регламентация такого рода их дея​тельности, осуществляемая КоАП.

Практика свидетельствует также и о том, что в сфере государ​ственного управления могут возникать отношения без участия субъекта исполнительной власти. В подобной ситуации, однако, его обязательно должен заменить иной субъект, наделяемый юри​дически властными полномочиями, характерными для исполни​тельных органов государственной власти (делегированные полно​мочия). Тем самым этот иной субъект получает возможность вы​ступать уже от имени государства. Наделение юридически власт​ными полномочиями не органов исполнительной власти обознача​ется в качестве их делегации.
Наиболее ярким примером подобного рода может служить предусмотренная ч. 2 ст. 132 Конституции РФ возможность наде​ления законом органов местного самоуправления, которые, как уже подчеркивалось, не являются государственными органами, отдельными государственными полномочиями с передачей им не​обходимых для их осуществления материальных и финансовых средств.

Вместе с тем административное право регулирует также управ​ленческие отношения между органами местного самоуправления (администрацией районов, городов) и органами исполнительной власти субъектов Российской Федерации (администрацией краев, областей), республиканскими правительствами, в состав которых они входят.

Таким образом, предмет административного права весьма многообразен.

И это полностью предопределено общественно-политической значимостью государственно-управленческой деятельности, охва​тывающей и в современных условиях развития рыночных отноше​ний широчайший круг общественных связей в экономической и социальной сферах жизни. Новые явления (экономические рефор​мы, становление институтов частной собственности, приватизация и т.п.) не проявляются сами по себе, стихийно. Они требуют не только -государственной "поддержки и защиты, но и регулирования. В силу этого служебная роль государства как основного субъ​екта социального управления сохраняется, что находит свое выра​жение, в частности, в известном расширении и модификации ад​министративно-правового регулирования.

§ 2. Управленческие отношения

Административное право регулирует, таким образом, достаточ​но разнообразные, но однотипные отношения, управленческие по своей природе. В их числе:

а) отношения, в рамках которых непосредственно реализуются задачи, функции и полномочия исполнительной власти;

б) отношения внутриорганизационного характера, возникаю​щие в процессе деятельности субъектов законодательной (предста​вительной) и судебной властей, а также органов прокуратуры;

в) отношения, возникающие с участием исполнительных орга​нов системы местного самоуправления, если последние наделяют​ся полномочиями государственно-властного характера;

г) отношения с участием общественных объединений и других негосударственных формирований в случаях, прямо предусмот​ренных действующим законодательством (например, при осущест​влении государственной регистрации и государственного надзора за их деятельностью).

Следует также учитывать, что управленческие отношения, ре​гулируемые административным правом, можно подразделить в за​висимости от их назначения и целей регулирования на две группы. В подобном смысле различаются внутренние и внешние отноше​ния. В чем суть такой их классификации?

Внутренние (внутриорганизационные или внутрисистемные) отношения выражают интересы самоорганизации системы испол​нительной власти (формирование управленческих структур, опре​деление основ их взаимодействия, распределение обязанностей, прав и ответственности и т.п.). Участниками этой группы отноше​ний являются соподчиненные исполнительные органы, их струк​турные подразделения, должностные лица.

Например, это отношения между федеральным министерством и однопрофильными с ним исполнительными органами субъектов Российской Федерации.

Внешние отношения возникают в связи с непосредственным управляющим воздействием со стороны органов исполнительной власти на поведение граждан, государственных и негосударствен​ных предприятий, учреждений и организаций.

В принципе эта группа управленческих отношений наиболее полно выражает суть как самой исполнительной власти, так и ад​министративно-правового регулирования.

В зависимости от особенностей их участников управленческие отношения, включаемые в предмет административного права, под​разделяются на следующие наиболее типичные виды:

а) между соподчиненными органами исполнительной власти (например, между вышестоящими и нижестоящими органами или должностными лицами);

б) между несоподчиненными органами исполнительной власти (например, между министерством и администрацией области);

в) между органами исполнительной власти и находящимися в их организационном подчинении государственными предпри​ятиями и учреждениями (например, между министерством и ка​зенными предприятиями);

г) между органами исполнительной власти и негосударствен​ными хозяйственными и социально-культурными объединения​ми, предприятиями и учреждениями (например, между антимоно​польными органами и коммерческими структурами);

д) между органами исполнительной власти и исполнительными органами системы местного самоуправления в случаях, преду​смотренных действующим законодательством;

е) между органами исполнительной власти и общественными объединениями;

ж) между органами исполнительной власти и гражданами. 

Результатом административно-правового регулирования уп​равленческих общественных отношений является преобразование их в отношения административно-правового характера.

В управленческих отношениях имеется определенный объект. 

Имеется в виду то, по поводу чего они возникают. Из изложен​ных ранее положений вытекает следующий вывод: администра​тивно-правовые нормы предусматривают взаимные обязанности и права сторон этих общественных отношений, которые могут быть реализованы в их действиях. Эти обязанности и права теснейшим образом связаны с должным поведением сторон в сфере государст​венного управления, т.е. с совершением ими определенных дейст​вий. Значит, и сами управленческие отношения реализуются в этих действиях.

Соответственно объектом управленческих отношений, а следо​вательно, и административно-правового регулирования является поведение участников этого вида общественных отношений. И это понятно, так как в сфере государственного управления функцио​нируют люди и их соответствующие коллективные образования (например, исполнительные органы, предприятия и учреждения, общественные объединения).

В силу этого в тех случаях, когда говорится о том, что объектом государственно-управленческой деятельности является человек, такую формулу не следует понимать буквально. Не сам человек, а его поведение, т.е. те или иные действия, подлежит регулиро​ванию.

Действия людей различны по своему назначению и конкретно​му содержанию. Они могут быть связаны с осуществлением повсе​дневных задач по реализации исполнительной власти (например, издание правовых актов), с взаимоотношениями исполнительных органов и других участников регулируемых общественных отно​шений (например, подача и разрешение жалобы гражданина) и т.п. Во всех случаях налицо соответствующие взаимные дейст​вия сторон.

Действия людей могут быть связаны с материальными предме​тами (вещами). Например, в компетенцию Министерства государ​ственного имущества Российской Федерации входит принятие односторонних властных решений о передаче имущества от одного субъекта другому; работники милиции при осуществлении своих правоохранительных обязанностей вправе использовать оружие; люди широко используют различного рода транспортные средства и т.п. Но и в подобных случаях не сама вещь является объектом управленческого отношения, не она подлежит регулированию, а действия людей по передаче вещи, по ее эксплуатации. Соответст​венно административно-правовые нормы определяют обязанности и права сторон в связи с передачей или эксплуатацией (использо​ванием) вещей.

§ 3. Функции административного права

В границах своего предмета административное право выполня​ет, как и иные отрасли российского права, регулятивную функ​цию. Ее содержание составляет создание определенного правового режима организации и деятельности органов исполнительной власти в соответствии с их конституционным назначением, а также обеспечение правомерного поведения участников регулиру​емых общественных отношений.

Естественно, что данная общеправовая функция – главное со​держание административно-правовых норм, так как регулирова​ние в юридическом смысле выражается в установлении правил должного поведения. Установление подобных правил в сфере госу​дарственного управления является основным проявлением слу​жебной роли административного права.

Административно-правовое регулирование управленческих об​щественных отношений может иметь различную целевую нагруз​ку и, соответственно, различные формы своего выражения. Учи​тывая это, можно говорить о трех важнейших проявлениях регу​лятивной функции административного права.

1. В полном соответствии с ролью исполнительной власти в го​сударственно-властном механизме с достаточной степенью отчет​ливости проявляется правоисполнительная функция админи​стративного права. Это означает, что главное содержание админи​стративно-правового регулирования находит свое выражение в обеспечении свойственными ему средствами проведения в жизнь (исполнения) требований действующего российского законода​тельства.

2. Административно-правовое регулирование вместе с тем вы​ражается и в том, что соответствующие субъекты исполнительной власти полномочны самостоятельно, но на подзаконной основе творить правовые нормы. В этом суть правотворческой или правоустановителъной функции административного права. Главное, что необходимо при этом учитывать, заключается в том, что ад​министративное нормотворчество производно от основной, т.е. правоисполнительной, функции административного права и слу​жит ее интересам. Практически это означает, что нормы админи​стративного права, создаваемые самими органами исполнитель​ной власти, по своей сути также являются конкретной формой правоисполнения. Так, Правительство Российской Федерации – высший орган исполнительной власти издает правовые акты, имеющие нормативный характер, на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных законов и нормативных указов Президента РФ.

3. В процессе административно-правового регулирования реа​лизуется также и правоохранительная функция, имеющая своим назначением обеспечение соблюдения установленного правового режима и защиту законных прав и интересов участников регули​руемых общественных отношений. Следует еще раз подчеркнуть, что в порядке осуществления широкого круга контрольно-надзор​ных полномочий и применения мер административного принуж​дения исполнительные органы и их должностные лица практичес​ки обеспечивают правовую защиту многих общественных отноше​ний, регулируемых иными отраслями действующего права.

При осуществлении административно-правового регулирова​ния в настоящее время главное внимание уделяется реализации федеральных и региональных программ (например, жилищной, энергетической); проведению в жизнь требований, обеспечиваю​щих организационно-правовые основы хозяйственной жизни (на​пример, пресечение монополизма, государственное стимулирова​ние предпринимательства, охрана прав потребителей); обеспече​нию реализации прав (включая их охрану) и обязанностей физи​ческих и юридических лиц в сфере государственного управления; координации деятельности федеральных и региональных органов исполнительной власти, государственного и частного секторов хо​зяйственной и социально-культурной жизни; осуществлению го​сударственного контроля и надзора в регулируемой сфере общест​венных отношений.

§ 4. Административная правосубъектность

Административная правосубъектность предполагает такие качества физических и юридических лиц, которые в соответствии с действующим законодательством дают им право быть участника​ми (сторонами) регулируемых административным правом управ​ленческих общественных отношений. Административная право​субъектность слагается из двух элементов: правоспособности и дее​способности.

Административная правоспособность есть установленная и ох​раняемая административно-правовыми нормами возможность того или иного субъекта приобретать административно-правовые обязанности и права, а также нести юридическую ответственность за их реализацию в сфере государственного управления. Она явля​ется предпосылкой для участия физического или юридического лица в регулируемых административным правом управленческих отношениях (включая и деликтоспособность).
Административная дееспособность является выражением практической способности данного субъекта реализовать свою ад​министративную правоспособность в конкретных административ​но-правовых отношениях (включая и деликтоспособность).

Правоспособность и дееспособность соотносятся как статичес​кий и динамический признаки административной правосубъектности. На практике эти два элемента чаще всего неразделимы. Так, для органов исполнительной власти, должностных лиц, являю​щихся государственными служащими, административная право и дееспособность наступают одновременно, т.е. с момента образо​вания и закрепления компетенции органа либо назначения долж​ностного лица.

В других случаях они не совпадают. Так, административная правоспособность граждан возникает с момента рождения, а адми​нистративная дееспособность, как правило, по достижении 16-лет​него возраста.

Субъекты административного права могут быть индивидуаль​ными и коллективными.

Индивидуальными субъектами являются российские гражда​не, иностранные граждане и лица без гражданства. К их числу можно также отнести государственных служащих.

К коллективным субъектам относятся различного рода госу​дарственные и негосударственные организации. В числе первых – органы исполнительной власти, государственные предприятия и учреждения и их объединения (например, корпорации, концерны и т.п.), структурные подразделения органов исполнительной влас​ти, наделенные собственной компетенцией (например, департа​менты федеральных министерств).

Негосударственные субъекты административного права пред​ставлены общественными объединениями (партии, союзы, обще​ственные движения и т.п.); исполнительные органы системы мест​ного самоуправления; коммерческие структуры, включая частные предприятия и учреждения.

Следует учитывать, что для органов исполнительной власти ад​министративная дееспособность является основным средством ре​ализации их административной правоспособности. Соответствен​но участие в административно-правовых отношениях – их пря​мая юридическая обязанность.

§ 5. Административное право в правовой системе

Административное право тесно взаимодействует с другими от​раслями российского права. Одной из особенностей его является то, что административное право, во-первых, в значительном объе​ме защищает не только регулируемые им управленческие отно​шения, но и многие другие общественные отношения (например, финансовые, трудовые, природоохранные и т.п.). Во-вторых, в ряде случаев оно не только осуществляет правовую защиту иных общественных отношений, но и выступает в роли их регулятора. Российское законодательство широко использует нормы админи​стративного права в интересах урегулирования налоговых, зе​мельных, трудовых и других отношений. Так, именно ими уста​навливается порядок взимания налогов, определяются функции надзорных органов, действующих в рамках предмета иных право​вых отраслей (например, энергетического надзора, природоохран​ных инспекций и т.п.). Объясняется это тем, что, как уже отмеча​лось, управленческие по своей сути отношения возникают в сфе​рах, регулируемых не только административным правом. Естест​венно, что они не могут оставаться вне административно-правово​го регулирования.

Существует тесное взаимодействие административного права с конституционным правом. Нормы последнего закрепляют осно​вы организации и деятельности субъектов исполнительной влас​ти, их взаимоотношений с субъектами других ветвей государствен​ной власти, права и свободы граждан, реализуемые в процессе осу​ществления исполнительной власти, и т.п., т.е. конституционные начала функционирования исполнительной власти (ст. 10, 11, 71, 72, 77, 83–88, 102, 103, 110–117, 123, 125 Конституции РФ). Например, взаимоотношения Правительства РФ с Федеральным Собранием – представительным и законодательным органом РФ являются государственно-правовыми, регулируемыми конститу​ционными нормами, хотя в них участвует субъект исполнительной власти.

Гражданское и административное право нередко регулируют сходные общественные отношения, имеющие имущественный ха​рактер.

Гражданский кодекс РФ содержит по этому поводу достаточно четкое указание: имущественные отношения могут основываться на административном или ином властном подчинении одной сто​роны другой, т.е. быть административными. Имущественные отношения не договорного, а административного характера обнару​живаются, например, в деятельности органов Министерства госу​дарственного имущества РФ (безвозмездная передача объектов фе​деральной и муниципальной собственности), а также органов Ми​нистерства РФ по антимонопольной политике и поддержке пред​принимательства (распоряжения о принудительном расторжении или изменении хозяйственных договоров) и т.п.

Довольно сложно провести разграничение между администра​тивным и финансовым, трудовым, экологическим, предпринимательским правом. В механизме их соотношения наблюдается следующее: значительная часть относящихся к их предмету общест​венных отношений фактически регулируется нормами админи​стративного права и свойственными ему правовыми средствами. Показательно в этом смысле то, что защита таковых отношений осуществляется преимущественно в административно-правовом порядке.

Грань между административным и уголовным правом может быть проведена с учетом специфического характера и направлен​ности соответствующих запретов и юридических последствий от​клонения от них (административное правонарушение либо пре​ступление).

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В чем особенности общественных отношений, составляющих пред​мет административного права?

2. Каковы основные виды управленческих общественных отношений?

3. Чем определяются цели и содержание административно-правового регулирования?

Глава 2. МЕТОД АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

§ 1. Понятие и виды

Как уже подчеркивалось, нередко отрасли действующего рос​сийского права совпадают в своих основных проявлениях, т.е. по предмету правового регулирования. Например, это наглядно видно на примере имущественных, финансовых отношений, а также отношений в области использования и охраны природной среды, предпринимательской деятельности и т.п. В подобных слу​чаях определяющую роль начинает играть еще одно юридическое явление, именуемое методом правового регулирования.
Что понимается под методом в названном смысле? Определен​ная совокупность правовых средств или способов осуществления регулирующего воздействия права на общественные отношения. В принципе эти средства являются общими для всех правовых от​раслей, ибо право во всех своих вариантах (отраслях) проявляет себя единообразно. Это означает, что не может быть особых, напри​мер, гражданско-правовых, финансово-правовых, уголовно-правовых или административно-правовых методов.

В чем же тогда суть методов правового регулирования и как они способствуют в совокупности с предметом правовой отрасли более точному выявлению юридического лица данной отрасли? Есть ос​нования для определенных выводов обобщающего характера, в ос​нове которых – качества, заложенные в самой природе права. Последнее очень важно, так как метод может выступать в роли критерия, для разграничения правовых отраслей.

Фактически право (имеется в виду любая его отрасль) исполь​зует следующие юридические возможности регулирующего воз​действия на общественные отношения: предписание, запрет, до​зволение.

Предписание – это возложение соответствующей нормой права прямой юридической обязанности совершить то или иное юридически значимое действие в условиях, предусмотренных дан​ной нормой. Следовательно, норма указывает, что нужно посту​пить в соответствующих условиях именно так, а не иначе. Напри​мер, установлено, что общественные объединения для получения статуса юридического лица (в гражданско-правовом смысле) должны пройти государственную регистрацию в полномочных ор​ганах исполнительной власти; граждане, достигшие 14-летнего возраста, должны получить паспорт и т.п.

Запрет – это фактически также предписание, но иного юриди​ческого содержания. Его смысл состоит в том, что норма права возлагает на своих адресатов прямую юридическую обязанность воздержаться от совершения определенных юридически значи​мых действий в условиях, предусмотренных данной нормой. На​пример, сотрудникам милиции запрещено использование оружия в отношении женщин, лиц с явными признаками инвалидности, а также при значительном скоплении людей, например, для осво​бождения заложников и т.п.

Дозволение – это юридическое разрешение совершать те или иные юридически значимые действия в условиях, предусмотрен​ных данной нормой, либо воздержаться от их совершения по свое​му усмотрению.

Конечно, каждая правовая отрасль использует названные мето​ды с учетом особенностей своего предмета регулирования, т.е. об​щественных отношений. Различия же между отраслями права можно провести по степени (удельному весу) практического ис​пользования того или иного метода. Так, для уголовного права наиболее характерны запреты, для гражданского права – дозво​ления и т.п. Однако дозволения можно обнаружить и в содержа​нии уголовно-правовых норм, в то время как запреты и предписа​ния могут содержаться в нормах гражданского права. Например, ГК РФ не допускает использования гражданских прав в целях ог​раничения конкуренции, а также действий, осуществляемых ис​ключительно с намерением причинить вред другому лицу. В то же время он устанавливает, что нарушение права граждан заниматься предпринимательской деятельностью влечет недействительность правового акта, устанавливающего те или иные ограничения. В данном случае налицо прямое юридическое предписание.

§ 2. Особенности метода административного права

Административное право практически использует все методы правового регулирования. Вместе с тем определяющее влияние на выбор тех или иных средств правового воздействия на управлен​ческие отношения оказывает реализуемая в этих отношениях ис​полнительная власть со всеми ее специфическими особенностями. При этом главное заключается в том, что происходит процесс юри​дического опосредования особого рода общественных отношений, в рамках которых одна сторона выступает в роли управляющей, а другая – в роли управляемой. Следовательно, речь идет о таких отношениях, в которых отсутствует юридическое равенство сторон, характерное, например, для отношений, регулируемых нормами гражданского права.

Соответственно в регулируемых административным правом от​ношениях всегда в большей или в меньшей степени проявляется известное подчинение воли управляемых единой управляющей воле, выразителем которой является тот или иной субъект испол​нительной власти, наделенный юридически властными полномо​чиями. Действует данный субъект подобным образом в силу того, что он выступает от имени государства и выражает публичный интерес. Отсюда и вытекает юридическое неравенство сторон в этих отношениях. В отличие, например, от гражданско-правовых сделок, в которых стороны находятся на одном правовом уровне, в управленческих отношениях волеизъявление субъекта исполни​тельной власти не может быть равнозначно волеизъявлению уп​равляемой стороны. Вот почему общественные отношения, регу​лируемые административным правом, часто характеризуют в ка​честве властеотношений.
Что скрывается за данной формулой? Не означает ли она, что управленческие отношения регулируются с помощью принуди​тельных средств? Конечно нет, а потому необходимо выделить те специфические условия, которые непосредственно влияют на характер и способы административно-правового регулирования.

Для административно-правового регулирования в целом наибо​лее характерны предписания (распоряжения), и запреты. И это понятно, так как обязательным участником регулируемых обще​ственных отношений является официальный представитель государственной власти. Именно ему правом предоставлена возмож​ность реализовать принадлежащий ему объем распорядительных прав в форме предписаний, которые являются обязательными для другой стороны. Так, приказ руководителя предприятия или уч​реждения обязателен для руководимых им работников, а норма​тивному акту федерального министерства обязаны подчиниться все лица и организации независимо от формы собственности по​следних, если они функционируют в подведомственной данному министерству сфере деятельности.

Чем объясняется подобная ситуация? Прежде всего тем, что налицо практическая реализация принадлежащих тому или иному исполнительному органу или должностному лицу юридичес​ки властных полномочий, а это исключает в принципе договор​ный вариант взаимоотношений между управляющими и управля​емыми. Об этом, в частности, свидетельствует тот факт, что адми​нистративно-правовое регулирование исходит из того, что веду​щая роль отводится волеизъявлению одной стороны регулируемого отношения.

В конкретных управленческих отношениях, регулируемых ад​министративным правом, соответственно наблюдается следующая картина. В одних случаях у участника отношения вообще нет пол​номочий, аналогичных полномочиям того или иного исполнитель​ного органа (например, в отношениях между таким органом и гражданином). В других случаях объем юридически властных полномочий у одной стороны меньше, чем у органа (должностного лица), выступающего в роли субъекта государственно-управлен​ческой деятельности (например, в отношениях между вышестоя​щими и нижестоящими исполнительными органами). Так, естест​венно, что у министерства объем распорядительных полномочий больше, чем у руководства подведомственных ему государствен​ных предприятий.

А это, в свою очередь, означает, что в сфере государственного управления складывается такой механизм регулирования, в котором юридический акт (волеизъявление), затрагивающий интересы граждан, предприятий, учреждений, негосударственных структур и т.п., не является результатом их взаимного волеизъявления (до​говора). Он исходит только от полномочного исполнительного ор​гана или должностного лица. Последние в соответствии с нормами административного права, как уже подчеркивалось, наделяются компетенцией, в пределах которой они вправе в одностороннем порядке принимать определенные юридически обязательные ре​шения. Значит, такого рода решения принимаются не по усмотре​нию органа (должностного лица), а в силу правовых установлений (закон, подзаконная правовая норма). Поэтому они и обязательны для того, кому адресованы. Конечно, в равной мере они обязатель​ны и для самого исполнительного органа или должностного лица, принимающих эти решения. Таково наиболее полно выраженное юридическое взаимодействие сторон в управленческом обществен​ном отношении.

По существу, охарактеризованный механизм регулирования прямо вытекает из содержания требований государственной дис​циплины и законности. В соответствии с ними в сфере государст​венного управления государством определяется официальная ин​станция, полномочная решать возникающие в управленческой практике вопросы в одностороннем порядке, но непременно на ос​нове закона и подзаконных административно-правовых норм неза​висимо от того, по чьей инициативе эти вопросы возникают.

Потребность в такого рода инстанциях очевидна. Гражданин, например, сам не может разрешить свою жалобу на неправомер​ные действия какого-либо административно-управленческого ра​ботника. Значит, необходимо определить, кто официально право​мочен принять по ней юридически обязательное решение; иначе жалобу нельзя будет считать разрешенной. Решение же по жалобе принимается не в порядке соглашения между гражданином и ис​полнительным органом, а только в качестве реализации полномоч​ным органом своей властной компетенции, которая заранее опре​делена законом или подзаконной нормой. Так, установлено, что решения по такого рода жалобам принимаются вышестоящим ор​ганом (должностным лицом) по отношению к тому, чьи действия (включая правовые акты) являются предметом жалобы.

Такая же картина наблюдается и в других вариантах регулиро​вания управленческих общественных отношений. Так, установле​но, что лицензии, т.е. разрешения на занятие определенного вида деятельностью (например, предпринимательством), выдаются полномочными исполнительными органами; регистрация ряда не​государственных образований осуществляется органами Минис​терства юстиции РФ и т.п.

Во взаимоотношениях между органами исполнительной власти различного уровня действует принцип вертикальной соподчиненности, в соответствии с которым нижестоящий орган сам не впра​ве решать некоторые вопросы, поскольку они отнесены к компе​тенции вышестоящего органа. Он может проявить инициативу в постановке данного вопроса перед полномочной инстанцией. Так, для создания федеральными органами исполнительной власти своих территориальных органов в субъектах Российской Федера​ции требуется разрешение Правительства РФ.

Однако наличие односторонних юридически обязательных предписаний не сводит административно-правовое регулирование к принуждению второй стороны управленческих отношений. При​нуждение является крайним вариантом юридического воздейст​вия на регулируемые общественные отношения и поведение его участников. Оно используется только тогда, когда допускается от​ступление от требований, сформулированных в предписаниях ис​полнительных органов (должностных лиц), а в более общей форме – при нарушении правовых норм. В подобных случаях на​ступает юридическая ответственность. Следовательно, юридичес​кая обязательность односторонних предписаний не тождествен​на принуждению.

Следует учитывать, что односторонность и обязательность воле​изъявления субъекта исполнительной власти характерны не толь​ко для прямых предписаний и запретов, устанавливаемых норма​ми административного права. Эти особенности административного метода характерны и для дозволений, использование которых предписывается соответствующими административно-правовыми нормами. Механизм использования дозволительных средств в ад​министративно-правовом регулировании следующий.

Во-первых, правовые нормы могут предоставить сторонам ре​гулируемых управленческих отношений возможность выбора одного из вариантов должного поведения. Чаще всего данный метод используется для регулирования поведения должностных лиц, причем последние не вправе уклониться от предложенного административно-правовой нормой выбора. Так, КоАП (гл. 2) ус​танавливает, что должностное лицо или орган, уполномоченные на применение мер административной ответственности к правонару​шителям, вправе избрать одну из таких мер (например, предуп​реждение или наложение административного штрафа) либо ре​шить вопрос о его освобождении от ответственности.

Во-вторых, правовые нормы могут предоставить сторонам уп​равленческих отношений возможность действовать (или не дей​ствовать) по своему усмотрению. Как правило, это имеет место при реализации субъективных прав. Так, гражданин сам решает во​прос, нужно ли ему обжаловать действия того или иного должност​ного лица, которые он оценивает как неправомерные. Он же само​стоятельно решает и вопрос о том, в каком порядке подавать жало​бу – в административном или судебном. Фактически дозволи​тельный метод подобного рода носит характер официального, т.е. предусмотренного нормой административного права, разрешения на совершение определенных действий.

Таковы особенности властеотношений.

К их характеристике необходимо сделать еще одно существен​ное добавление. Дело в том, что и административное право преду​сматривает в определенных ситуациях возможность возникнове​ния управленческих отношений, построенных на началах юриди​ческого равенства сторон. Вопрос о них требует специального рас​смотрения, что и будет сделано далее.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что понимается под методом административно-правового регулиро​вания и каково его соотношение с предметом такого регулирования?

2. Какие специфические особенности характерны для методов адми​нистративного права?

3. В чем суть дозволительных средств административно-правового ре​гулирования?

Глава 3. АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ НОРМЫ

§ 1. Понятие и особенности административно-правовых норм

Нормы права по своему юридическому содержанию представ​ляют определенные правила поведения, устанавливаемые государ​ством. Их соблюдение гарантируется различными средствами также государственного характера (организационные, стимули​рующие, разъяснительные меры). При их несоблюдении могут ис​пользоваться меры государственного принуждения, в том числе и юридическая ответственность (дисциплинарная, административ​ная, материальная, уголовная). В подобном качестве правовые нормы фактически выражают регулирование соответствующих об​щественных отношений.              

Правовое регулирование управленческих общественных отно​шений осуществляется с помощью административно-правовых норм, определяющих границы, должного поведения их участников в сфере государственного управления. В них получает непосредст​венное выражение регулятивная роль административного права.

Административно-правовые нормы, таким образом, представ​ляют собой устанавливаемые государством правила поведения, целью которых является регулирование общественных отноше​ний, возникающих, изменяющихся и прекращающихся в сфере функционирования механизма исполнительной власти (в сфере государственного управления). Как уже отмечалось, такого рода отношения принято называть управленческими.

Регулирующее назначение административно-правовых норм выражается в том, что они устанавливают, когда и при соблюдении каких условий действия, совершаемые органами исполнительной власти, должностными лицами, государственными и негосударст​венными организациями, а также гражданами в сфере государст​венного управления, точно соответствуют требованиям законнос​ти. Вместе с тем в административно-правовых нормах указывает​ся, какие действия можно совершать, от каких следует воздер​жаться и какие совершать необходимо.

Следовательно, в этих правовых нормах либо предписывается определенный вариант должного поведения, либо он дозволяется (разрешается) при соблюдении предусмотренных нормами усло​вий, либо, наконец, совершение определенных действий запреща​ется. Тем самым создается правовой режим поведения сторон (участников) управленческих общественных отношений.

Конечно, в административно-правовых нормах проявляются качества, присущие любой правовой норме. Соответственно они определяют обязанности и права участников регулируемых обще​ственных отношений, а также их ответственность в случае наруше​ния прав и неисполнения обязанностей. При этом права и обязан​ности сторон этих отношений взаимны, т.е. они взаимодействуют как носители взаимных юридических прав и обязанностей. Данное общее правило, характерное для регулирования любых обществен​ных отношений, действует, несмотря на то, что одна сторона управ​ленческих отношений является представителем исполнительной власти, т.е. носителем юридически властных полномочий.

Действительно, та сторона этих отношений, которой адресуется властное предписание, обязана его исполнить. Но было бы неверным полагать, что в сфере государственного управления у субъектов исполнительной власти имеются только права, а у второй сто​роны регулируемого отношения – только обязанности. Конечно, в каждом управленческом отношении, урегулированном админи​стративно-правовой нормой, правам носителя властных полномо​чий соответствуют обязанности другой стороны. Однако и другая сторона наделяется при этом определенными правами по отноше​нию к исполнительному органу (должностному лицу). И этим пра​вам соответствуют определенные обязанности такого органа. На​пример, праву гражданина на подачу заявления или жалобы соот​ветствует обязанность органа (должностного лица) принять, рас​смотреть и разрешить их. Практически это означает такое соотно​шение прав и обязанностей сторон, в рамках которого обе они юри​дически обязаны действовать строго в соответствии с предписания​ми административно-правовой нормы.

Разумеется, наличие в управленческих отношениях исполни​тельных органов государственной власти (или их представителей) предполагает наделение их соответствующим объемом юридичес​ки властных полномочий, которых нет в таком объеме или же нет вообще у второй стороны. Это оказывает влияние на характер вза​имодействия участников управленческих отношений, что, однако, не превращает вторую сторону отношения в «слепого» исполните​ля повелительных (императивных) волеизъявлений субъекта ис​полнительной власти.

Административно-правовые нормы закрепляют не только права граждан, государственных и негосударственных формиро​ваний в сфере регулируемых управленческих отношений, но и их юридические гарантии, включающие как запреты на совершение исполнительными органами (должностными лицами) определен​ных действий, так и их ответственность за игнорирование прав второй стороны отношения. Так, исполнительным органам запре​щено вмешательство в оперативную деятельность предприятий, кроме случаев осуществления контроля за соблюдением ими дей​ствующего законодательства; не допускается вмешательство этих органов также в деятельность общественных объединений; долж​ностные лица несут административную ответственность за нару​шение законодательства об охране труда и т.д.

В своем большинстве административно-правовые нормы имеют своим непосредственным адресатом органы исполнительной влас​ти. И это понятно, так как именно они осуществляют государствен​но-управленческую деятельность, в связи с которой и возникают управленческие отношения. Следовательно, административно-правовые нормы в значительной степени рассчитаны на регулиро​вание организации и функционирования субъектов исполнитель​ной власти. Ими определяются система и структура этих субъек​тов; объем предоставляемых им юридически властных полномо​чий; устанавливаются их обязанности как перед государством, от имени которого они выступают, так и перед другими участниками управленческих отношений, а также их ответственность за свою деятельность; определяется порядок совершения ими соответству​ющих действий (например, порядок издания правовых актов, при​менения мер государственного принуждения, разрешения жалоб и заявлений и т.п.). В этом смысле показательны административно-правовые нормы, содержащиеся в Указе Президента Российской Федерации «О структуре федеральных органов исполнительной власти» от 22 сентября 1998 г., в положениях о федеральных ми​нистерствах и т.п.

Однако роль административно-правовых норм не может быть сведена к чисто аппаратным. Они также содержат правила поведе​ния, адресуемые всем иным возможным участникам регулируе​мых управленческих отношений.

Говоря об особенностях административно-правовых норм, нельзя не учитывать ряд иных важных обстоятельств. Так, до​статочно часто они устанавливаются непосредственно в процессе реализации исполнительной власти и, что особенно важно, сами​ми ее субъектами. Почти все исполнительные органы либо их руководители правомочны издавать нормативные правовые акты различной юридической силы. Содержащиеся в них адми​нистративно-правовые нормы распространяются либо лишь на подведомственные данному исполнительному органу объекты (на​пример, акты отраслевых министерств), либо на определенный круг объектов (например, акты, направленные на обеспечение го​сударственной монополии на алкогольную продукцию), либо, на​конец, на все объекты, действующие в сфере государственного управления (например, акты, устанавливающие общеобязатель​ные правила безопасности дорожного движения, охраны природ​ной среды).

Вся совокупность административно-правовых норм не сводится к тем, которые устанавливаются непосредственно субъектами ис​полнительной власти. Ряд таких норм содержится в Конституции РФ, во многих законодательных актах. Конечно, их юридическая сила различна. 

Нормы, устанавливаемые субъектами исполнительной власти, вторичны по отношению к нормам, установленным в законах, т.е. нормы, содержащиеся в актах органов исполнительной, власти, носят подзаконный характер.

Почему исполнительным органам предоставлена возможность самостоятельного нормотворчества? Объясняется это тем, что за​конодательно установленные нормы административного права, как правило, не имеют прямого действия, так как закон является наиболее общим правилом поведения, не учитывающим конкрет​ные особенности и условия их практического применения (исполнения). Но потребность в таком учете несомненна. Именно поэтому на долю исполнительной власти падает основная нагрузка по при​данию общим правилам поведения, установленным законом, пря​мого действия. Эта цель достигается путем создания подзаконных административно-правовых норм, детализирующих либо конкре​тизирующих, т.е. опосредующих, соответствующие нормы зако​на. Во многих случаях в самом тексте закона прямо оговариваются нормотворческие полномочия именно субъектов исполнительной власти. Например, Федеральный закон «О связи» от 16 февраля 1995 г., на базе которого осуществляется общее регулирование в данной сфере, предусматривает, что положения о лицензирова​нии, т.е. правила осуществления деятельности в области связи, утверждаются Правительством Российской Федерации.

Далее следует назвать уже упоминаемые ранее особенности, ко​торые проявляются в административно-правовых нормах как в правовой форме реализации исполнительной власти. В этом смыс​ле примечательно, например, то, что в отличие от многих других правовых норм они оснащены собственными юридическими сред​ствами защиты от посягательств на них (невыполнение или недобросовестное выполнение их требований). Имеется в виду ад​министративная ответственность, наступающая, как прави​ло, во внесудебном порядке.

С помощью таких юридических средств практически осущест​вляется защита не только административно-правовых норм и ре​гулируемых ими управленческих отношений, но и норм многих других отраслей права (трудового, финансового и т.п.).

Административно-правовые нормы во многих случаях могут выступать в роли регулятора, а не только защитника обществен​ных отношений, регулирующихся другими отраслями права. Ре​гулятивная роль этих норм обнаруживается в рамках уже назван​ных сопредельных отраслей права. Так, в области земельных отно​шений определенные юридически властные полномочия используются земельными комитетами, являющимися звеном системы ис​полнительной власти.

Таким образом, регулирующее значение административно-пра​вовых норм широкомасштабно, что полностью соответствует той роли механизма исполнительной власти, которая отводится ему российским государством и правом. При этом, конечно, необходи​мо учитывать, что эти правовые нормы не регулируют отношения между гражданами.

Что касается структуры административно-правовых норм, то она традиционна: гипотеза, диспозиция, санкция. Известные осо​бенности характерны, в частности, для санкций. Они предусмат​риваются в виде конкретных мер административного и дисципли​нарного принуждения, причем далеко не во всех случаях эти меры выражаются в соответствующем виде ответственности. Нередко в роли санкций выступают иные меры административного принуж​дения (например, административное задержание личности).

§ 2. Виды административно-правовых норм

Нормы административного права подразделяются на ряд групп в зависимости от своей регулятивной направленности и юридичес​кого содержания. Предлагается следующая их классификация.
Центральное место при этом закономерно отводится характер​ному для всех правовых норм выделению двух основных их видов, соответствующих целям содержащихся в них юридически власт​ных предписаний. Это материальные и процессуальные нормы.

Материальные административно-правовые нормы определяют объем и содержание обязанностей и прав конкретных участников регулируемых общественных отношений. Фактически речь идет о формировании их административно-правового статуса (правового положения).

Особенностью материальных норм административного права является то, что ими закрепляются юридические возможности того или иного участника управленческих отношений в статич​ном варианте, т.е. до стадии практической реализации этих воз​можностей. Например, материальными по своему характеру будут нормы, закрепляющие право граждан на обжалование неправо​мерных действий должностных лиц; нормы, определяющие ком​петенцию губернатора области и т.п.

Процессуальные нормы административного права определяют порядок (процедуру) практической реализации участниками управленческих отношений закрепленных за ними нормами матери​ального права обязанностей и прав. Это уже динамика управлен​ческих отношений.

Именно на основе норм процессуального административного права осуществляются подача, рассмотрение и разрешение жалоб, практически реализуются входящие в компетенцию губернатора области управленческие действия и т.п.

В числе процессуальных норм административного права особое место занимают те из них, которыми определяется порядок разре​шения административно-правовых споров и применения мер ад​министративного принуждения. Эту их группу принято называть административно-юрисдикционными нормами.

Следующим видом классификации административно-право​вых норм представляется их классификация по конкретному юри​дическому содержанию. Она производна от используемых в прак​тике административно-правового регулирования методов. Соответственно различают:

а) обязывающие, т.е. содержащие юридически властное пред​писание на обязательное совершение определенных действий, предусмотренных данной нормой. Например, при приеме на рабо​ту государственного служащего руководитель исполнительного органа обязан издать приказ; возникающее коммерческое объеди​нение обязано пройти регистрацию в органах юстиции и т.п.;

б) запрещающие, т.е. содержащие юридически властное пред​писание, запрещающее совершение определенных действий, предусмотренных данной нормой. Запрещающий характер носят прежде всего административно-правовые нормы, в которых пред​усматриваются составы административных правонарушений;

в) уполномочивающие, или дозволительные, т.е. такие админи​стративно-правовые предписания, которыми предусматривается возможность действовать в пределах предусмотренных нормами условий по своему усмотрению. Прямые предписания или запреты при этом отсутствуют, тем не менее определенный правовой режим действует, что исключает произвольный характер поведения участников регулируемых управленческих общественных отно​шений.

В силу этого нет оснований руководствоваться нередко звуча​щим «правилом»: разрешено все, что не запрещено. Вседозволен​ность не может превратиться в принцип действия административ​но-правовых норм, равно как и всех норм российского права. В особенности он неприменим к действиям, совершаемым субъектами исполнительной власти.

Однако невозможно роль права свести исключительно к уста​новлению юридических запретов. Вот почему административно-правовые нормы разрешают определенную свободу выбора того или иного варианта поведения, но непременно в рамках условий, установленных конкретной нормой.

Так, при осуществлении государственного надзора соответст​вующие контрольно-надзорные органы (должностные лица) не вправе «изобретать» те или иные меры административного воздей​ствия на нарушителей действующих в данной области правил. Они самостоятельны только в выборе одной из предусмотренных адми​нистративно-правовыми нормами мер такого воздействия. В их числе: требование устранить обнаруженные нарушения, ограниче​ние, приостановление или прекращение работы поднадзорного объекта; предъявление иска в арбитражный суд; отзыв лицензии; привлечение виновных к административной ответственности и т.п. Использование такого рода полномочий является юридичес​кой обязанностью этих органов, уклониться от выполнения кото​рой они не вправе;

г) стимулирующие, т.е. такого рода нормы, в которых закреп​лены соответствующие средства материального или морального воздействия на участников управленческих отношений с целью обеспечить их должное поведение. С помощью таких норм, напри​мер, устанавливаются налоговые льготы, применяются меры ма​териального поощрения и т.п. Как правило, данные меры сопутст​вуют прямым предписаниям или запретам.

Административно-правовые нормы могут, далее, квалифици​роваться и по признаку адресата. Соответственно можно выде​лить нормы, регламентирующие:

• административно-правовой статус граждан;

• организацию и деятельность органов исполнительной влас​ти;

• правовое положение государственных служащих;

• основы функционирования государственных предприятий и учреждений;

• отдельные стороны организации и деятельности различного рода коммерческих структур, включая частные;

• административно-правовой статус общественных объеди​нений.

Возможны и некоторые иные виды классификации админи​стративно-правовых норм. Например, с учетом федеративного устройства Российской Федерации различен масштаб действия этих норм: нормы, устанавливаемые на федеральном уровне, и нормы, устанавливаемые на уровне субъектов Федерации. По объему регулирования управленческих отношений можно разли​чать общие, межотраслевые, отраслевые и местные нормы. На​конец, административно-правовые нормы могут распространять​ся на нижестоящие звенья механизма исполнительной власти, т.е. иметь внутрисистемный характер либо иметь общеобяза​тельный характер, т.е. распространяться на все виды участников регулируемых управленческих отношений, либо быть адресными, т.е. регулировать деятельность отдельных участников этих отно​шений (например, положения о различных видах государствен​ного надзора и контроля).

§ 3. Реализация административно-правовых норм

Под реализацией понимается практическое использование норм в соответствии с целями административно-правового регули​рования управленческих общественных отношений. Различают два основных способа реализации: исполнение и применение. И в том, и в другом случае имеется в виду проведение в жизнь содер​жащихся в них властных волеизъявлений.

Исполнение административно-правовых нор – точное следова​ние участников управленческих отношений прямым предписани​ям, запретам и дозволениям. В исполнении требований норм прак​тически участвуют все возможные стороны управленческих отно​шений. Для этого достаточно вести себя в соответствии с содержа​щимися в норме требованиями. Очевидно, что данный вид реали​зации административно-правовых норм является условием ста​бильности самой сферы государственного управления.

Применение административно-правовых норм предполагает издание основанных на конкретной норме индивидуальных юри​дических актов по вопросу или по конкретному делу, возникающе​му в процессе государственно-управленческой деятельности. На​пример, если гражданин подает заявление о получении пенсии, соответствующая административно-правовая норма будет приме​нена в случае издания полномочным исполнительным органом юридического акта о назначении данному гражданину пенсии в установленном законом размере.

Очевидно, что применение административно-правовых норм является прерогативой органов исполнительной власти (долж​ностных лиц). Граждане подобных полномочий не имеют.

В предусмотренных действующим законодательством случаях применение административно-правовых норм отнесено к компе​тенции судебной власти. Так, судьи городских, районных судов, мировые судьи применяют их при наложении административных взысканий за совершение административных правонарушений.

§ 4. Источники административного права

Под ними понимаются внешние формы выражения админи​стративно-правовых норм. Это нормативные акты различной юридической силы.

Наиболее значительна роль следующих источников админи​стративного права:

1. Конституция Российской Федерации, конституции и уста​вы. субъектов Федерации. Многие из содержащихся в них норм имеют прямую административно-правовую значимость. Ими опре​деляются основы организации системы исполнительной власти, компетенция ведущих звеньев такой системы, принципы разгра​ничения предметов введения и полномочий между федеральными органами исполнительной власти и такими же органами субъектов Федерации.

2. Большое число административно-правовых норм находит свое выражение в законодательных актах Российской Федера​ции и ее субъектов. В качестве примера можно назвать Федераль​ный закон «Об основах государственной службы Российской Феде​рации» от 31 июля 1995 г.; Федеральный закон «Об обороне» от 31 мая 1996 г. и др. Законодательными актами являются также федеральные кодексы, например Налоговый кодекс Российской Федерации.

3. Источником административного права являются норматив​ные акты Президента Российской Федерации, а также аналогич​ные правовые акты глав государств либо глав исполнительной власти (например, президентов республик) в субъектах Федера​ции. Принципиальное значение имеют Указ Президента РФ «О структуре федеральных органов исполнительной власти» от 22 сентября 1998 г., Положение о Федеральной службе безопаснос​ти (утвержденное 16 июля 1998 г.), и др.

4. К числу источников административного права относятся нор​мативные постановления Правительства Российской Федера​ции, аналогичные акты правительств республик, входящих в со​став Федерации, а также правительств или администраций иных субъектов Федерации.

Примером нормативных актов Правительства РФ могут  служить утверждаемые им различного рода положения: Положение о государственном энергетическом надзоре в Российской Федерации от 27 августа 1998 г.. Положение о государственной санитарно-эпидемиологической службе Российской Федерации от 30 июня 1998 г., и т.п.

5. В отраслевом и межотраслевом масштабе в качестве источни​ков административного права служат нормативные акты феде​ральных органов исполнительной власти (министерств, государ​ственных комитетов и т.п.), а также аналогичные акты таких же органов в субъектах Федерации. Например, свидетельством имен​но такой их роли является следующая норма, закрепленная в По​ложении о Государственном комитете Российской Федерации по охране окружающей среды (Госкомэкологии России): решения Госкомэкологии по вопросам, отнесенным к его компетенции, обя​зательны для органов исполнительной власти, юридических и фи​зических лиц.

6. Административно-правовые нормы могут найти свое выра​жение в межгосударственных соглашениях (например, в рамках СНГ).

7. Нормативные акты руководителей государственных пред​приятий и учреждений можно считать локальными (внутриорганизационными) источниками норм административного права.

8. В случае наделения исполнительных органов системы мест​ного самоуправления необходимыми государственными полномо​чиями исходящие от них нормативные акты обоснованно могут быть включены в число источников административного права.

Необходимые сведения об источниках административного права можно получить в официальных изданиях: «Российской га​зете» и Собрании законодательства Российской Федерации. Кроме того, издаются различного рода профильные, отраслевые либо предметные бюллетени, в которых публикуются нормативные акты административно-правового характера.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Какие юридические цели достигаются с помощью норм администра​тивного права?

2. По каким основаниям можно классифицировать административно-правовые нормы?

3. Чем различаются административные предписания и администра​тивные дозволения?

Глава 4.  АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ ОТНОШЕНИЯ

§ 1. Особенности административно-правовых отношений

Любые общественные отношения преобразуются под регулиру​ющим воздействием соответствующих норм права, т.е. приобрета​ют правовую форму – становятся правовыми отношениями. Сто​роны таких отношений становятся носителями взаимных юриди​ческих обязанностей и прав, а их связи – правовыми. Это дости​гается тем, что именно правовая норма устанавливает обязанности и права, определяет ответственность за их неисполнение или нару​шение прав одной из сторон. В этом смысле налицо следующий правовой механизм: правоотношение возникает непосредственно в процессе реализации предписаний, содержащихся в данной норме права.

Административные правоотношения являются разновиднос​тью правовых отношение, в силу чего для них характерно все то общее, что свойственно любому правовому отношению.

Административно-правовое отношение представляет собой урегулированное административно-правовой нормой управлен​ческое общественное отношение, в котором стороны выступают в качестве носителей взаимных прав и обязанностей, установ​ленных и гарантированных административно-правовой нормой.
Сторонами этих правовых отношений могут быть граждане России, иностранцы и лица без гражданства, общественные объ​единения, государственные и негосударственные предприятия и учреждения, государственные служащие, органы исполнитель​ной власти.

Как и в других правовых отношениях, обязанности и права сторон административных правоотношений носят взаимный ха​рактер: одна из сторон вправе требовать от другой стороны такого поведения, которое предусмотрено административно-правовой нормой. Правам одной стороны, следовательно, соответствуют обя​занности другой и наоборот.

Поясним это на примере. Гражданин подает в полномочный исполнительный орган заявление о назначении ему пенсии. Действующим пенсионным законода​тельством ему предоставлено право требовать от данного органа приема его заявле​ния, рассмотрения его в установленные сроки, получения от него официального решения либо ответа и т.п. Этим правам гражданина соответствуют юридические обязанности исполнительного органа принять заявление, рассмотреть его в уста​новленные сроки, дать гражданину официальный ответ и т.п. При этом исполни​тельный орган вправе потребовать от гражданина представления дополнительных материалов и сведений, необходимых для вынесения соответствующего решения по заявлению гражданина. Последний обязан выполнить данное требование испол​нительного органа, если, конечно, он заинтересован в положительном решении поставленного им в заявлении вопроса. Налицо, следовательно, то, что на юриди​ческом языке означает корреспонденцией обязанностей и прав сторон правоотно​шения.

Вместе с тем в содержании административно-правовых отноше​ний помимо общих качеств, присущих правоотношениям вообще, находят свое непосредственное выражение специфические черты административно-правового регулирования управленческих об​щественных отношений и государственно-управленческой дея​тельности. На этой основе достаточно четко проявляются особен​ности, характерные именно для административных правоотноше​ний. В чем они состоят?

1. При характеристике методов административно-правового регулирования управленческих общественных отношений особо отмечалось, что такого рода общественные связи по своей сути являются властеотношениями, т.е. построенными на началах «власть – подчинение». Такой подход в принципе возможен и при выяснении особенностей административно-правовых отноше​ний. Это естественно, так как административные правоотношения есть юридически оформленные управленческие отношения. Од​нако нельзя впадать в крайность и низводить роль администра​тивного права до признания того, что оно основано исключитель​но на государственном принуждении, на слепом подчинении одной стороны регулируемых им отношений воле другой стороны.

Да, в отличие, например, от гражданского права, рассчитанно​го на регулирование отношений юридического равенства сторон, административное право исходит из признания того факта, что в регулируемых им общественных отношениях приоритетными яв​ляются позиции, характеризующие административно-правовой статус одной стороны. Соответственно в такого рода отношениях нет юридического равенства сторон, ибо юридически властные полномочия концентрируются в руках одной стороны.

В административно-правовых отношениях властное начало вы​ражается непосредственно, а потому и является доминирующим признаком, отличающим их от иных правоотношений.

Таким образом, для административно-правовых отношений в наибольшей степени характерно проявление властной природы права. И эта их особенность не колеблется в условиях проведения экономических реформ, так как они (условия) настоятельно дик​туют необходимость расширения сферы нормативного регулирова​ния, придающего разнообразным общественным отношениям, включая управленческий, юридический характер.

2. Природа государственно-управленческой деятельности, а также особенности административно-правового регулирования управленческих отношений определяют необходимость выделе​ния субъекта управления. В такой роли всегда выступает та сторо​на административно-правовых отношений, в руках которой кон​центрируется власть.
Поскольку административно-правовые отношения складыва​ются в сфере социальной по своему характеру управленческой де​ятельности, власть предстает перед нами в виде средства волевого регулирования управленческих процессов и сознательно-волевого поведения их участников. Тем самым индивидуальное поведение координируется и подчиняется общим интересам совместной дея​тельности. Таково по существу содержание руководства поведени​ем людей, свойственное управлению.

Кто в состоянии выразить в возникающих административно-правовых отношениях властное начало? Нетрудно предположить, что в подобной роли может выступать только та из их сторон, ко​торая наделена необходимыми для этого юридически властными полномочиями. Иначе говоря, имеется в виду такой участник этих правоотношений, которому нормы административного права отво​дят роль субъекта управления в рамках общей формулы управле​ния – «субъект – объект». Ни гражданин, ни общественное объ​единение, ни коммерческая структура негосударственного харак​тера, ни государственное предприятие либо учреждение на подоб​ную роль претендовать не имеют оснований. Выражаемая ими воля в административно-правовых отношениях является в силу этого вторичной. Каждый из названных участников администра​тивных правоотношений может решить самостоятельно только «свой» вопрос, т.е. вопрос своей собственной жизни и деятельнос​ти. Но этого явно недостаточно для того, чтобы выразить свою волю в сфере государственно-управленческой деятельности.

Как только у них возникает потребность «вторжения» в назван​ную сферу, соответствующие административно-правовые нормы придают им статус участников конкретных административно-пра​вовых отношений. В рамках такого рода правовых отношений со​ответственно общим закономерностям социального управления всегда находит свое выражение единая управляющая воля. Она и только она в состоянии обеспечить упорядочивающее воздействие на поведение тех, кто так или иначе затрагивает интересы данной сферы общественной жизни.

Таким образом, в административно-правовых отношениях всег​да выделяется субъект управления, всегда налицо приоритет воли такого субъекта, имеющей своим адресатом сознательно-во​левое поведение тех участников этого рода правовых отношений, которые выступают в роли объекта управления, всегда в том или ином варианте находит свое выражение соподчинение воль, всег​да воле «властвующего» участника подчиняется воля иных участников таких правовых отношений.
Таково фактическое соотношение сторон в административно-правовых отношениях.

3. Сфера государственного управления – управляемая сфера. В ней всегда и в полном объеме выражаются все основные качества управления в его государственно-властном понимании (исполни​тельная власть). Фактически все, что специфично для исполни​тельной власти и процесса ее реализации, непременно, хотя и в различных вариантах, обнаруживается в возникающих в этой сфере административно-правовых отношениях. Это понятно, ибо в ней должная согласованность поведения людей и их объединений обеспечивается государственными средствами. Поэтому в адми​нистративно-правовых отношениях всегда в той или иной форме получает свое выражение публично-правовой, т.е. государствен​ный, интерес.

Административно-правовые отношения прямо связаны с обес​печением управленческих целей и интересов государства, с прак​тической реализацией задач, функций и полномочий исполни​тельной власти в процессе государственно-управленченской дея​тельности.

Таким образом, для административно-правовых отношений характерна особая сфера общественной и государственной жизни – сфера государственного управления.
Интересы государства иного рода, т.е. не связанные напрямую с его управленческой деятельностью, обеспечиваются в иного рода правовых отношениях (например, в трудовых, гражданских и т.п.).

4. Те особенности административно-правовых отношений, о ко​торых шла речь, носят хотя и необходимый для правильного пони​мания их сути, но все-таки достаточно общий характер. В этом смысле они являются предпосылкой для анализа уже специфичес​ких признаков такого вида правовых отношений в чисто юриди​ческом аспекте.

На первый план среди них выдвигается следующий: главное состоит в выражении в административно-правовых отношениях публично-правового интереса. Его выразителем может быть толь​ко такой субъект, который, во-первых, действует от имени госу​дарства и, во-вторых, является носителем определенного комплек​са полномочий государственно-властного характера. Очевидно, что такими качествами обладает лишь соответствующий орган ис​полнительной власти.

Таким образом, специфической особенностью администра​тивно-правовых отношений является то, что во всех случаях необходимо следующее непременное условие – обязательное учас​тие в них стороны, наделенной юридически властными полномо​чиями. Такой стороной являются органы государственного управ​ления, т.е. субъекты исполнительной власти, а также представ​ляющие их должностные лица.

В этой связи может возникнуть вопрос: а как быть с управлен​ческими по своему характеру отношениями, складывающимися во внутриорганизационной деятельности органов законодатель​ной (представительной) и судебной властей, а также органов про​куратуры? Да, в подобных отношениях субъект исполнительной власти отсутствует. Тем не менее имеются достаточные основания считать, что и в этих случаях выделяется соответствующее звено, наделенное распорядительными полномочиями, характерными для субъектов исполнительной власти (например, руководитель Администрации Президента РФ, аппарата Государственной Думы), либо тот или иной руководитель таких государственных органов сам осуществляет полномочия распорядительного харак​тера (например, прокурор, председатель суда).

5. Следующая специфическая особенность административно-правовых отношений заключается в том, что, возникая по иници​ативе любой из сторон – и органа исполнительной власти, и граж​данина, и т.д., они в отличие от гражданско-правовых отношений договорного характера, для которых согласие второй стороны яв​ляется, как правило, обязательным, могут возникать (складывать​ся) без такого обязательного условия.

Таким образом, административно-правовые отношения могут возникать и вопреки желанию или согласию второй сто​роны.

Участие властвующего субъекта в подобных правовых отноше​ниях уже предполагает, что ему предписывается в определяемых административно-правовыми нормами условиях совершение таких действий, которые влекут за собой возникновение конкрет​ных административных правоотношений. Такой субъект, а им яв​ляется исполнительный орган (должностное лицо), обязан по своей инициативе и своими действиями обеспечивать возникнове​ние таких правоотношений, не вступая при этом в договорные связи со второй стороной. Причем такое поведение этого субъек​та – не возможность, а его прямая юридическая обязанность. Так, при обнаружении факта совершения административного правона​рушения полномочное должностное лицо возбуждает производст​во по привлечению нарушителя к административной ответствен​ности, несмотря на любые возражения нарушителя. Не менее по​казательны случаи, когда вышестоящий исполнительный орган дает обязательное для нижестоящих органов предписание, хотя оно и может вызвать возражения адресата. Сам факт предписания (юридическое действие) уже создает административное правоотно​шение.

Конечно, правоотношение может возникнуть по инициативе, например, гражданина, причем оно далеко не во всех случаях может соответствовать чисто служебным интересам исполнитель​ного органа или должностного лица (например, при обжаловании неправомерных управленческих действий). Однако сам факт пода​чи жалобы уже вызывает к жизни административное правоотно​шение со всеми присущими ему атрибутами (обязанность принять и рассмотреть жалобу и т.п.).

6. Между сторонами административно-правовых отношений могут возникать различного рода споры. Так, гражданин может быть не согласен с предпринятыми в его адрес действиями испол​нительных органов (должностных лиц), юридические лица также могут оспаривать их действия и т.п. Разрешение таких споров, как правило, осуществляется в административном, т.е. во внесудеб​ном, порядке. Выражается такое разрешение в принятии полно​мочным исполнительным органом (должностным лицом) односто​роннего юридически властного решения по предмету спора. Пред​метом спора чаще всего является законность оспариваемых управ​ленческих действий или решений.

Довольно часто действующее законодательство предусматрива​ет судебный порядок рассмотрения и разрешения административ​но-правовых споров либо в качестве самостоятельного (например, обжалование на основании ч. 2 ст. 46 Конституции РФ), либо аль​тернативного (обжалование постановлений о наложении админи​стративных взысканий может быть обжаловано как в вышестоя​щий исполнительный орган, так и в суд).

Таким образом, административно-правовые споры, между сто​ронами административных правоотношений решаются преиму​щественно путем реализации полномочными субъектами исполнительной власти принадлежащих им юридически властных полномочий.

7. За нарушение требований административно-правовых норм стороны административных правоотношений несут ответствен​ность, но не друг перед другом, что характерно для гражданско-правовых отношений. Виновная сторона отвечает перед уполномо​ченным исполнительным органом (должностным лицом). В таком порядке наступает, в частности, дисциплинарная и администра​тивная ответственность. В предусмотренных законом случаях от​ветственность возможна и в судебном порядке (например, за совер​шение ряда административных правонарушений).

Если нарушением административно-правовых норм нанесен материальный ущерб другой стороне данного правоотношения, то на виновную сторону возлагается обязанность его возмещения. Ре​шение об этом принимается одновременно с применением меры административной ответственности. Так, КоАП (ст. 40) предусмат​ривает возможность возмещения материального ущерба в размере, не превышающем одной второй минимального размера оплаты труда. Независимо от размера причиненного материального ущер​ба его возмещение возможно только в судебном порядке на основе норм гражданско-процессуального законодательства.

Таким образом, ответственность стороны административ​но-правового отношения наступает перед государством в лице его соответствующих органов (исполнительных либо судебных). Такой порядок ответственности обусловлен тем, что нарушение административно-правовых норм посягает на публично-правовые интересы, которые, как уже известно, способны выразить только государственные органы.

Административно-правовые отношения возникают при нали​чии условий, предусмотренных нормами административного права. Это юридические факты, т.е. обстоятельства, с которыми данная норма связывает возникновение правовых отношений между соответствующими сторонами. В таком качестве выступают действия и события.

Действия – результат активного волеизъявления того или иного субъекта, обладающего административной правоспособнос​тью и дееспособностью. Они могут быть правомерными и неправо​мерными.

Правомерные действия соответствуют требованиям админи​стративного права. Это правомерные действия граждан и других возможных участников административно-правовых отношений. Основным видом юридических фактов являются в силу особенностей сферы государственного управления индивидуальные (т.е. не​нормативные) правовые акты исполнительных органов (должност​ных лиц).

Неправомерные действия не соответствуют требованиям адми​нистративно-правовых норм, нарушают их. Это дисциплинарные и административные правонарушения. Ими может также быть без​действие (например, непринятие службой внутренних дел мер по обеспечению общественной безопасности и общественного по​рядка).

События – явления, независимые от воли людей (смерть, сти​хийное бедствие и т.п.).

§ 2. Виды административно-правовых отношений

Конечно, регулируемые административно-правовыми нормами общественные отношения различны по своему характеру. Да и присущий им элемент юридической властности выражается по-разному. Причем, как это будет показано, даже равенство участни​ков этих отношений на определенных этапах их развития не ис​ключается.

Классификация административно-правовых отношений может проводиться по различным основаниям. Наиболее значимо при этом выяснение прежде всего характера управленческих связей.
С этих позиций можно выделить:

1. Отношения, непосредственно выражающие сущность испол​нительной власти. В рамках такого рода отношений соответст​вующий субъект исполнительной власти осуществляет непосред​ственное управляющее (упорядочивающее) воздействие на поведе​ние управляемых участников этих отношений. Естественно, что именно им принадлежит главенствующая роль в общей системе административно-правовых отношений. Это прежде всего отноше​ния между вышестоящими и нижестоящими звеньями механизма исполнительной власти, между руководителями и подчиненными им по службе работниками административно-управленческого ап​парата, между исполнительными органами (должностными лица​ми) и гражданами, общественными объединениями, государствен​ными и негосударственными предприятиями и учреждениями, на которых действующим правом возлагаются определенные адми​нистративно-правовые обязанности.

2. Отношения, которые складываются за рамками непосред​ственного управляющего воздействия, но связаны с его осущест​влением. Они имеют вспомогательное значение по отношению к первому – основному виду административно-правовых отноше​ний, что, однако, не умаляет их значимости. Так, исполнительные органы часто вступают в отношения друг с другом по поводу согла​сования различных вопросов либо для подготовки совместных уп​равленческих действий и т.п. Такого рода управленческие связи служат организационно-правовой предпосылкой собственно властеотношений (первый вид). В соответствии с известной формулой управления они выражают отношения типа «субъект – субъект» в отличие от первого вида отношений, которые полностью соответ​ствуют управленческим связям типа «субъект – объект».

Фактически речь идет об основных и неосновных управленчес​ких связях. Они получили в научной и учебной литературе по ад​министративному праву специфическое наименование, а именно: вертикальные и горизонтальные отношения. В основу такого их подразделения положен юридический характер взаимодействия их участников.
Какой смысл вкладывается в обозначение административно-правовых отношений вертикальными?

Вертикальные административно-правовые отношения наибо​лее характерны для сферы государственного управления, посколь​ку в наибольшей степени выражают содержание административ​но-правового регулирования, а также типичные для государствен​но-управленческой деятельности управленческие связи.

Суть их состоит в следующем: у одной стороны есть юридичес​ки властные полномочия, которых нет у другой стороны отно​шения. Это отношения, возникающие между соподчиненными сторонами.

Следовательно, в них отсутствует юридическое равенство сто​рон. 

Властной стороной выступает, что закономерно, соответствую​щий субъект исполнительной власти, что позволяет ему осущест​влять непосредственное управляющее воздействие на поведение управляемых.

Власть есть власть, а потому исполнительная власть, реализуе​мая в административно-правовых отношениях, не утрачивает своей юридически властной природы в период перехода к рыноч​ным отношениям, когда стороны, выступающие в роли объектов управления, приобретают все больший объем оперативной само​стоятельности. Любые попытки игнорировать это объективно при​сущее ей качество неизбежно приводят к кризисным ситуациям (например, региональный сепаратизм, разрыв хозяйственных связей, ослабление государственной дисциплины и т.п.). Управлен​ческая вертикаль, выражаемая в административно-правовых от​ношениях, конечно, получает более мягкие формы своего выраже​ния, но при этом не утрачивает своей значимости.

Сам термин «управленческая вертикаль», предопределяющий наименование ряда административно-правовых отношений верти​кальными, предполагает разнообразные варианты выражения по​добных отношений. Обратим внимание на наиболее четко выра​женные из них.

1. Во всех вариантах вертикальных административно-право​вых отношений отчетливо проявляется ведущий показатель уп​равленческих связей, т.е. юридическое неравенство сторон. В руках управляющей стороны всегда сосредоточивается тот или иной объем юридически властных полномочий, только ей дающий возможность выступать в подобных отношениях в качестве субъ​екта государственно-управленческой деятельности.

2. Юридическое неравенство сторон вертикальных администра​тивно-правовых отношений находит свое выражение в юридичес​кой зависимости одной стороны от другой. Это следствие того, что только управляющая сторона наделена полномочиями решать все вопросы, возникающие в управляемой сфере.

3. Неравенство сторон в вертикальных административно-пра​вовых отношениях предполагает подчинение одной стороны («объект управления») другой стороне («субъект управления»). Имеется в виду волевое подчинение.

4. Подчиненность (соподчинение) в вертикальных администра​тивно-правовых отношениях выражается по-разному, хотя нера​венство сторон в юридическом смысле сохраняется во всех случаях.

Наиболее четко выраженные варианты этой подчиненности следующие. Прежде всего необходимо иметь в виду так называе​мую организационную подчиненность. Она наиболее характерна для управленческой вертикали и проявляется в связях вышестоя​щих и нижестоящих звеньев. Проиллюстрировать такого рода связи можно на примере полномочий, осуществляемых Министер​ством природных ресурсов РФ. Так, оно руководит своими терри​ториальными органами, подведомственными организациями, контролирует их деятельность, создает, реорганизует и ликвиди​рует их, утверждает их положения и уставы, назначает и освобож​дает от должности их руководителей и т.п.

Иные варианты вертикальных административно-правовых от​ношений находят свое выражение за рамками организационной соподчиненности их участников. Так, они могут иметь место между несоподчиненными сторонами. Но и в подобных случаях одна из сторон в силу своей компетенции правомочна издавать юридические акты, обязательные для исполнения организацион​но не подчиненной ей другой стороной данного правоотношения.

Наиболее яркие примеры вертикальных административно-пра​вовых отношений подобного вида обнаруживаются в следующих случаях. Например, на многие министерства, государственные ко​митеты, надзоры и другие органы исполнительной власти возлага​ются координационные функции, имеющие межотраслевой харак​тер. Но координация, т.е. обеспечение согласованной деятельнос​ти в определенных конкретных сферах, практически невозможна без реализации юридически властных полномочий  надведомст​венного характера, которыми наделяется исполнительный орган, выступающий в роли координатора.

Так, природоохранные органы РФ координируют деятельность иных исполнительных органов по вопросам охраны окружающей природной среды. Эти иные исполнительные органы им организа​ционно не подчинены. Тем не менее решения, принимаемые, на​пример, Государственным комитетом РФ по рыболовству, обяза​тельны (по вопросам рыболовства) для иных органов исполнитель​ной власти. А это свидетельствует о том, что и в данном случае проявляется определенная степень юридической (но не организа​ционной) подчиненности волеизъявлению органа-координатора.

Еще один пример. В сфере государственного управления в ши​роком масштабе осуществляется контрольно-надзорная деятель​ность, отличительным признаком которой является распростране​ние соответствующих юридически властных полномочий на тре​тьих лиц, т.е. на организационно неподчиненные объекты. Так, Федеральная энергетическая комиссия РФ при осуществлении надзора в сфере деятельности субъектов естественных монополий в топливно-энергетическом комплексе вправе принимать решения и давать предписания, обязательные для органов исполнительной власти, а также организаций независимо от форм собственности и ведомственной подчиненности.

Наконец, граждане, общественные объединения, негосударст​венные формирования также организационно не подчинены орга​нам исполнительной власти. Однако последние наделены полномо​чиями, которые позволяют им адресовать этим субъектам свои юридически властные волеизъявления.

Таким образом, для вертикальных административно-право​вых отношений характерно осуществление в их рамках непосредственного управляющего воздействия и приоритетное значе​ние юридически выраженной воли одной стороны, т.е. субъекта государственно-управленческой деятельности.

Под горизонтальными же административно-правовыми от​ношениями понимаются только те, стороны которых фактичес​ки и юридически равноправны, т.е. в них отсутствует юридичес​ки властное повеление одной стороны, обязательное для другой.

Возможность их возникновения в сфере государственного уп​равления означает, что помимо специфических особенностей, про​изводных от властной природы государственно-управленческой деятельности, административно-правовое регулирование учиты​вает и общие закономерности действия права. Следовательно, да​леко не все здесь сводится к юридическому неравенству сторон, хотя, конечно, оно наиболее показательно именно для управлен​ческих общественных отношений.

Для того чтобы признать данное отношение горизонтальным, необходимо учитывать следующие важные обстоятельства. Преж​де всего должна отсутствовать любая форма юридической зави​симости одной стороны отношения от другой. При этом не следует забывать, что отсутствие соподчиненности сторон далеко не всегда тождественно их юридическому равенству. Значит, обязательно должно отсутствовать любое проявление юридической властнос​ти волеизъявлений одной стороны, адресованных другой.
Допускает ли механизм административно-правового регулиро​вания столь нетипичные для серы государственного управления отношения? Да, допускает, в результате чего наблюдается весьма специфическое сочетание вертикальности и горизонтальности. Так, несомненно горизонтальными являются процессуальные ад​министративно-правовые отношения. Особенно наглядна горизон​тальность подобных отношений, возникающих, например, между гражданами и исполнительными органами (должностными лица​ми) в случаях обжалования гражданином неправомерных дейст​вий субъектов государственно-управленческой деятельности; между гражданами, юридическими лицами и исполнительными органами в случаях, когда первые привлекаются к административ​ной ответственности; между гражданами и исполнительными ор​ганами при осуществлении лицензионного производства (имеется в виду выдача разрешений на занятие определенными видами де​ятельности) и т.п.

В приведенных, а также в иных аналогичных случаях налицо взаимные обязанности и права названных сторон, что является свидетельством их равноправного положения. Такой характер присущ всем отношениям, предметом которых является конкрет​ный административно-правовой спор либо удовлетворение субъек​тивных прав физических и юридических лиц в процессе государ​ственно-управленческой деятельности.

Но, и в этом состоит специфика административно-правовых от​ношений в целом, горизонтальность, предполагающая юридичес​кое равенство сторон, «не вечна». Она проявляется до определен​ного момента – до того, как полномочный субъект исполнитель​ной власти выносит одностороннее юридически властное реше​ние по предмету возникшего правоотношения. С этого момента горизонтальность уступает место вертикальности, перераста​ет в нее.

В итоге проявляются все те качества, которые характерны для механизма реализации исполнительной власти, а потому и явля​ются наиболее типичными именно для административно-право​вых отношений.

На этой основе вполне приемлем следующий вывод: горизон​тальные по своему характеру административно-правовые от​ношения могут складываться в качестве определенной предпо​сылки вертикальных отношений. Они, как правило, предшест​вуют им.
В таком понимании горизонтальными можно признать управ​ленческие отношения между находящимися на одном правовом уровне исполнительными органами (должностными лицами). К их числу, например, безусловно относятся связи двух или нескольких министерств по поводу осуществления совместных действий (на​пример, в целях подготовки принятия совместного нормативного акта, проведения совместного заседания коллегий, формирования межведомственных консультативных и совещательных органов и т.п.). Налицо чисто процедурный характер отношений подобно​го рода. Их участники равноправны. Затем, т.е. после принятия, например, совместного правового акта, что допускается админи​стративно-правовыми нормами, начинает действовать традицион​ная управленческая вертикальность. Совместно принятый акт яв​ляется односторонним (в юридическом смысле) волеизъявлением со всеми вытекающими из этого факта последствиями. При этом не имеет значения, по чьей инициативе был принят данный право​вой акт.

Таков механизм взаимодействия вертикальных и горизонталь​ных начал, проявляющийся в административно-правовых отно​шениях.

Следует также учитывать, что в настоящее время известное рас​пространение получают различного рода соглашения, которые, в частности, возможны и между субъектами исполнительной власти. Формой их выражения могут служить административно-право​вые договоры. Так, федеральные органы исполнительной власти по соглашению с органами исполнительной власти субъектов Федера​ции могут передавать им осуществление части своих полномочий и наоборот (ч. 2 и 3 ст. 78 Конституции РФ). Практика подобных со​глашений довольно распространена. Несомненно, что они заключа​ются равноправными партнерами. Однако проблема администра​тивных договоров пока еще теоретически не осмыслена должным образом, четкая их правовая регламентация отсутствует.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Каковы основные особенности административно-правовых отно​шений?

2. В чем находит свое выражение их вертикальный характер?

3. Могут ли административно-правовые отношения строиться на осно​ве юридического равенства их участников?

Раздел II. СУБЪЕКТЫ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

Глава 5. ГРАЖДАНЕ

§ 1. Основы административно-правового статуса гражданина

Анализ административной правосубъектности различных участников общественных отношений, складывающихся в сфере реализации исполнительной власти, с должной обоснованностью начинается с ознакомления с особенностями административно-правового статуса гражданина. Для этого имеются прочные кон​ституционные основания. Так, ст. 2 Конституции Российской Фе​дерации гласит: «Человек, его права и свободы являются высшей ценностью. Признание, соблюдение и защита прав и свобод чело​века и гражданина – обязанность государства».

Соответственно все звенья системы исполнительной власти призваны обеспечивать имеющимися в их распоряжении средст​вами непреклонное проведение в жизнь этого конституционного принципа. Мало того, права и свободы человека и гражданина оп​ределяют смысл, содержание и применение законов в процессе реализации исполнительной власти (ст. 18 Конституции РФ).

Гражданин России обладает всей полнотой социально-экономи​ческих, политических и личных прав и свобод. Их подробный ана​лиз отнесен к предмету конституционного права. Поэтому в курсе административного права главное внимание сосредоточивается на тех государственно-управленческих средствах, с помощью кото​рых создаются условия, необходимые для реализации и защиты правового статуса личности. Совокупность такого рода средств и дает представление об особенностях ее административно-правово​го статуса.
Общий правовой статус граждан определяется Конституцией РФ, действующим российским законодательством. Это, например, Закон «О гражданстве РСФСР» от 28 ноября 1991 г.; Закон «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жительства в пределах Российской Федерации» от 25 июня 1993 г.; Закон «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» от 27 апреля 1993 г.; Федеральный закон «О воинской обязанности и военной службе» от 28 марта 1998 г.; Федеральный закон «О защи​те прав потребителей» от 9 января 1996 г.; Федеральный закон «О ветеранах» от 12 января 1995 г. с изменениями от 18 ноября 1998 г.; Закон «О подоходном налоге с физических лиц» с измене​ниями, последние из которых были приняты 31 декабря 1997 г., и др. Отдельные стороны этого статуса регламентируются также указами Президента Российской Федерации. Так, 18 октября 1996 г. им было утверждено Положение о Комиссии по правам человека при Президенте РФ.                                

Логично предположить, что одно лишь провозглашение ком​плекса демократических прав и свобод личности, а также их обя​занностей еще не решает полностью проблему правового статуса гражданина. В повседневной жизни этот статус нуждается в прак​тической реализации, а также и к реальных его гарантиях.
В этой связи неизбежна постановка вопроса о роли исполни​тельной власти в обеспечении реализации конституционных прав, свобод и обязанностей граждан. И для этого имеются все необходимые основания.

Прежде всего с учетом назначения исполнительной власти оче​видно, что сфера государственного управления представляет собой широчайшее поле именно для реализации прав и свобод чело​века, закрепленных действующим законодательством. Ведь основ​ная функция исполнительной власти – исполнение, т.е. проведе​ние в жизнь требований законов.

Далее, механизм исполнительной власти – наиболее много​численная и разветвленная часть государственного аппарата, дей​ствующая повседневно и на самых различных участках обществен​ной жизни. В силу этого именно между соответствующими органа​ми исполнительной власти (должностными лицами) и гражданами складывается множество конкретных административно-правовых отношений, предметом которых часто служит реализация субъек​тивных прав граждан.

Еще один важный момент. Субъекты исполнительной власти регулируют деятельность государственных и негосударственных предприятий и учреждений, в составе которых работают миллио​ны людей. Именно на этих предприятиях и в учреждениях реали​зуются предоставленные гражданам субъективные права в области труда, образования, здравоохранения, социального обеспечения, жилищно-коммунального хозяйства и бытового обслуживания, культуры и т.п.

Наконец, в механизм исполнительной власти включаются спе​циальные правоохранительные органы, одной из центральных задач которых является как контроль за обеспечением конститу​ционных прав и свобод граждан, так и осуществление мер по их защите.

Все это свидетельствует о том, что обеспечение тех или иных прав и свобод граждан в значительной, если не в основной, мере осуществляется в сфере государственного управления. И это дей​ствительно так. Например, для того чтобы получить работу, т.е. реализовать свое право на труд, гражданин должен обратиться к администрации предприятия, учреждения, а зачисление на работу или службу оформляется приказом администрации, т.е. управлен​ческим актом. Получение гражданином пенсии также предполага​ет необходимость его обращения в соответствующие исполнитель​ные органы, правомочные назначать пенсии, и т.п.

Механизм реализации конституционных прав граждан, таким образом, слагается, как правило, из двух обязательных стадий:
а) волеизъявления гражданина;

б) официальной реакции на это волеизъявление со стороны пол​номочного исполнительного органа (должностного лица).

Последней стадии принадлежит решающая роль, так как дан​ный орган правомочен решить возникший по инициативе гражда​нина вопрос в одностороннем юридически властном порядке.

Конечно, нельзя представлять дело таким образом, что субъек​там исполнительной власти принадлежит исключительная роль в реализации конституционных прав и свобод граждан. Другие зве​нья государственно-властного механизма (например, субъекты су​дебной власти), а также и общественные объединения активно уча​ствуют в этом процессе. Тем не менее именно в руках исполнитель​ных органов непосредственно сосредоточены рычаги организаци​онно-правового характера, необходимые для этого.

Если в конституционных нормах общий статус гражданина получает свое политико-юридическое выражение, то администра​тивно-правовые нормы закрепляют их конкретно-юридический статус подобно тому, как нормы иных отраслей права оформляют статус личности, например, в гражданско-правовых, трудовых и иных отношениях. Так происходит- конкретизация общего пра​вового статуса, находящая свое выражение, в частности, в адми​нистративно-правовом статусе гражданина. Последний складыва​ется из совокупности конституционных прав и свобод, а также иных прав, предоставляемых гражданам в сфере государственно​го управления законами и подзаконными актами и гарантирован​ных ими.

Таким образом, во-первых, в сфере действия административно-правовых норм получают свою конкретизацию и детализацию кон​ституционные права и свободы граждан и, во-вторых, эти нормы создают систему их наиболее ощутимых и повседневных гарантий.

Общая характеристика административной правосубъектности граждан была дана в гл. 1 настоящего учебника. Напомним лишь то, что под такого рода правосубъектностью понимается призна​ваемая государством фактическая возможность гражданина быть субъектом конкретных административно-правовых отношений, иметь и практически реализовать субъективные обязанности и права административно-правового характера. Она возникает с мо​мента рождения гражданина и прекращается с его смертью. Объем и содержание административной право- и дееспособности гражда​нина устанавливаются и изменяются при помощи норм админи​стративного права. При этом правоспособность не может быть от​чуждаема или передаваема. Добровольный отказ от нее не имеет силы. Временное ее ограничение возможно лишь в случаях, преду​смотренных действующим законодательством (например, при со​вершении преступления или административного правонару​шения).

Административная дееспособность граждан предполагает осу​ществление своими личными действиями возлагаемых на них ад​министративно-правовых обязанностей и приобретение прав в сфере государственного управления. Момент возникновения адми​нистративной дееспособности граждан единообразно не определен (в пределах 16–18 лет). Возможно признание лица частично либо полностью недееспособным (душевная болезнь, слабоумие).

В административно-правовых отношениях граждане могут вы​ступать в различной роли.

Такого рода правоотношения могут складываться в связи с:

а) реализацией гражданами принадлежащих им по закону субъективных прав;

б) выполнением возложенных на них законом обязанностей;

в) нарушениями исполнительными органами (должностными лицами) прав и законных интересов граждан;

г) нарушением гражданами их правовых обязанностей в сфере государственного управления.

§ 2. Права и обязанности граждан в сфере реализации исполнительной власти

Следует учитывать, что права и свободы граждан либо непо​средственно реализуются в сфере деятельности субъектов испол​нительной власти, либо органически связаны с практической дея​тельностью этих властных субъектов, либо, будучи производными от конституционных, приобретаются ими в связи с их функциони​рованием в сфере государственно-управленческой деятельности. Соответственно можно говорить о следующих вариантах конкрет​ного выражения прав и свобод граждан, проявляющихся в назван​ной сфере.

1. Конституционные права и свободы, относящиеся к общему правовому статусу личности и реализуемые в сфере государст​венного управления.

Имеются в виду такие права и свободы, реальность которых гарантируется приведением в движение того или иного звена ме​ханизма исполнительной власти. Это, например, право на труд (ст. 37 Конституции РФ), на социальное обеспечение (ст. 39), на жили​ще (ст. 40), на охрану здоровья (ст. 41) и др.

Главное при этом состоит в том, что реализация такого рода прав предполагает необходимость обращения гражданина в соот​ветствующую государственно-управленческую инстанцию, целью которого является получение юридически властного решения (на​пример, приказа о назначении на должность, решения о назначе​нии пенсии, решения о предоставлении жилой площади и др.). Система учреждений и организаций образования, здравоохране​ния, жилищно-коммунального хозяйства и т.п. создается государ​ством и находится в непосредственном ведении исполнительных органов. Если же речь идет о негосударственных учреждениях и организациях такого типа, то их деятельность, связанная с реали​зацией конституционных прав и свобод граждан, находится под контролем (надзором) со стороны государственных органов.

На долю исполнительных органов приходится и преодоление кризисных ситуаций, возникающих в процессе реализации кон​ституционных прав. граждан. Так, служба занятости осуществляет меры по обеспечению работой безработных, по устранению нега​тивных последствий безработицы.

Полномочия органов исполнительной власти и должностных лиц, необходимые для реализации этой группы прав и свобод граждан, закрепляются, как правило, в нормативных актах, рег​ламентирующих их деятельность (например, в положениях, долж​ностных инструкциях).

2. Конституционные права и свободы, определяющие характер государственно-управленческой деятельности. 

В данном случае можно говорить о таких правах и свободах граждан, которые непосредственно связаны с самой сущностью процесса реализации исполнительной власти. Соответственно на​лицо прямая их связь с административно-правовым статусом гражданина.

В этом плане можно выделить, например, право на участие в управлении делами государства (ст. 32 Конституции РФ), на не​прикосновенность личности (ст. 23) и жилища (ст. 25), на свободу передвижения (ст. 27), на обжалование в суд решений и действий (бездействия) исполнительных органов и должностных лиц (ст. 46) и т.д.

Почему названные права и свободы выделены в отдельную группу? Дело в том, что нормы административного права предпо​лагают прямую зависимость их реализации от соответствующих действий исполнительных органов (должностных лиц). Одновре​менно осуществляется административно-правовая регламентация таких действий.

Так, неприкосновенность жилища в определенных законода​тельством о милиции случаях может быть нарушена ее сотрудни​ками (например, при преследовании лиц, подозреваемых в совер​шении преступления). Проникновение в жилище помимо воли проживающих сопровождается обязательным уведомлением об этом прокурора в течение 24 часов; в КоАП (гл. 19) регламентиро​ваны порядок и сроки административного задержания граждан; свобода передвижения предполагает соответствующие регистра​ционные действия органов внутренних дел и т.п.

3. Права граждан, устанавливаемые и гарантируемые закона​ми и подзаконными правовыми актами субъектов исполнитель​ной власти.

Кроме прав, имеющих конституционное выражение и значе​ние, непосредственно в сфере государственно-управленческой дея​тельности граждане пользуются рядом иных прав общего или кон​кретного характера. С их помощью административно-правовой статус граждан получает свое дальнейшее развитие. Устанавлива​ются и гарантируются эти права как законами, так и подзаконны​ми нормативными актами полномочных органов исполнительной власти.

В качестве иллюстрации можно сослаться на нормы КоАП, оп​ределяющие процессуальные права граждан, привлекаемых к ад​министративной ответственности. Право граждан проводить митинги, демонстрации реализуется на основе Указа Президента РФ «О порядке организации и проведения собраний, митингов, улич​ных шествий, демонстраций и пикетирования» от 25 мая 1992 г. Конституционное право на труд конкретизировано Федеральным законом «Об основах государственной службы Российской Федера​ции» от 31 июля 1995 г., что дает гражданам возможность зани​мать должности на государственной службе. Правительство РФ определяет правила регистрации и снятия граждан с регистраци​онного учета по месту пребывания и по месту жительства.

В законодательном или в подзаконном варианте регламентиру​ются права граждан, связанные с изменением имени и фамилии, с лицензированием их предпринимательской или иной деятельнос​ти, с выездом из России и въездом в Россию, с действием паспорт​ной системы и др. Права специального характера могут реализо​ваться гражданами в границах отдельных отраслей или сфер госу​дарственно-управленческой деятельности (например, в области культуры, образования, информации, соблюдения государствен​ной тайны, приобретения и использования оружия).

Обязанности граждан в сфере реализации исполнительной власти. Административно-правовой статус гражданина предпола​гает выполнение им определенных юридических обязанностей: как конституционных, так и определяемых законами и подзакон​ными правовыми актами.

Прежде всего это общие конституционные обязанности: пла​тить налоги (ст. 57), охранять природу и окружающую среду (ст. 58), защищать Отечество (ст. 59).

Такого рода обязанности получают свою конкретизацию в зако​нах и подзаконных правовых актах. Так, в области внутренних дел граждане обязаны соблюдать правила общественного порядка, без​опасности дорожного движения, паспортной системы; в области жилищно-коммунального хозяйства – правила пользования жи​лыми помещениями; в области юстиции – правила регистрации актов гражданского состояния и т.п.

Главное заключается в том, что конкретный объем отраслевых или ведомственных обязанностей граждан определяется не усмот​рением того или иного органа исполнительной власти (должност​ного лица), а действующими правовыми нормами. Установление для граждан обязанностей помимо предусмотренных в законе во всех случаях строго наказуемо.

Однако невыполнение или ненадлежащее выполнение гражда​нином своих обязанностей влечет за собой его ответственность. В сфере действия административно-правовых норм это, как прави​ло, административная ответственность.

§ 3. Гарантии прав граждан в сфере реализации исполнительной власти

Под гарантиями юридических прав, обязанностей и законных интересов граждан понимаются условия и средства, которые обес​печивают их фактическую реализацию и надежную охрану (за​щиту).

В развернутом варианте механизм таких гарантий слагается из следующих юридически значимых действий, совершаемых полно​мочными государственными органами:

а) выполнение юридической обязанности по обеспечению реа​лизации конституционных прав и свобод граждан;

б) создание необходимых условий для их реализации;

в) постоянное наблюдение и контроль за их реализацией;

г) охрана прав и свобод граждан;

д) применение санкций в случае их нарушения.

При этом необходимо учитывать, что гарантии, о которых идет речь, носят государственный характер. Это означает, что на все государственные органы Конституцией РФ и российским законо​дательством возлагаются обязанности, связанные с реализацией прав и свобод граждан. Выполнение таких обязанностей органами исполнительной власти составляет содержание административно-правовых гарантий. Они могут носить различный характер, что позволяет выделить два основных направления, по которым они проявляются в процессе государственно-управленческой деятель​ности.

1. Административно-правовые гарантии реализации прав и свобод граждан. В данном случае подразумеваются юридические обязанности исполнительных органов (должностных лиц) как по обеспечению реализации, так и по созданию условий реализации прав граждан. Эти гарантии находят свое выражение в закрепле​нии в соответствующих правовых нормах данных обязанностей. Тем самым права и свободы граждан определяют деятельность ис​полнительной власти (ст. 18 Конституции РФ).

Так, Федеральный конституционный закон «О Правительстве Российской Федерации» от 17 декабря 1997 г. с изменениями и дополнениями от 31 декабря 1997 г. действует на базе основных принципов, в числе которых принцип обеспечения прав и свобод человека и гражданина. Правительство обеспечивает реализацию конституционных прав граждан в области социального обеспече​ния; принимает меры по реализации трудовых прав граждан и их прав на охрану здоровья, по обеспечению санитарно-эпидемиологического благополучия; развивает систему бесплатного образова​ния; принимает меры по реализации прав граждан на благоприят​ную окружающую среду; участвует в реализации государственной политики в области обеспечения безопасности личности; осущест​вляет меры по обеспечению прав и свобод граждан. Установлен особый порядок вступления в силу постановлений Правительства, затрагивающих права, свободы и обязанности граждан (не ранее дня их официального опубликования).

Соответствующие обязанности подобного характера, но ограни​ченные сферой деятельности органов исполнительной власти, за​крепляются в положениях о них, утверждаемых Президентом РФ или, как правило. Правительством РФ.

Одним из принципов государственной службы является при​оритет прав и свобод гражданина, обязанность государственных служащих признавать, соблюдать и защищать их.

Министерство юстиции РФ осуществляет государственную ре​гистрацию нормативных актов федеральных органов исполни​тельной власти, которыми затрагиваются права, свободы и закон​ные интересы граждан.

Важное значение имеют специальные административно-про​цессуальные гарантии прав граждан, устанавливаемые законода​тельством о производстве по делам об административных правона​рушениях, по заявлениям и жалобам граждан и т.п. Они включа​ют, в частности, закрепление обстоятельств, смягчающих админи​стративную ответственность, ограничения при применении наибо​лее строгих административных взысканий, предоставление граж​данам, привлекаемым к административной ответственности, ши​рокого комплекса прав процессуального характера, устанавливае​мых КоАП, и др.

Кроме того, предусмотрены административные процедуры, в рамках которых происходит реализация прав граждан. Так, по​добные процедуры действуют при приеме граждан на работу, при рассмотрении их заявлений и жалоб, при осуществлении лицензи​рования различного рода деятельности, осуществляемой ими, и т.п.

С учетом особенностей административно-правовых отношений механизм рассматриваемых административно-правовых гаран​тий есть совокупность следующих юридически значимых дейст​вий:

а) обращение гражданина к исполнительному органу (долж​ностному лицу) по поводу реализации закрепленных за ним прав;

б) рассмотрение компетентным органом (должностным лицом) обращения гражданина на предмет установления его правомерности и обоснованности;

в) вынесение ими решения по предмету обращения;

г) исполнение принятого решения.                       

Главное при этом заключается в том, что исполнительный орган (должностное лицо) юридически обязан принять обращение гражданина и вынести по нему властное одностороннее решение, а также провести его в жизнь. Эту обязанность орган выполняет в силу требований закона либо подзаконного правового акта. С другой стороны, он обязан не только перед законом, но и перед гражданином как сторона возникшего административно-правово​го отношения. Это и есть проявление юридических гарантий прав граждан.

2. Административно-правовые гарантии охраны прав и свобод граждан.

Это осуществление исполнительными органами (должностны​ми лицами) действий по наблюдению за реализацией прав и сво​бод граждан, по их непосредственной защите, наконец, по при​менению административно-правовых санкций в случае их нару​шения.

Наблюдательная функция исполнительных органов (долж​ностных лиц) находит свое практическое выражение в осуществле​нии ими контроля за тем, как осуществляется реализация прав граждан в подведомственных им (нижестоящих) органах, пред​приятиях и учреждениях, государственными служащими. Другой вариант такого рода функций выражается в осуществлении ими на основе специальных полномочий такого же характера наблюдения в отношении неподведомственных объектов и лиц. В данном слу​чае имеются в виду полномочия надзорного характера.

Наблюдательными (контрольно-надзорными) полномочиями в сфере реализации прав и свобод граждан наделены в соответству​ющем объеме все органы исполнительной власти как общей, так и отраслевой и межотраслевой компетенции. Действуют также спе​циальные надзорные органы, осуществляющие наблюдение за проведением в жизнь определенных общеобязательных правил, например санитарно-гигиенических, природоохранных, противо​пожарных и т.п. При этом они следят за тем, как обеспечивается реальность прав граждан в соответствующих областях обществен​ных отношений.

Непосредственная защита прав граждан исполнительными органами (должностными лицами) предполагает практическое использование ими достаточно широкого арсенала юридически властных средств. К ним можно отнести:

а) приостановление действия правовых управленческих актов, нарушающих права и свободы граждан. Так, Президент РФ может приостанавливать действие правовых актов органов исполнитель​ной власти субъектов Федерации; Правительство РФ полномочно приостанавливать исполнение постановлений правительств рес​публик, входящих в состав РФ. Естественно, что имеются в виду случаи, когда в приостанавливаемых актах содержатся те или иные нарушения или ограничения прав и свобод граждан;

б) приостановление работы предприятий и учреждений, если их состояние, например, угрожает здоровью и жизни граждан (на​пример, органами государственного санитарно-эпидемиологического контроля, государственного надзора в области охраны труда и т.п.);

в) отмена неправомерных актов управления, нарушающих права граждан. Правительство РФ вправе отменять такого рода акты федеральных органов исполнительной власти, а Президент РФ – акты самого Правительства и т.п.

В этих полномочиях, в частности, отчетливо проявляется сле​дующая конституционная позиция: любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности граждан, не могут применяться (ч. 3 ст. 15). И хотя в данном случае имеется в виду обязательное условие их официального опубликования, есть основания для того, чтобы считать, что акты тем более не могут применяться, если ими нарушаются права, свободы и законные интересы граждан.

В осуществлении защиты прав граждан существенна роль не только чисто административно-правовых средств, но и полномо​чий, которыми наделены органы судебной власти и прокуратуры. В частности, правом отмены актов управления наделены суды общей юрисдикции, а также арбитражные суды. Конституцион​ный суд РФ может признать такие акты неконституционными, что влечет за собой утрату ими юридической силы.

Органы прокуратуры опротестовывают правовые акты управ​ления в случае нарушения ими прав граждан. 

Таким образом, гарантируется государственная защита прав и свобод граждан.

Наконец, нельзя не отметить и то, что самим гражданам предо​ставляется юридическая возможность своими средствами защи​щать свои права в сфере государственно-управленческой деятель​ности. Конечно, гражданин не обладает полномочиями по отмене или приостановлению правовых актов, ущемляющих его права и законные интересы. Но путем обжалования такого рода актов он приводит в движение государственный механизм защиты его прав.

Применение административно-правовых санкций как средст​ва защиты их прав и законных интересов находит свое выражение в том, что она является следствием использования исполнитель​ными органами, равно как и другими полномочными государст​венными органами, их наблюдательных и защитительных гарантий. Конечно, ответственность в буквальном смысле не ограждает' то или иное субъективное право личности. Тем не менее ее юриди​ческая значимость несомненна, ибо сама возможность ответствен​ности за свои действия, нарушающие субъективные права граждан, имеет большое превентивное (предупредительное) значение. Сам факт ее наступления есть результат неправомерных действий. При этом, естественно, подразумевается юридическая ответственность прежде всего должностных лиц государственно-управленческого аппарата.

Предусмотрены в основном два вида такой ответственности на​званных лиц: дисциплинарная и административная. Конечно, за преступные деяния должностные лица несут и уголовную ответст​венность.

Дисциплинарная ответственность наступает при нарушении государственным служащим возложенных на него служебных обя​занностей, в числе которых значится обеспечение соблюдения и защиты прав и законных интересов граждан. Неисполнение или ненадлежащее исполнение этой обязанности влечет за собой нало​жение на него органом или руководителем, имеющим право назна​чать служащего на должность, дисциплинарных взысканий.

Административная ответственность наступает для долж​ностных лиц за совершение ими административных правонаруше​ний, связанных с несоблюдением установленных правил в сфере охраны порядка управления, государственного и общественного порядка, природы, здоровья населения и т.п. Конечно, имеются определенные ограничения этого вида юридической ответствен​ности. Так, должностные лица отвечают за нарушение таких обще​обязательных правил, действующих в сфере реализации исполни​тельной власти, обеспечение выполнения которых входит в их служебные обязанности. Их административная ответственность наступает в случаях, когда совершенными ими действиями либо бездействием нарушаются права и свободы граждан. КоАП преду​сматривает широкий круг составов таких нарушений, субъектами которых являются должностные лица. Например, это воспрепятствование осуществлению гражданином своих избирательных прав (ст. 401); нарушение законодательства о труде и его охране (ст. 41); воспрепятствование проведению митинга, демонстрации (ст. 1661); незаконное изъятие паспортов (ст. 182); воспрепятство​вание осуществлению права граждан на свободу совести (ст. 193) и т.д. Административную ответственность должностные лица несут перед органами, наделенными полномочиями по осуществлению административного надзора. Постановление о возбуждении адми​нистративного производства вправе выносить прокурор.

Названные виды юридической ответственности носят персо​нальный характер (отвечает конкретное должностное лицо). От​ветственность исполнительных органов не предусматривается.

Гражданин имеет право на возмещение государством ущерба, причиненного незаконными действиями исполнительных органов (должностных лиц). Такое возмещение осуществляется в гражданско-процессуальном порядке.

§ 4. Право жалобы

Специального внимания заслуживает вопрос о средствах защи​ты своих прав и законных интересов, нарушаемых исполнитель​ными органами (должностными лицами), которые в соответствии с действующим законодательством предоставлены гражданам. Имеются в виду их заявления и жалобы.

Жалоба представляет собой обращение гражданина к соответ​ствующему государственному органу или должностному лицу, предметом которого является сложившееся у гражданина мнение о том, что те или иные действия или правовые акты, адресованные ему со стороны официальных управленческих инстанций, ограни​чивают либо нарушают его права и законные интересы. В подобном понимании подача жалобы есть юридический факт, на основе ко​торого возникает конкретное административное правоотношение, сторонами которого являются жалобщик и орган (должностное лицо), полномочный на вынесение соответствующего решения по жалобе.

Очевидно, что сам факт обжалования не является средством защиты прав гражданина.

Во-первых, далеко не все жалобы являются обоснованными; нередко они есть результат заблуждения их авторов.

Во-вторых, юридически властное и обязательное решение по жалобе может вынести только уполномоченный на это орган (должностное лицо). В этом смысле жалоба является лишь сигна​лом о том, что в сфере государственно-управленческой деятельнос​ти возможно нарушение прав, свобод и законных интересов граж​дан. Установление подлинности такого сигнала и при положитель​ном ответе – принятие необходимых мер по защите реально нару​шенных прав является полномочием, которым гражданин обла​дать не может.

Заявление также является сигналом, исходящим от граждани​на и адресованным полномочному органу (должностному лицу). Его предмет отличается от предмета жалобы. Как правило, заявле​ния подаются в связи с необходимостью в официальном порядке, установленном действующим законодательством, реализовать предоставленное гражданину субъективное право (например, за​явление о назначении пособия или пенсии, о выдаче водительских прав и т.п.). Но есть и другой вариант заявлений. Это информация о том, что на определенном участке государственно-управленчес​кой деятельности имеются, на взгляд заявителя, те или иные не​достатки, упущения и т.п., что нередко влечет за собой и наруше​ния прав и законных интересов граждан. В подобных случаях, а также тогда, когда в заявлении сообщается о правонарушениях, совершаемых должностными лицами (например, о коррупции), его значение сходно со значением жалобы. Рассмотрение заявле​ний осуществляется в таком же порядке, что и рассмотрение жалоб.

Правом жалобы обладают все граждане, причем жалобы могут быть индивидуальными и коллективными. Не подлежат рассмот​рению анонимные жалобы и заявления. Заявитель и жалобщик несут ответственность за сообщение заведомо ложных, клеветни​ческих измышлений (как правило, в судебном порядке).

Жалобы подаются в орган (должностному лицу), вышестоящий по отношению к тому, чьи действия обжалуются. Это правило ус​тановлено для административного обжалования. У граждан име​ются широкие возможности для судебного обжалования действий и решений исполнительных органов (должностных лиц), наруша​ющих или ограничивающих их административно-правовой ста​тус, возлагающих на них не предусмотренные действующим зако​нодательством обязанности.

§ 5. Особенности административно-правового статуса иностранцев

Иностранные граждане и лица без гражданства на территории РФ пользуются правами и несут обязанности наравне с граждана​ми РФ, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором Российской Федерации (ч. 3 ст. 62 Кон​ституции РФ).

Относящиеся к их административно-правовому статусу поло​жения содержатся в частично действующем Законе СССР «О пра​вовом положении иностранных граждан в СССР» от 24 июня 1981 г., и действующих в таком же порядке Правилах пребывания иностранных граждан в СССР и их транзитного проезда через тер​риторию СССР, а также в Федеральном законе «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» от 15 августа 1996 г. с дополнением от 18 июля 1998 г. Постановле​нием Правительства РФ «О реализации отдельных норм Федераль​ного закона «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» от 1 октября 1998 г. утверждены пять положений по данному вопросу.

Ограничения, устанавливаемые для иностранных граждан и лиц без гражданства связаны с их принадлежностью к другому государству. Соответственно они не участвуют в выборах глав ад​министраций субъектов Федерации (губернаторов, мэров и т.п.), а также в референдумах по вопросам, связанным с функционирова​нием исполнительной власти; лишены они права занимать госу​дарственные должности (государственным служащим может быть только российский гражданин). Не несут они и военную службу. В интересах обеспечения безопасности и охраны общественного порядка им могут устанавливаться определенные ограничения в передвижении и выборе места жительства.

Иностранцы и лица без гражданства несут такие же общие юри​дические обязанности, что и граждане России. Для постоянного пребывания на территории РФ они обязаны зарегистрироваться в органах внутренних дел и получить у них вид на жительство.

Нарушение обязанностей (например, проживание без регистра​ции) влечет за собой юридическую ответственность. Поскольку на​рушаться могут в основном общеобязательные правила, основным видом ответственности иностранцев и лиц без гражданства являет​ся административная. При этом они отвечают на общих основани​ях с гражданами РФ. Исключение установлено только для лиц, пользующихся дипломатическим иммунитетом. 

КоАП предусматривает также особую меру административной ответственности иностранцев и лиц без гражданства – админи​стративное выдворение за пределы Российской Федерации.

В последние годы появились новые категории граждан, часть из которых является иностранцами или лицами без гражданства. Это вынужденные переселенцы, и беженцы. Их статус регламентирован специальными законами.

Беженцы (в основном из стран СНГ) обязаны регистрироваться в органах миграционной службы. В случае признания лица беженцем оно получает направление на временное поселение. Его обязанности: проживать в этом месте, соблюдать установленный там порядок проживания, проходить обязательные медицинские осмотры. На беженца распространяются все права гражданина РФ.

Вынужденные переселенцы также подлежат регистрации. Им предоставлено право выбора постоянного местожительства.

Российская Федерация предоставляет политическое убежище иностранным гражданам и лицам без гражданства (ст. 63 Консти​туции РФ).

Указом Президента РФ от 21 июля 1997 г. утверждено Положе​ние о порядке предоставления Российской Федерацей политичес​кого убежища.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В чем состоят основные особенности административно-правового статуса гражданина?

2. Какие административно-правовые отношения возникают между гражданином и субъектами исполнительной власти?

3. Назовите административно-правовые гарантии статуса гражданина в сфере государственно-управленческой деятельности.

Глава 6. ОРГАНЫ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

§ 1. Понятие органа исполнительной власти

Органы исполнительной власти – основной субъект реализа​ции данной ветви государственной власти. Без него невозможно практическое осуществление государственно-управленческой дея​тельности, возникновение административно-правовых отноше​ний. Административно-правовой статус иных участников такого рода правовых отношений во многом становится реальным именно в сфере деятельности таких государственных органов, В силу этого их административно-правовой статус нуждается в развернутом анализе.

Понятие органа исполнительной власти в известной степени производно от понятия «организация», которое в узком смысле означает отдельную ячейку человеческого коллектива, создавае​мую для осуществления того или иного вида совместной деятель​ности и в этих целях хотя бы в минимальной степени оформлен​ную. В широком смысле она означает сумму таких ячеек.

Например, производственный коллектив – организация в узком смысле слова, а отрасль производства – организация в ши​роком смысле слова.

Таким образом, организация есть коллектив людей, совершаю​щий определенную деятельность. Это понимание, организации в качестве определенной структуры.

Принято различать организации государственного и негосудар​ственного характера. Первые официально оформляются государ​ством. Вторые оформляются волей их членов (например, партия).

В круг государственных организаций включаются государст​венные предприятия, государственные учреждения и, наконец, го​сударственные органы.

Государственное предприятие – коллектив людей, объединяе​мый в целях осуществления совместной деятельности хозяйствен​ного характера (производство, услуги и т.п.). Это, например, госу​дарственные казенные заводы.

Государственное учреждение – коллектив людей, объединяе​мый в целях осуществления социально-культурной или иной дея​тельности непроизводственного характера. Это, например, госу​дарственный вуз. Общее, что объединяет эти предприятия и уч​реждения, заключается в следующем. Они осуществляют свою де​ятельность от имени государства, которое их образует, не обладая при этом какими бы то ни было властными полномочиями и не осуществляя каких либо управленческих функций вовне. Внутри предприятий и учреждений функции управленческого характера осуществляются не соответствующим коллективом, а его руково​дителями, т.е. администрацией.

Примерно так можно характеризовать и негосударственные предприятия и учреждения, но при обязательном условии учета того, что они государством не формируются и от его имени не вы​ступают. 

Приведенные положения необходимы для того, чтобы понять специфику органов исполнительной власти. Они занимают особое место в системе государственных организаций, что находит свое непосредственное выражение в следующем.

1. Орган исполнительной власти является отдельным звеном государственного аппарата наряду с органами законодательной и судебной властей (ст. 10 Конституции РФ). Это означает, во-пер​вых, что в отличие от предприятий и учреждений государствен​ного сектора они непосредственно выступают от имени государ​ства, проводят в жизнь его политику в различных областях хо​зяйственной, социально-культурной и административно-полити​ческой жизни и, во-вторых, наделены государством необходимым для этого определенным объемом государственно-властных пол​номочий, каковыми предприятия и учреждения обладать не могут.

2. Сущность предоставляемых органам исполнительной власти полномочий государственно-властного характера находит свое вы​ражение в их праве:

а) издавать от имени государства юридически обязательные правовые акты. Они обязательны либо для непосредственно подве​домственных предприятий и учреждений, либо для нижестоящих исполнительных органов, либо для предприятий и учреждений независимо от их ведомственной подчиненности и формы собствен​ности, либо для общественных (негосударственных) организаций, либо, наконец, для широкого круга лиц, включая и граждан (на​пример, общеобязательные правила дорожного движения, санитарно-гигиенические, противопожарные и иные правила);

б) осуществлять от имени государства постоянное наблюдение (надзор) за соблюдением устанавливаемых правовыми актами тре​бований и правил;

в) обеспечивать исполнение требований юридически обязатель​ных актов и защищать их от нарушений путем применения госу​дарственных по своему характеру мер убеждения, разъяснения, поощрения и т.п., а в необходимых случаях – мер государствен​ного (административного) принуждения.

3. Поскольку государственно-властными полномочиями наде​ляются все органы государственной власти, важное значение имеет установление границ их использования органами исполни​тельной власти.

Государственно-властные полномочия органов исполнитель​ной власти используются ими исключительно в целях государст​венно-управленческой деятельности.

Для чего создаются такие органы? Для обеспечения исполне​ния законов и подзаконных нормативных правовых актов (вклю​чая и собственные акты этих органов) в процессе руководства хо​зяйственным, социально-культурным и административно-поли​тическим строительством. Следовательно, принадлежащие им властные полномочия ограничены той сферой общественной жизни, в рамках которой осуществляется исполнительно-распоря​дительная или государственно-управленческая деятельность. Это сфера государственного управления. Именно в ней происходит не​посредственная организация работы хозяйственных предприятий и социально-культурных учреждений, организация связей между объектами различных форм собственности, обеспечение реализа​ции и защита прав и законных интересов физических и юридичес​ких лиц.

Органы законодательной власти осуществляют общее руковод​ство в названной сфере путем законодательного регулирования. Органы судебной власти вообще не осуществляют руководящей деятельности в данной сфере.

Таким образом, функциональное назначение органов исполни​тельной власти – исполнительство – определяет границы ис​пользования ими полномочий государственно-властного харак​тера.

4. Органы исполнительной власти осуществляют свою деятель​ность на подзаконной основе. Это означает, что закон – основная база государственно-управленческой деятельности, субъектами которой являются эти государственные органы. К числу их особен​ностей следует также отнести то, что, осуществляя свою деятель​ность на основе и во исполнение закона, они не только организуют непосредственное исполнение прямых велений закона, но самосто​ятельно устанавливают подзаконные правила поведения в сфере государственного управления.

5. Органы исполнительной власти, действующие как на феде​ральном, так и на региональном уровнях, образуют единую систе​му государственной администрации. В рамках этой системы каж​дое ее звено, т.е. конкретный орган исполнительной власти, обла​дает необходимой оперативной самостоятельностью. Свое выра​жение она, равно как объем принадлежащих данному органу пол​номочий и мера его ответственности за порученное дело, находит в его компетенции (задачи, функции, полномочия, ответствен​ность). Основы компетенции этих органов закрепляются частично в Конституции РФ, конституциях и уставах субъектов Федерации, а также в законодательных актах РФ и ее субъектов.

Таким образом, каждый орган исполнительной власти имеет свое управленческое «лицо».

6. Гражданская правоспособность не является признаком пра​вового статуса органов исполнительной власти. Сама категория юридического лица вообще неприемлема для их характеристики, так как не способна выразить как характер осуществляемой ими государственно-управленческой деятельности, так и специфику принадлежащих им государственно-властных полномочий.

7. Как предприятия и учреждения, органы исполнительной власти представляют собой определенный коллектив людей – ра​ботников административно-управленческого персонала или госу​дарственных служащих (штаты). Но, во-первых, цели такого кол​лектива существенно отличаются от целей коллективов предпри​ятий и учреждений, что предопределено особым назначением ор​ганов исполнительной власти. В рамках коллектива, составляю​щего данный орган исполнительной власти, строятся определен​ные организационно-правовые связи, распределяются функцио​нальные обязанности и права, а также определяется ответствен​ность за порученный участок работы. Это государственно-служеб​ные отношения, поскольку работники данного органа являются государственными служащими.

8. Органы исполнительной власти имеют организационную структуру, т.е. внутреннее построение, предполагающее создание соподчиненных структурных подразделений (например, департа​менты министерств). Их деятельность является выражением внут​ренней организации (самоорганизации), необходимой для того, чтобы данный орган исполнительной власти был способен эффек​тивно выполнять свое назначение вовне, т.е. непосредственно в сфере государственного управления.

Первичной ячейкой организационной структуры органов ис​полнительной власти является в соответствии с Федеральным за​коном «О государственной службе» государственная должность го​сударственной службы, учреждаемая для непосредственного ис​полнения и обеспечения полномочий данного органа.

9. Каждый орган исполнительной власти имеет определенный территориальный или предметный масштаб государственно-уп​равленческой деятельности. Первое означает, что осуществляемые данным органом полномочия имеют силу либо на всей территории Российской Федерации, либо на территории субъекта Федерации (региона). Второе предполагает осуществление либо общих управ​ленческих функций (например, Правительство РФ, правительства республик), либо определенных управленческих функций специального характера в установленных сферах деятельности. В их числе регулятивные, разрешительные, контрольные и распоряди​тельные функции. Однако они также могут осуществляться в раз​личном территориальном объеме.

А какова роль исполнительных органов, образуемых на госу​дарственных предприятиях и в государственных учреждениях? Можно ли их рассматривать в качестве звеньев общей системы органов исполнительной власти?

Администрация предприятий и учреждений государственного сектора, а именно так называются органы управления их делами, фактически действуют подобно органам исполнительной власти, но в значительно ограниченном объеме. Так, из уже изложенной информации следует, что органы исполнительной власти всегда реализуют свои полномочия вовне, т.е. в отношении тех, кто в том или ином случае выступает в роли объекта управления. Такого же рода полномочия администрации ограничены пределами данного предприятия, учреждения. Поэтому они (их полномочия) имеют силу только внутри предприятия, учреждения. Юридическая властность их предприятий распространяется только на работни​ков данного предприятия, учреждения.

Следовательно, администрацию государственных предприятий и учреждений можно квалифицировать в качестве специфическо​го звена системы исполнительных органов, ибо по точному консти​туционному смыслу они, конечно, не могут быть отнесены к числу органов исполнительной власти.

Таким образом, под органом исполнительной власти понимается такое звено государственно-властного механизма (государственного аппарата), которому в соответствии с принципами разделения властей государство поручает практическое осуществление исполнительно-распорядительной деятельности различных областях хозяйственной, социально-культурной и административно-политической жизни общества.

Иногда в качестве государственных органов называют армию, милицию и т.п. Это абсолютно неприемлемая их характеристика, ибо и армия, и милиция представляют собой не что иное, как вооруженное формирование, предназначенное для осуществление определенных государственных задач. Являясь своеобразной организационной формой совместной деятельности людей, они, что естественно, нуждаются в управлении. И оно осуществляется с помощью специально создаваемых государством исполнительных органов системы министерств обороны и внутренних дел РФ.

§ 2. Принципы организации и деятельности органов исполнительной власти

Принципы – это важнейшие политико-правовые и организа​ционно-правовые основы организации и деятельности органов ис​полнительной власти.

1. Федерализм является ведущим принципом такого рода, оп​ределяющим не только построение системы исполнительных орга​нов, но и характер их взаимоотношений.

Российская Федерация состоит из республик, краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов (ст. 5 Конституции РФ). Все они – равноправные субъек​ты Федерации.

Федеративные отношения в их государственно-управленчес​ком выражении заключаются прежде всего в том, что между орга​нами исполнительной власти РФ и ее субъектов осуществляется разграничение предметов ведения и полномочий в сфере государ​ственного управления (ч. 3 ст. 11 Конституции РФ). Соответствен​но определены предметы ведения Российской Федерации: установ​ление системы, порядка организации и деятельности федеральных органов исполнительной власти и их формирование; управление объектами федеральной государственной собственности; финансо​вое, валютное, кредитное, таможенное регулирование; федераль​ные экономические службы; федеральные энергетические систе​мы, ядерная энергетика; федеральный транспорт, пути сообще​ния, информация и связь, деятельность в космосе; внешняя политика; оборона и безопасность, оборонное производство; защита го​сударственной границы; метеослужба, стандарты, геодезия и кар​тография; федеральная государственная служба (ст. 71 Конститу​ции РФ).

Определены также предметы совместного ведения Российской Федерации и ее субъектов. Это обеспечение законности, правопо​рядка, общественной безопасности; разграничение государствен​ной собственности; природопользование, охрана окружающей среды; общие вопросы образования, науки и культуры; осущест​вление мер по борьбе с чрезвычайными ситуациями; администра​тивное и административно-процессуальное законодательство и др. (ст. 72 Конституции РФ).

Установлено, что вне указанных пределов ведения субъекты Российской Федерации обладают всей полнотой государственной власти (ст. 73 Конституции РФ). Так, в частности, исполнительную власть в них осуществляют образуемые ими исполнительные органы.

Принцип федерализма предполагает также возможность вза​имной передачи части полномочий, осуществляемых федеральны​ми органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Федерации (ст. 78 Конституции РФ).

2. Законность как принцип деятельности органов исполнитель​ной власти вытекает непосредственно из подзаконности осущест​вляемой ими государственно-управленческой деятельности. Его непосредственным выражением является верховенство Конститу​ции РФ, конституций и уставов субъектов Федерации, а также законодательства РФ и ее субъектов по отношению к любым пра​вовым актам, издаваемым органами исполнительной власти; обя​занность строгого соблюдения требований законодательства на всех уровнях государственно-управленческой деятельности и каж​дым должностным лицом; обеспечение неуклонного исполнения норм законодательства в сферах деятельности, отнесенных к веде​нию соответствующих органов исполнительной власти; соблюде​ние, обеспечение реализации и защита государственно-управлен​ческими средствами прав и законных интересов всех участников управленческих отношений, установленных действующим зако​нодательством.

3. Принцип учета особенностей объектов государственно-уп​равленческой деятельности. Его значимость определяется резуль​татами процессов приватизации, развития частноправовых ин​ститутов, законодательным закреплением статуса общественных объединений, дальнейшим развитием комплекса прав и свобод граждан.

Соответственно органы исполнительной власти призваны изби​рать различные методы управляющего воздействия, используя в ограниченных пределах средства непосредственного управления, в более широком масштабе средства государственного регулирова​ния, а также различные формы взаимодействия и сотрудничества, а также координации.

Вместе с тем данный принцип лежит в основе организации сис​тем отраслевого и межотраслевого управления, использования в процессе государственно-управленческой деятельности методов централизованного и децентрализованного руководства, сочета​ния общефедеральных и территориальных (региональных) инте​ресов.

4. Принцип разумного сочетания коллегиальности и единона​чалия в организации и деятельности органов исполнительной власти обеспечивает учет коллективного мнения при решении ос​новных вопросов государственно-управленческой деятельности. С этой целью широкое развитие получает система различного рода консультативных, координационных, совещательных советов, ко​миссий, комитетов и пр., образуемых при соответствующих орга​нах исполнительной власти. При этом некоторые исполнительные органы (например, государственные комитеты) образуются в каче​стве коллегиальных. В других органах действуют коллегии (на​пример, в министерствах). В то же время единоначалие является средством обеспечения должной дисциплины, необходимой для деятельности исполнительно-распорядительного характера, а также для установления режима ответственного управления под руководством единоначального руководителя.

Коллегиальность полезна при выработке управленческих ре​шений, а единоначалие – непременный атрибут собственно госу​дарственно-управленческой деятельности.

5. Из предыдущего принципа вытекает следующий – ответст​венность органов исполнительной власти в целом и каждого госу​дарственного служащего за порученный им участок государствен​но-управленческой работы. Этот принцип закрепляется в положе​ниях о конкретных органах исполнительной власти. Так, Положе​нием о Министерстве природных ресурсов РФ на него возложена ответственность за управление государственным фондом недр, ис​пользование и управление водным фондом. Министр при этом несет персональную ответственность за выполнение руководимым им министерством возложенных на него задач.

6. Принцип гласности работы органов исполнительной власти предполагает широкое обнародование, доведение до всеобщего све​дения через средства массовой информации наиболее значимых результатов своей работы, в том числе нормативных правовых актов. Единственное ограничение связано с содержанием в назван​ных актах сведений, составляющих государственную тайну.

§ 3. Виды органов исполнительной власти

Органы исполнительной власти различаются по содержанию и конкретной направленности своей деятельности. Возможно их подразделение на следующие видовые группы.

1. По территориальному масштабу деятельности, во многом определяемому федеративным устройством Российской Федера​ции, можно выделить федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Российской Федера​ции. В последнее время органы субъектов Федерации все чаще обобщенно называют региональными.
Местных органов исполнительной власти сейчас официально не существует (т.е. на территории районов, городов, поселков и т.п.), так как все они действуют в системе местного самоуправления, т.е. не являются государственными органами. Тем не менее их нельзя полностью игнорировать в качестве исполнительных органов.

Территориальными являются органы, создаваемые федераль​ными органами исполнительной власти на территории субъектов Федерации (например, управления, инспекции и т.п.). Они не вхо​дят, однако, в систему органов исполнительной власти соответст​вующих субъектов Федерации.

Наконец, возможно образование межтерриториальных испол​нительных органов, т.е. действующих на территории нескольких регионов. Это характерно для организации управления транспор​том (например, железные дороги), обороны (например, военные округа) и т.п.

В качестве местных исполнительных органов можно рассмат​ривать администрацию государственных предприятий и учрежде​ний, конечно, при условии учета особенностей принадлежащих администрации полномочий.

2. По характеру компетенции различаются органы исполни​тельной власти:

– общей компетенции, т.е. осуществляющие функции и полно​мочия, распространяющиеся на все или на большинство участков государственно-управленческой деятельности. Это наиболее зна​чимые органы: правительства, администрации субъектов Россий​ской Федерации;

– отраслевой компетенции, т.е. осуществляющие функции и полномочия в границах порученных им отраслей управления (на​пример, железнодорожным транспортом, внутренними делами и т.п.). Как правило, это министерства, федеральные службы, аналогичные им органы в субъектах Федерации;

– межотраслевой компетенции, т.е. осуществляющие функ​ции и полномочия по отнесенным к их ведению специальным во​просам, общим для всех или нескольких отраслевых систем (на​пример, координация по вопросам стандартизации, охране окру​жающей среды и т.п.). Это и государственные комитеты, и минис​терства, и некоторые федеральные службы. Все зависит от того, какие конкретно функции и полномочия закреплены за данным органом;

– смешанной компетенции, т.е. осуществляющие свои функ​ции и полномочия как в отраслевом, так и в межотраслевом масштабах. В большинстве случаев именно такого рода компетенция' характерна для федеральных органов исполнительной власти раз​личных организационно-правовых форм.

3. По порядку и способам образования выделяются органы ис​полнительной власти:

– образуемые главами государств. Так, Президент РФ факти​чески формирует Правительство РФ, образует федеральные органы исполнительной власти. Аналогичны полномочия президентов республик, входящих в состав РФ;                          

– образуемые органами законодательной (представительной) власти. Такой порядок предусмотрен конституциями некоторых республик. Например, в Республике Дагестан правительство образуется Государственным Советом;                  

– образуемые самими органами исполнительной власти. Так, Федеральным конституционным законом «О Правительстве Рос​сийской Федерации» предусмотрена возможность образования им органов при Правительстве (сейчас, например, в качестве федерального органа исполнительной власти действует Государствен​ная хлебная инспекция при Правительстве РФ). Кроме того, феде​ральные органы исполнительной власти могут создавать свои внутриотраслевые территориальные органы.

– в отдельных случаях наблюдается способ избрания. Однако он не имеет отношения к образованию самих органов исполнитель​ной власти, так как избираться могут лишь руководители некото​рых из них.

Так, избираются главы администраций краев, областей и т.п. Председатели правительств республик Коми и Хакасии избирают​ся населением.

4. По порядку разрешения подведомственных вопросов разли​чают:

– коллегиальные органы, в которых основные вопросы компе​тенции решаются по большинству членов данного органа (напри​мер, коллегиальными являются государственные комитеты и фе​деральные комиссии); естественно, коллегиальными являются и правительства;

– единоначальные органы, в которых полномочия решать ос​новные вопросы сосредоточены в руках руководителя (все осталь​ные органы).

5. По организационно-правовым формам, что находит свое вы​ражение прежде всего в их наименовании. В настоящее время дей​ствуют следующие органы исполнительной власти: правительст​ва; министерства; государственные комитеты; федеральные ко​миссии; федеральные службы; федеральные надзоры; российские агентства. Это федеральный уровень. Но и на региональном уровне практически действуют органы, совпадающие по наименованию с первыми тремя их видами.

Кроме того, в краях, областях РФ функционируют администра​ции; в городах федерального значения – мэрии (г. Москва). В числе исполнительных органов можно обнаружить департамен​ты, инспекции, управления, комитеты, отделы и т.п.

Следующим вопросом логично предположить характеристику системы органов исполнительной власти. Это так. Однако прежде следует особо рассмотреть роль Президента Российской Федерации в организации и осуществлении исполнительной власти.

§ 4. Президент Российской Федерации и исполнительная власть

По Конституции РФ 1993 г. Президент не является главой ис​полнительной власти, каковым он был по ранее действовавшей Конституции.

Являясь главой государства, он наделен существенными полно​мочиями, дающими ему возможность активно влиять на организа​цию и функционирование механизма исполнительной власти.

Прежде всего речь пойдет о его полномочиях по формированию структуры и системы федеральных органов исполнительной влас​ти. В соответствии со ст. 83 Конституции РФ он назначает с согла​сия Государственной Думы Председателя Правительства РФ; по предложению последнего назначает на должность и освобождает от должности заместителей Председателя Правительства РФ, а также федеральных министров. К компетенции Президента РФ отнесено образование федеральных министерств и иных федераль​ных органов исполнительной власти, назначение руководителей государственных комитетов, федеральных служб и др. Система федеральных органов исполнительной власти также утверждается указами Президента РФ по представлению Председателя Прави​тельства РФ. В настоящее время, как уже отмечалось, она опреде​ляется Указом «О структуре федеральных органов исполнитель​ной власти» от 22 сентября 1998 г.

Президент РФ осуществляет общее руководство деятельностью Правительства РФ и непосредственно руководит работой некоторых федеральных органов исполнительной власти. В их числе: ми​нистерства обороны, внутренних дел, иностранных дел, по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий, национальной политики по на​логам и сборам; службы внешней разведки, железнодорожных войск, безопасности, охраны, пограничная; федеральное агентство правительственной связи и информации. Положения об этих орга​нах утверждаются Президентом РФ.

Президент РФ назначает ряд должностных лиц, имеющих пря​мое отношение к функционированию исполнительной власти. Это лица высшего командования Вооруженных Сил РФ, полномочные представители Президента РФ в субъектах РФ, дипломатические представители РФ в иностранных государствах и международных организациях.

Президент РФ вправе председательствовать на заседаниях Пра​вительства, участвовать в формировании его Президиума, прини​мать решение об отставке Правительства.

Президент РФ является Верховным Главнокомандующим Во​оруженными Силами РФ, вводит на территории РФ военное и чрез​вычайное положение, руководит Советом Безопасности РФ.

Президент РФ вправе отменять правовые акты Правительства РФ, приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации. Его указами регламентируются мно​гие важные стороны деятельности и механизма исполнительной власти.

В распоряжении Президента РФ имеется создаваемый им в со​ответствии с Конституцией РФ специальный аппарат – Админи​страция Президента РФ. В ее задачи входит обеспечение деятель​ности Президента РФ необходимыми организационными и инфор​мационными условиями. В ее составе действует несколько струк​турных подразделений. Среди них наиболее существенна роль Главного государственно-правового управления и Главного кон​трольного управления. Первое из них ведет юридическую работу: подготовку проектов нормативных указов Президента, обеспече​ние его правовой информацией и т.п. Функции второго связаны с осуществлением контроля за исполнением указов Президента РФ органами исполнительной власти.

Вопросы хозяйственного обслуживания Президента и его Ад​министрации отнесены к ведению Управления делами Президен​та РФ.

Существует ряд органов, действующих непосредственно при Президенте РФ, но отнесенных к числу федеральных органов исполнительной власти. Это, например, Федеральное агентство пра​вительственной связи и информации (ФАПСИ), Государственная техническая комиссия при Президенте РФ.

Президент РФ регламентирует своими указами многие стороны государственной службы. В составе его Администрации вопросы этого профиля отнесены к компетенции Совета по вопросам госу​дарственной службы и Управления по кадровой политике.

§ 5. Система федеральных органов исполнительной власти

На федеральном уровне система органов исполнительной влас​ти в настоящее время представлена следующими звеньями: Пра​вительство РФ; федеральные министерства; государственные ко​митеты; федеральные комиссии; федеральные службы; россий​ские агентства; федеральные надзоры; иные органы.

Рассмотрим основные позиции, характеризующие администра​тивно-правовой статус каждого звена.

1. Правительство Российской Федерации – высший исполни​тельный орган государственной власти РФ. Его статус определен Конституцией РФ (ст. 110–117), Федеральным конституционным законом «О Правительстве Российской Федерации» от 17 декабря 1997 г. (СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5712.), Федеральным конституци​онным законом «О внесении изменений и дополнений в Федераль​ный конституционный закон «О Правительстве Российской Феде​рации» от 31 декабря 1997 г. (СЗ РФ. 1998. № 1. Ст. 1).

Правительство РФ – коллегиальный орган, возглавляющий единую систему исполнительной власти в РФ. Членами Прави​тельства являются Председатель, его заместители и федеральные министры. В состав Правительства могут быть введены иные руко​водители федеральных органов исполнительной власти. Председа​тель Правительства назначается Президентом РФ в порядке, уста​новленном Конституцией РФ. Заместители Председателя и феде​ральные министры назначаются Президентом РФ по представле​нию Председателя Правительства. Освобождение от должности Председателя (например, в связи с его отставкой) влечет за собой отставку всего Правительства.

Правительство РФ руководит работой федеральных органов ис​полнительной власти и контролирует их деятельность. Эти органы подчинены Правительству и ответственны перед ним. Правитель​ство утверждает положения о федеральных органах исполнитель​ной власти (кроме тех, которыми непосредственно руководит Президент РФ); назначает на должность и освобождает от должности заместителей руководителей федеральных органов исполнительной власти, утверждает членов их коллегий; вправе отменять или приостанавливать действие правовых актов этих органов.

Правительство РФ реализует в своей деятельности различного рода полномочия. В числе общих полномочий: обеспечение единства системы исполнительной власти; направление и контроль де​ятельности ее органов; реализация права законодательной инициативы; регулирование в социально-экономической сфере. Иные его полномочия реализуются по важнейшим сферам жизни: экономики (например, регулирование экономических процессов, управление федеральной собственностью, общее руководство таможенным делом); финансовой политики (например, .разработка и представление Государственной Думе федерального бюджета и обеспе​чение его исполнения, а также представления ей отчета об испол​нении бюджета, реализация налоговой политики, валютное регу​лирование); социальной (например, обеспечение реализации прав граждан в области социального обеспечения, трудовых прав, прав на охрану здоровья); науки, культуры и образования (например, государственная поддержка фундаментальной науки, культуры, проведение единой государственной политики в области образова​ния); природопользования и охраны окружающей среды (напри​мер, организация деятельности по охране и рациональному ис​пользованию природных ресурсов); обеспечения законности, прав и свобод граждан (государственная политика в области обеспече​ния безопасности личности, общества и государства, по борьбе с преступностью); обеспечения обороны и государственной безопасности (например, обеспечение ресурсами Вооруженных Сил, меры по охране Государственной границы РФ); внешней политики (на​пример, заключение международных договоров, регулирование внешнеэкономической деятельности).

По вопросам своей компетенции Правительство РФ издает на основании и во исполнение Конституции РФ, федеральных зако​нов, нормативных указов Президента РФ постановления и распо​ряжения и обеспечивает их исполнение. Установлено, что акты, имеющие нормативный характер, издаются в форме постановле​ний, а акты по оперативным и другим текущим вопросам, не имею​щие нормативного характера, – в форме распоряжений. Акты Правительства могут быть обжалованы в суд.

Подписывает акты Правительства его Председатель.

В Федеральном конституционном законе «О Правительстве Российской Федерации» особо оговорены полномочия его Пред​седателя по вопросам организации работы Правительства. Так, он определяет основные направления его деятельности, органи​зует его работу: распределяет обязанности между своими замес​тителями, ведет заседания Правительства, обладая правом реша​ющего голоса, представляет Президенту РФ предложения о на​ложении на членов Правительства дисциплинарных, взысканий и о их поощрении, вносит предложение об образовании Прези​диума Правительства.

В Президиум Правительства входят руководители ведущих ми​нистерств. В последнее время в Президиум включаются и руково​дители некоторых субъектов Федерации. Заседания Президиума проводятся по мере необходимости, а его решения принимаются большинством голосов от общего числа членов. Правительство полномочно отменить любое решение Президиума.

Основной организационной формой работы Правительства яв​ляются его заседания, проводимые не реже одного раза в месяц. Отдельные вопросы могут рассматриваться на закрытых заседани​ях. Граждане информируются через средства массовой информа​ции о рассматриваемых вопросах и о принятых решениях. Члены Правительства участвуют в его заседаниях с правом решающего голоса. Они также принимают участие в подготовке постановле​ний и распоряжений Правительства, а заместители Председателя Правительства, кроме того, координируют в соответствии с рас​пределением обязанностей работу федеральных органов исполни​тельной власти.

Определен круг вопросов, решаемых исключительно на заседа​ниях Правительства. Это вопросы федерального бюджета, объема выпуска государственных ценных бумаг, о внесении в Государст​венную Думу законопроектов, проекты программ приватизации федеральной государственной собственности, вопрос об образова​нии Президиума Правительства, утверждение положений о феде​ральных органах исполнительной власти, утверждение Регламен​та Правительства, положения об Аппарате Правительства и другие вопросы.

Регламент Правительства РФ определяет организационные основы его деятельности (например, процедуры подготовки проек​тов его правовых актов). Он утвержден Правительством РФ 18 июня 1998 г.

Аппарат Правительства РФ образуется для обеспечения его деятельности и организации контроля за выполнением органами исполнительной власти решений, принятых Правительством. Его возглавляет Руководитель Аппарата – заместитель Председателя Правительства или федеральный министр. Рабочими звеньями Аппарата являются департаменты. 

Взаимоотношения Правительства РФ с Государственной Думой строятся на следующей основе: Правительство вправе вносить в Думу законопроекты, поправки к рассматриваемым Думой законопроектам; давать письменные заключения на законопро​екты о введении или отмене налогов, о выпуске государственных займов, о расходах за счет федерального бюджета; направлять, официальные отзывы о рассматриваемых законопроектах. Члены Правительства вправе присутствовать и выступать на заседаниях палат Федерального Собрания (а также на заседаниях комитетов и комиссий). Они обязаны по приглашению палат присутствовать на их заседаниях и отвечать на вопросы. Правительство инфор​мирует Государственную Думу о ходе исполнения федерального бюджета. Для представления в палатах Федерального Собрания внесенного Правительством законопроекта назначаются офици​альные представители Правительства в Государственной Думе и Совете Федерации.

Председатель Правительства вправе поставить перед Государ​ственной Думой вопрос о доверии Правительству. В этом случае Дума вправе либо выразить ему доверие, либо отказать в таковом. Государственная Дума вправе выразить недоверие Правительству.

Правительство может подать в отставку, которая принимается или отклоняется Президентом РФ. Президент принимает решение об отставке Правительства также в случаях выражения ему недо​верия Государственной Думой либо при отказе Думой в доверии Правительству.

Правительство РФ координирует деятельность органов испол​нительной власти субъектов РФ, создает согласительные комис​сии для разрешения разногласий между федеральными органами исполнительной власти и такими же органами субъектов Федерации.

Правительство вправе учреждать координационные и совеща​тельные органы, а также «органы при Правительстве». Так, на правах федерального органа исполнительной власти действует Го​сударственная хлебная инспекция РФ (Росгосхлебинспекция). Не имеет подобного статуса, например, действующий при Правитель​стве РФ Центр экономической конъюнктуры.

Правительство РФ является органом федеральной исполни​тельной власти общей компетенции. Именно поэтому в Законе о нем достаточно полно определены его полномочия в отношении иных федеральных органов исполнительной власти, компетенция которых носит другой характер. Что же касается именно характе​ра компетенции федеральных органов исполнительной власти, ра​ботающих под руководством Президента РФ и Правительства РФ, то необходимые для его понимания позиции сформулированы в следующих указах Президента РФ: «О системе федеральных орга​нов исполнительной власти» от 14 августа 1996 г. и «Вопросы фе​деральных органов исполнительной власти» от 6 сентября 1996 г. А их реально существующая система закреплена уже упоминае​мым указом «О структуре федеральных органов исполнительной власти» от 22 сентября 1998 г.

В настоящее время для обозначения характера компетенции федеральных органов исполнительной власти используется кате​гория, единая для всех их разновидностей, а именно сфера дея​тельности.

Что скрывается за этой терминологической конструкцией? Ответ на данный вопрос можно получить, анализируя администра​тивно-правовой статус конкретных видов этих органов.

2. Федеральные министерства. Сейчас они рассматриваются в качестве ведущих звеньев субъектов исполнительной власти.

Их управленческое назначение определяется следующим обра​зом: министерство Российской Федерации является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в установленной сфере деятельности, а также координирующим деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти.

Из этого определения вытекают следующие выводы. Во-пер​вых, министерство осуществляет управление, т.е. государственно-управленческую деятельность по реализаций исполнительной власти. Во-вторых, эта его деятельность ограничена определенны​ми рамками, т.е. установленной для него сферой деятельности. В-третьих, помимо полномочий, осуществляемых в отношении объектов, находящихся в сфере его деятельности, министерство также наделено координационными полномочиями в отношении не подведомственных ему исполнительных органов, а следователь​но, и в отношении находящихся в ведении таких органов соответ​ствующих объектов.

Поясним это на примере. Так, Министерство природных ресурсов РФ проводит государственную политику в сфере изучения, воспроизводства, использования и охраны; осуществляет государственное управление фондом недр, использованием и охраной водного фонда; координирует в рамках своей сферы деятельности работу иных органов.

При осуществлении государственного управления оно руководит работой под​чиненных ему территориальными органами и подведомственными организациями (например, водохранилищами, защитными гидротехническими сооружениями). Координационные же функции и полномочия министерства распространяются на всех недропользователей и водопользователей независимо от их ведомственной принадлежности или подчиненности. Соответственно решения министерства и его территориальных органов являются обязательными для исполнения названными ранее пользователями государственного фонда недр и водного фонда и для тех органов исполнительной власти, в ведении которых функционируют эти пользователи.                                                                  
Аналогичная картина наблюдается при анализе положений о многих других федеральных министерствах. При этом становится очевидным, что министерство фактически выполняет функции двоякого рода: с одной стороны, оно выступает в роли субъекта управления в отношении отнесенных к его непосредственному ве​дению (подчинению) объектов, с другой – в роли субъекта коор​динации деятельности неподведомственных (неподчиненных) объ​ектов, а также исполнительных органов, руководящих этими объ​ектами. Но координационные полномочия реализуются, как пра​вило, в межотраслевом масштабе. А это означает, что, используя термин «сфера деятельности», мы приходим к выводу о том, что по своей управленческой сути эта сфера применительно к деятельнос​ти министерств имеет значение отрасли в ее традиционном пони​мании.

Таким образом, сфера деятельности федерального министерст​ва есть закрепленная за ним определенная отрасль государствен​ного управления, в границах которой оно осуществляет весь ком​плекс управленческих функций и полномочий. Конечно, при этом учитывается форма собственности функционирующих в пределах данной отрасли объектов.

Данный вывод подтверждается наличием в системе федераль​ных органов исполнительной власти традиционных министерств с ярко выраженными отраслевыми чертами. Например, это минис​терства путей сообщения, транспорта, по атомной энергии, внут​ренних дел, обороны, топлива и энергетики.

Вместе с тем существуют и такие федеральные министерства, отраслевой характер деятельности которых сомнителен. Напри​мер, Министерство региональной политики РФ призвано обеспе​чивать упрочение федерализма, гармонизацию межрегиональных отношений, развитие северных территорий. Очевидно, что в дан​ном случае отрасль как таковая отсутствует; налицо вопросы меж​отраслевой координации. В равной мере это относится и к харак​теристике Министерства национальной политики РФ, Министер​ства РФ по делам Содружества Независимых Государств.

Во всех иных случаях отрасль государственного управления проявляется в той или иной форме. Однако в «чистом» виде отрас​левых министерств все-таки не существует, так как отраслевое начало в их деятельности обязательно связывается с осуществле​нием в определенном объеме функций межотраслевого характера. В этом главная особенность современных федеральных минис​терств.

Ныне действующая система федеральных министерств выгля​дит следующим образом: по антимонопольной политике и под​держке предпринимательства; по атомной энергии; внутренних дел; государственного имущества; по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий; по делам Содружества Независимых Государств; здраво​охранения; иностранных дел; культуры; по налогам и сборам; по налогам и сборам науки и технологий; национальной политики; обороны; общего и профессионального образования; природных ресурсов; путей сообщения; региональной политики; сельского хо​зяйства и продовольствия; топлива и энергетики; торговли; транс​порта; труда и социального развития; финансов; экономики; юс​тиции.

Общее руководство деятельностью министерства осуществляет федеральный министр. Он распределяет обязанности между свои​ми заместителями, устанавливает обязанности и определяет ответ​ственность руководителя структурных подразделений аппарата министерства (как правило, департаменты), а также его террито​риальных органов, издает приказы, распоряжения, дает указания и организует контроль за их исполнением, создает экспертные и иные советы и комиссии, утверждает их персональный состав и положения о них и т.д. Министр является председателем коллегии министерства, в которую входят по должности его заместители, а также другие работники центрального аппарата министерства. Ре​шения коллегии оформляются протоколами и постановлениями, которые реализуются приказами министра. В министерствах могут создаваться научно-технические советы.

3. Государственные комитеты Российской Федерации. Это фе​деральные органы исполнительной власти, осуществляющие на коллегиальной основе межотраслевую координацию по вопросам, отнесенным к их ведению, а также функциональное регулирова​ние в определенной сфере деятельности.

Первое, что обращает на себя внимание, это упоминание об определенной сфере деятельности. Значит, и у этого вида исполнительных органов, как и у федеральных министерств, есть своя сфера деятельности. В свою очередь есть достаточные основания для того, чтобы различия между федеральными министерствами и государственными комитетами проводить в зависимости от особен​ностей поручаемых им сфер деятельности. Информация о них уже содержится в наименовании тех и других органов.

Второе – это закрепление за государственными комитетами межотраслевой компетенции. Правда, при этом не говорится об осуществлении ими межотраслевого управления. Межотраслевой характер их компетенции проявляется через межотраслевую коор​динацию. Но и подобная позиция фактически признает существо​вание отраслей и отраслевого управления. Действительно, о какой межотраслевой координации можно говорить при отсутствии от​раслей государственного управления?

Третье – это нацеливание государственных комитетов на ко​ординацию по вопросам, отнесенным к их ведению. Но уже было установлено, что на подобной же основе осуществляется и коорди​нирующая деятельность федеральных министерств. А это означа​ет, что в данном аспекте между ними отсутствуют принципиаль​ные различия.

Четвертое – это выделение в компетенции государствен​ных комитетов функционального регулирования в определенной сфере деятельности. Это новое качество, о котором речь не шла при характеристике федеральных министерств.

Но и в данном случае еще нет достаточных оснований для того, чтобы считать это отличительным признаком государственных ко​митетов.

Дело в том, что в положениях о многих федеральных министер​ствах прямо записано, что и на них возлагается регулирование в рамках порученной им сферы деятельности. Так, Министерство транспорта РФ осуществляет государственное регулирование в об​ласти обеспечения безопасного, эффективного и устойчивого функционирования транспортного комплекса; Министерство фи​нансов РФ осуществляет государственное регулирование в финан​сово-бюджетной сфере и т.п.

Что же должно быть положено в основу различия между госу​дарственными комитетами и федеральными министерствами?

Уже приведенное сопоставление функций федеральных минис​терств и государственных комитетов дает основания для следую​щего вывода: между ними нет принципиальных юридически зна​чимых различий.

И те, и другие действуют в порученных им сферах (например, Министерство топлива и энергетики РФ – в сфере топливно-энер​гетического комплекса, а Государственный комитет РФ по охране окружающей среды – в сфере обеспечения экологической безопас​ности).

И те, и другие осуществляют при этом координацию деятель​ности иных органов исполнительной власти в рамках порученной или установленной сферы (например. Министерство труда и соци​альной защиты РФ координирует в этой сфере деятельность дру​гих органов исполнительной власти, а Государственный комитет РФ по стандартизации и метрологии осуществляет межотрасле​вую координацию работ по обеспечению единства измерений и сер​тификации). При этом, что весьма показательно, практически ми​нистерства могут координировать деятельность государственных комитетов, а последние – деятельность министерств.

И те, и другие используют одинаковые правовые средства для достижения поставленных целей, т.е. регулирования и координа​ции. Таковыми средствами являются нормативные акты (правила, положения, инструкции и т.п.), юридически обязательные для тех органов исполнительной власти, деятельность которых регулиру​ется или координируется. Иначе говоря, имеются в виду средства, свойственные механизму правового регулирования.

Соответственно, например. Министерство путей сообщения РФ разрабатывает и утверждает общеобязательные правила и условия перевозок, безопасности движения железнодорожного транспорта и т.п., а Государственный комитет РФ по статистике издает поста​новления и инструкции по вопросам статистики, обязательные для исполнения всеми органами и хозяйствующими субъектами, и т.п.

И те, и другие, наконец, осуществляют управление, которое официально отнесено только к компетенции федеральных минис​терств. Однако и государственные комитеты имеют собственные объекты управления.

Так, Государственный комитет РФ по печати управляет нахо​дящимися в его ведении государственными издательствами, поли​графическими предприятиями, а также предприятиями оптовой книжной торговли; Государственный комитет РФ по строитель​ной, архитектурной и жилищной политике управляет предпри​ятиями промышленности строительных материалов и т.п.

Итак, имеются достаточные основания для того, чтобы при​знать следующее: государственные комитеты РФ, выступая в качестве федеральных органов исполнительной власти, призваны осуществлять функции межотраслевого государственного управления в определенных сферах деятельности, границы которых устанавливаются объемом функционального регулирования. Иначе говоря, например, Государственный комитет РФ по государственным резервам осуществляет государственное регулирование и межотраслевую координацию в области формирования, размещения, хранения, использования запасов государственного матери​ального резерва. Названная область и является той сферой дея​тельности, в рамках которой комитет выполняет возложенное на него функциональное регулирование.

Действующая сейчас система федеральных органов исполни​тельной власти, именуемых государственными комитетами, сле​дующая: по государственным резервам; по делам молодежи; зе​мельный; по кинематографии; по охране окружающей среды; по рыболовству; по печати; по связи и информатизации; по стандар​тизации и метрологии; по статистике; по строительной, архитек​турной и жилищной политике; таможенный; по физической куль​туре и туризму.

Председатели государственных комитетов в настоящее время не входят в состав Правительства РФ.

В государственных комитетах образуются коллегии, в составе которых не только руководители структурных подразделений их центрального аппарата, но и руководители их территориальных органов, ведущие ученые и специалисты. Коллегии рассматрива​ют такие же вопросы, как и коллегии федеральных министерств, а также заслушивают должностных лиц. Создаются также научно-технические советы, советы государственной экспертизы (при не​обходимости), советы уполномоченных представителей террито​риальных органов и т.д.

4. Федеральные комиссии России – органы исполнительной власти, приравненные по своему статусу к государственным коми​тетам. Сейчас действуют две такие комиссии: по рынку ценных бумаг; энергетическая.

5. Федеральные службы. России – органы исполнительной власти, осуществляющие специальные функции в установленных сферах ведения.

Специальный характер их функций, являющийся единствен​ным их специфическим признаком, раскрывается следующим об​разом: это исполнительные, контрольные, разрешительные, регу​лирующие и другие функции.

Четкие правовые признаки этой группы федеральных органов исполнительной власти отсутствуют. Поэтому фактически феде​ральные службы занимают некое промежуточное административ​но-правовое положение между федеральными министерствами и государственными комитетами. А это, в свою очередь, означает, что они в различном объеме реализуют функции и полномочия, характерные для таких федеральных органов исполнительной власти.

Специальный характер функций федеральных служб во многом вытекает из их наименования. Так, совершенно определенно Феде​ральная авиационная служба действует в сфере гражданской авиа​ции.

В то же время очевидно, что федеральные авиационная, дорож​ная службы, равно как служба лесного хозяйства, отчетливо выра​жают отраслевой принцип организации государственного управ​ления. В то же время служба по валютному и экспортному контро​лю осуществляет функции межотраслевого характера.

По существу, федеральные службы осуществляют, как феде​ральные министерства и государственные комитеты (конечно, и федеральные комиссии), функции управления, регулирования, координации (включая и межотраслевую), контроля и надзора. Так, Федеральная дорожная служба оперативно управляет регио​нальными автомобильными дорогами, координирует деятель​ность в области дорожного хозяйства; Федеральная служба лесно​го хозяйства является субъектом государственного регулирования и контроля в области использования и защиты лесов; Федеральная служба по телевидению и радиовещанию координирует деятель​ность общероссийских и региональных телерадиоорганизаций и т.д.

Федеральные службы возглавляются руководителями, иногда называемыми директорами. Система действующих федеральных служб следующая: авиационная; архивная; внешней разведки; до​рожная; геодезии и картографии; железнодорожных войск; миг​рационная; по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды; безопасности; по валютному и экспортному контролю; лес​ного хозяйства; налоговой полиции; охраны; по делам о несостоя​тельности и финансовому оздоровлению; пограничная служба; по телевидению и радиовещанию.

6. Федеральные надзоры России - органы исполнительной власти, осуществляющие государственный межведомственный (т.е. межотраслевой) контроль за соблюдением общеобязательных правил и специальных норм в сфере государственного управления.

В этой группе органов значатся: горный и промышленный; по ядерной и радиационной безопасности.                  

Возглавляет их начальник надзора.                     

Надзорные функции административного характера реализуют​ся в отношении не подчиненных или не подведомственных данному надзорному органу объектов. В распоряжении такого органа имеются существенные юридически властные полномочия пред​упредительного, пресекательного и наказательного назначения (например, право давать обязательные предписания, приостанав​ливать работу, налагать административные штрафы).          

Федеральные надзоры осуществляют государственное регули​рование в порученных им сферах деятельности, что также сближает их статус со статусом ранее рассмотренных видов федеральных органов исполнительной власти. Имеется в виду установление соответствующих правил и норм, обязательных к исполнению в сфеpax деятельности иных органов. Наконец, федеральные надзоры осуществляют и чисто управленческие функции, руководя своими территориальными или региональными инспекциями, а также со​вершая ряд распорядительных действий типа лицензирования, го​сударственной регистрации и др.

7. Российские агентства. Их три: по патентам и товарным зна​кам; космическое агентство; Федеральное агентство правительст​венной связи и информации при Президенте РФ. 

8. Иные федеральные органы исполнительной власти.
Под этим явно неюридическим наименованием значатся: Уп​равление делами Президента РФ; Главное управление специаль​ных программ Президента РФ; Государственная техническая ко​миссия при Президенте РФ.

Следует подчеркнуть, что конституционных или иных законо​дательных оснований для формирования подобной группы феде​ральных органов исполнительной власти не имеется. Президент​ские структуры, а именно они имеются в виду в данном случае, объединяются под эгидой Администрации Президента РФ.

Таким образом, система федеральных органов исполнительной власти не отличается четким определенным статусом составляю​щих ее звеньев1.

125 мая 1999 г. принят Указ Президента РФ «О структуре федеральных орга​нов исполнительной власти», который излагается в Приложении 2 на стр. 313 настоящего издания.

§ 6. Органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации

В соответствии с принципом федерализма федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъек​тов РФ образуют единую систему исполнительной власти в РФ (ч. 2 ст. 77 Конституции РФ). Однако кроме названной конституцион​ной нормы до настоящего времени не принят законодательный акт, регулирующий процесс организации и функционирования такой системы. Иначе говоря, нет закона, специально посвящен​ного исполнительной власти. В результате и в силу того, что субъ​екты РФ самостоятельно образуют органы государственной власти (ч. 2 ст. 11 Конституции РФ), в 89 субъектах РФ сложилась ориги​нальная система органов исполнительной власти. Юридически такие органы не находятся в организационном подчинении анало​гичных федеральных органов. Это, в частности, означает, что, на​пример, министерство или иной орган, осуществляющий государ​ственное управление в области образования в масштабе республи​ки, не подчинен федеральному Министерству общего и професси​онального образования. Последнее лишь координирует работу со​ответствующих его профилю органов исполнительной власти субъектов РФ. Управленческая вертикаль фактически отсутствует. И лишь в некоторых системах она сохранила свое прямое выраже​ние (например, в системе управления внутренними делами, транс​портными системами).

В настоящее время для характеристики системы государствен​ного управления в субъектах РФ все чаще употребляется термин «региональное управление», внедренный в оборот Указом Прези​дента РФ «Основные положения региональной политики в Россий​ской Федерации» от 3 июня 1996 г.

Образовано федеральное Министерство региональной полити​ки РФ, основные задачи которого состоят в обеспечении координа​ции действий федеральных и региональных органов исполнитель​ной власти в рамках российского федерализма. Однако одновре​менно создано и Министерство национальной политики РФ, дейст​вующее в том же направлении, что противоречит единству нацио​нальных и территориальных (региональных) аспектов федератив​ных отношений.

При общей характеристике системы регионального управления и органов исполнительной власти субъектов РФ необходимо также учитывать, что сами эти субъекты различны: республики, входя​щие в состав РФ, разумеется, не тождественны краям, областям, хотя в принципе они равноправны. Однако Правительство РФ н вправе отменить исполнение правовых актов республиканским правительств (они могут лишь приостанавливаться), но уполномо​чено на отмену таких актов органов исполнительной власти иных субъектов РФ. Определенное влияние на характер взаимоотноше​ний между федеральными органами исполнительной власти и та​кими же органами субъектов РФ оказывает и то, что в республиках действуют конституции, а в других субъектах РФ – уставы. Как показывает управленческая практика, это дает возможность рес​публикам нередко занимать более радикальные позиции при решении вопросов организации собственного механизма исполни​тельной власти.

Предусмотренное Конституцией РФ разграничение предметов ведения и полномочий между органами исполнительной власти Федерации и ее субъектов, с одной стороны, предполагает обшир​ный круг вопросов, находящихся в совместном ведении РФ и ее субъектов. Это владение, пользование и распоряжение землей, не​драми, водными и другими природными ресурсами; природополь​зование; вопросы образования, науки, культуры, здравоохране​ния и т.п. (ст. 72). С другой стороны, конкретизация объема вза​имных полномочий названных органов в этих областях отсутству​ет. Это породило чрезвычайно широкое использование также пред​усмотренного Конституцией РФ механизма передачи осуществления части полномочий органов исполнительной власти РФ таким  же органам в субъектах РФ и наоборот на основе соглашений (ст. 78). При этом, как показывает практика, при отсутствии специального закона, регламентирующего подобный механизм, соглашениями нередко нарушаются конституционные нормы, а отдельные субъекты РФ с их помощью добиваются для себя немалых льгот, уступок, преимуществ и т.п.                          

Сказанное предопределяет необходимость рассмотрения осо​бенностей системы органов исполнительной власти в республиках, краях, областях, городах федерального значения и т.п.

Органы исполнительной власти республик. Их основные черты во многом зависят от того, является ли данная республика прези​дентской или же государственная власть в ней организуется на иной основе.

В настоящее время в большинстве республик главой государст​ва признаны президенты. Однако их роль применительно к систе​ме республиканской исполнительной власти и ее органов неодно​значна.

В президентских республиках (например, в Республике Калмы​кия) президент, как правило, является высшим должностным лицом и главой исполнительной власти. Иногда роль президента характеризуется шире. Например, в Республике Бурятия он явля​ется главой республики, ее исполнительной власти и Председате​лем Правительства.

Главой государства является Президент Республики Татар​стан, но он также возглавляет систему органов государственного управления и местной администрации. А в Республике Марий Эл Президент как глава государства является и высшим должност​ным лицом в системе исполнительной власти.

Таким образом, в большинстве случаев в лице президента со​единяются функции главы государства и главы исполнительной власти.

В ряде республик высшим органом исполнительной власти при​знается правительство. Так, в Республике Хакасия пост президен​та не предусмотрен; исполнительную власть осуществляет Предсе​датель Правительства и возглавляемое им Правительство. Главой исполнительной власти и высшим должностным лицом Республи​ки Карелия является избираемый всем населением Председатель Правительства.

Исполнительная власть может принадлежать к особому органу государственной власти республики. Так, в Республике Дагестан исполнительную власть возглавляет Государственный Совет Рес​публики.

И только в Республике Калмыкия нет своего исполнительного органа государственной власти.

Практически действия высших должностных лиц республик осуществляются на основаниях, аналогичных тем, которыми ру​ководствуется Президент РФ.

В конституциях республик закрепляются предметы их ведения в сфере государственного управления. Это образование исполни​тельных органов; установление порядка их организации и дея​тельности; руководство отраслями хозяйства республиканского подчинения, жилищным и коммунальным хозяйством, торговлей и общественным питанием, дорожным хозяйством и транспортом, народным образованием, культурными и научными организация​ми республик, здравоохранением.

Существенна роль республиканских правительств. Они, как правило, правомочны решать все вопросы государственного управ​ления, отнесенные к ведению республик, поскольку они не входят в компетенцию законодательных органов или президентов. Так, Кабинет Министров Республики Татарстан в пределах своих пол​номочий организует управление промышленными, строительны​ми, сельскохозяйственными предприятиями и объединениями, предприятиями транспорта и связи, а также иными объектами, находящимися в государственной собственности; образует в слу​чае необходимости комитеты, управления и другие ведомства при Кабинете по делам хозяйственного и социально-культурного строительства; направляет деятельность местной администрации и т.п. В состав Правительства входят руководители не только ми​нистерств, но и государственных комитетов. При этом названные органы руководят соответствующими отраслями управления или осуществляют межотраслевое управление, подчиняясь Президен​ту и Кабинету Министров Республики.

Однако в конституциях ряда республик о компетенции прави​тельств необходимые нормы отсутствуют (например, в Республике Северная Осетия – Алания, Республике Коми).

Что касается системы республиканских органов исполнитель​ной власти, то она, как правило, включает в свой состав минис​терства и государственные комитеты, а также ведомства, тради​ционно создаваемые и на уровне РФ (министерства внутренних дел, юстиции, культуры, здравоохранения, сельского хозяйства и т.п.).

Органами исполнительной власти в территориальных субъек​тах РФ являются администрации краев, областей, городов феде​рального значения, автономной области, автономных округов. Это их обобщенное наименование, имеющее нередко различные формы своего конкретного выражения. Так, в Ставропольском крае исполнительную власть осуществляют губернатор и возглав​ляемое им правительство, в Новгородской области – глава адми​нистрации, администрация и образуемые ими органы. В автоном​ных округах такие полномочия возлагаются на глав администра​ций либо на губернаторов и правительства.

Следует учесть, что термин «губернатор» не является офици​альным, хотя в рабочем обороте он используется постоянно; 3 ок​тября 1994 г. Президентом РФ было утверждено Положение о главе администрации края, области и т.д. Глава администрации (а не губернатор) характеризуется в нем в качестве высшего долж​ностного лица, руководящего органом исполнительной власти со​ответствующего субъекта РФ. Он подчиняется Президенту и Пра​вительству РФ по предметам ведения РФ и предметам совместного ведения РФ и ее субъектов.

К компетенции главы администрации отнесено: формирование органов исполнительной власти, утверждение их структуры и штатов; решение вопросов о представительстве органов исполни​тельной власти субъекта РФ при Президенте РФ, Правительстве РФ и федеральных органах исполнительной власти; распоряжение средствами фонда главы администрации; организация взимания налогов и сборов; распоряжение кредитами при исполнении мест​ного бюджета; реализация права законодательной инициативы и т.п.

Определение отраслей и сфер, в которых администрация осу​ществляет свои полномочия, осуществляется в уставах соответст​вующих субъектов РФ. Так, в Уставе Тамбовской области это пла​нирование, бюджет, финансы и учет; управление собственностью области и взаимодействие с предприятиями и учреждениями раз​личных форм собственности; регулирование земельных отноше​ний, использования земли И других природных ресурсов; благо​устройство; энергетика, связь и коммуникации; труд и занятость населения и другие сферы и отрасли, связанные с обеспечением жизнедеятельности области.

Организационно-правовые формы регионального управления не единообразны, хотя еще в 1993 г. Правительство РФ предложи​ло примерную структуру органов краевой, областной администра​ции, основными звеньями предполагались управления (например, внутренних дел, юстиции т.п.) и комитеты (например, по управле​нию государственным имуществом, по культуре и т.п.). Тем не менее помимо названных органов в администрациях субъектов РФ функционируют также департаменты, отделы; часто сама админи​страция называется правительством, а ее главы – губернаторами. А в Курганской области губернатор не является главой админи​страции.

Таким образом, основные функции государственного управле​ния на территории субъектов РФ практически реализуются непо​средственно органами исполнительной власти, создаваемыми са​мими субъектами РФ, определяющими самостоятельно их адми​нистративно-правовой статус.

Что касается взаимоотношений между федеральными органа​ми исполнительной власти и такими же органами субъектов РФ, то их механизм единообразно не раскрывается.

Все сводится к тому, что констатируется необходимость осу​ществления деятельности федеральных органов во взаимодейст​вии с органами исполнительной власти субъектов РФ. Ввиду отсутствия необходимого законодательства об организации единой системы исполнительной власти в стране система регионального управления не является пока в полной мере составной частые такой системы. Этим, в частности, можно объяснить и тот факт» что во многих субъектах РФ имеет место самостоятельное «огосударствление» системы местного самоуправления (например, в Ингушетии. Коми, Ленинградской и Курганской областях).

Определенным своеобразием отличается организация исполни​тельной власти в г. Москве. Ее главная особенность состоит в том, что в лице администрации сосредоточены функции исполнительного органа исполнительной власти и исполнительного органа местного самоуправления (двойной правовой статус).           

Московская городская администрация представлена мэрией, правительством, отраслевыми и функциональными органами администрации, префектами административных округов, а также управами муниципальных районов.

Главой администрации и высшим должностным лицом являет​ся мэр, избираемый жителями Москвы. Он руководит деятельнос​тью мэрии, устанавливает структуру городской администрации, назначает руководителей ее органов, а также руководителей пред​приятий и учреждений городского подчинения, выносит наиболее важные вопросы жизни города и управления городским хозяйст​вом на рассмотрение правительства города, назначает префектов административных округов и т.д.

Правительство Москвы возглавляется мэром или вице-мэром (или другим назначенным мэром лицом). В его состав входят на правах министров руководители отраслевых и функциональных органов городской администрации, а также префекты.

Отраслевые и функциональные органы администрации – де​партаменты, положения о которых утверждаются мэром.

Префекты административных округов осуществляют в преде​лах своих полномочий исполнительно-распорядительную, коор​динирующую и контрольную деятельность на территории ок​ругов.

Районная управа обеспечивает решение вопросов местного зна​чения, руководит хозяйственными и социальными службами, контролирует деятельность предприятий и учреждений на терри​тории района независимо от форм собственности.

§ 7. Территориальные органы

Статья 78 Конституции РФ закрепляет право федеральных ор​ганов исполнительной власти создавать для осуществления своих полномочий территориальные органы и назначать соответствую​щих должностных лиц. Такие органы входят в систему органов исполнительной власти РФ, но не являются одновременно органа​ми исполнительной власти субъектов РФ, на территории которых они действуют.

Создаются эти органы только с разрешения Правительства РФ после консультаций с органами исполнительной власти субъектов РФ.

Они не являются исполнительными органами субъектов РФ, а фактически являются филиалами федеральных органов исполни​тельной власти РФ, вертикально подчиненными последним. Эта их особенность исключает возможность квалифицировать их в ка​честве местных органов исполнительной власти.

Однако здесь налицо известное противоречие принципу федера​лизма и единству системы органов исполнительной власти.

В настоящее время территориальные органы имеют многие фе​деральные органы исполнительной власти (например, органы внутренних дел, службы лесного хозяйства, антимонопольные ор​ганы, сельского хозяйства и продовольствия и т.п.). Президентом РФ 25 мая 1998 г. утверждено Положение о региональных колле​гиях территориальных органов федеральных органов исполни​тельной власти. Их задачи: обеспечение согласованных действий территориальных органов, повышение эффективности их связей с органами исполнительной власти субъектов РФ.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Какие основные признаки могут характеризовать орган исполни​тельной власти?

2. Расскажите о роли Президента РФ в сфере реализации исполнитель​ной власти.

3. В чем выражаются основные полномочия Правительства РФ?

4. Из каких звеньев состоит система федеральных органов исполни​тельной власти?

Глава 7. ГОСУДАРСТВЕННЫЕ СЛУЖАЩИЕ

§ 1. Понятие государственной службы и ее виды

В Советском государстве за все время его существования практически отсутствовало законодательство, специально посвященное государственной службе. Широкое распространение получило следующее ее понимание: государственная служба является одной из форм трудовой деятельности людей, специфика которой состоит не в создании непосредственным физическим трудом материальных ценностей или в оказании тех или иных производственно-хо​зяйственных услуг (например, ремонт), а в осуществлении адми​нистративных (организаторских, управленческих), социально-культурных и воспитательных функций. В таком широком пони​мании государственная служба сводилась, по существу, к работе в любого рода государственных организациях, т.е. в государствен​ных органах, государственных учреждениях (школы, больницы, вузы, культурно-просветительные учреждения и др.), на государ​ственных предприятиях (руководители, инженерно-технический персонал и др.). Нетрудно заметить, что в подобном понимании государственная служба как бы противопоставлялась другой ос​новной форме трудовой деятельности людей, т.е. труду рабочих и крестьян. При этом главным признаком, позволяющим отнести того или иного работника к числу государственных служащих, являлся источник его денежного содержания: государственная служба во всех ее проявлениях содержалась за счет государствен​но-бюджетных средств.

Наряду со столь широким пониманием государственной служ​бы существовала ее трактовка в узком смысле. Соответственно го​сударственной службой считалось не любое выполнение непроиз​водственных функций в той или иной государственной организа​ции, а только деятельность людей, входящих в аппарат государст​венных органов, в состав администрации государственных пред​приятий и учреждений. Применительно к сфере государственного управления это означало, что государственная служба представля​ет собой деятельность административно-управленческого персона​ла государственных организаций, т.е. таких работников, которые являются непосредственными участниками в той или иной форме процесса реализации функций исполнительно-распорядительного (государственно-управленческого) характера. В порядке осущест​вления государственной службы в узком (управленческом) смысле происходит и руководство поведением государственных служа​щих в широком смысле (например, ректор вуза и его профессорско-преподавательский состав, заведующий поликлиникой и лечащие врачи).

Нормами административного права регулировалась деятель​ность государственных служащих, составляющих административ​но-управленческий персонал, в то время как деятельность других категорий государственных служащих была объектом регулирова​ния преимущественно нормами трудового права, т.е. как и ра​бочих.

Такой была ситуация до 1993 г. Конституция РФ 1993 г. закре​пила в ведении РФ федеральную государственную службу (п. «т» ст. 71). В декабре 1993 г. Президентом РФ было утверждено Поло​жение о федеральной государственной службе – по существу, пер​вый нормативно-правовой акт, специально посвященный государ​ственной службе. Дальнейшее развитие оно получило в Федераль​ном законе «Об основах государственной службы Российской Фе​дерации» от 31 июля 1995 г. (СЗ РФ. 1995. № 31. Ст. 2990). И сей​час имеются достаточные основания для того, чтобы получить ответ на вопрос: что представляет собой государственная служба в ее современном понимании?

В самом общем виде государственная служба понимается как профессиональная деятельность по обеспечению исполнения пол​номочий государственных органов (ст. 2 Закона).

Сразу же обращает на себя внимание ограничительное понима​ние этого вида деятельности. Таковой не признается работа в госу​дарственных учреждениях и на государственных предприятиях, даже если она связана с выполнением чисто управленческих или иных организационных функций, поскольку учреждения и пред​приятия не являются государственными органами.

Следующее ограничение понятия государственной службы свя​зано с тем, что для того, чтобы быть признанным в качестве госу​дарственного служащего, необходимо занимать государственную должность, учрежденную в соответствующем государственном ор​гане. Ограничение в данном случае состоит в том, что далеко не всякая должность, занимаемая лицом в аппарате того или иного государственного органа, признается в качестве государственной. Существуют специальные реестры (перечни) государственных должностей. А это свидетельствует о том, что не любой работник государственного органа может быть признан государственным служащим (например, лица обслуживающего персонала типа уборщика, гардеробщика, истопника и т.п.).

Наконец, даже занятие некоторых государственных должнос​тей не влечет за собой автоматического признания факта государ​ственной службы и соответственно лица, занимающего такую должность, государственным служащим. Законодателем установ​лено, что государственные должности, устанавливаемые Консти​туцией РФ, федеральными законами, конституциями и уставами субъектов РФ, не имеют отношения к государственной службе. Точнее, лица, занимающие должности такого типа, государствен​ными служащими не являются.

Какие же должности имеются в виду в данном случае? Оказы​вается, что это Президент РФ, Председатель Правительства РФ, председатели палат Федерального Собрания РФ, руководители ор​ганов законодательной и исполнительной властей субъектов РФ, депутаты, министры, судьи. В буквальном смысле, следовательно, Председатель Правительства РФ не является государственным служащим, а его заместители являются; федеральный министр – не государственный служащий, а его заместители – служащие и т.п.

Государственные должности, не влекущие за собой признание лиц, их замещающих, государственными служащими, тем не менее учреждаются для непосредственного исполнения полномо​чий государственных органов (ст. I Закона).

К какой же категории граждан можно в таком случае отнести Президента РФ, президента республики, губернатора области, ми​нистра, председателя государственного комитета и т.д.? Ясный и четкий ответ на этот вопрос практически отсутствует.

Можно ли после всего изложенного считать, что под государст​венной службой подразумевается замещение государственных должностей в государственных органах? Конечно, нельзя, так как можно занимать государственную должность и не быть государст​венным служащим.

В русском языке термин «государственная служба» означает состояние на службе у государства, пребывание на государствен​ной службе. Что же она собой представляет?

Законом определено следующее:

а) государственная служба есть профессиональная деятель​ность.

Но профессиональной является и деятельность инженера, врача, преподавателя и т.п. Значит, одного этого признака еще недостаточно для правильного понимания государственной службы;

б) государственная служба внешне выражается в замещении государственной должности. Сам по себе и этот признак еще ни о чем не говорит, ибо, как уже отмечалось, даже занимая такую должность, можно оказаться за рамками государственной служ​бы. Однако должность как категория предусматривается в качест​ве первичной ячейки организационной структуры государствен​ных предприятий и учреждений. Так, государственные вузы объ​являют конкурсы на замещение вакантных должностей профессорско-преподавательского состава. Эти должности определены государством, а потому имеют все основания также именоваться государственными. Следовательно, требуется дальнейшее уточне​ние признаков государственной службы;

в) государственная служба находит свое выражение в замеще​нии особой категории государственных должностей – законода​тель называет их государственные должности государственной службы. Их особенность заключена в обеспечении исполнения полномочий государственных органов. Это уже существенно отли​чает государственную службу от работы на государственных пред​приятиях и в учреждениях;

г) государственная служба выражается в ответственной дея​тельности по реализации служебных обязанностей, определяе​мых характером данной государственной должности государст​венной службы. Это наиболее значимый признак государственной службы;

д) государственная служба предполагает выполнение лицом, замещающим соответствующую должность, таких обязанностей, которыми обеспечивается реализация полномочий, которыми на​делен данный государственный орган;

е) государственная служба предполагает денежное содержание лица, замещающего государственную должность государственной службы, за счет средств государственного бюджета. В свое время это называлось жалованьем. Данный признак не специфичен для государственной службы. В таком же порядке получают денежное вознаграждение лица, занимающие государственные должности, но не являющиеся при этом государственными служащими. Ана​логично содержание многих работников государственных пред​приятий и учреждений.

Приведенные положения в совокупности дают представление о современном понимании государственной службы.

Государственная служба в видовом варианте подразделяется на:                                                   

а) федеральную;

б) службу субъектов РФ.

Кроме того, можно выделить военную службу, а также (предположительно) гражданскую службу. Особое место отводится муни​ципальной службе, которая по своему характеру не является госу​дарственной.                                         

§ 2. Государственная должность              

Понятие государственной службы теснейшим образом связано с понятием «государственная должность».

Она определяется законодателем как должность в государст​венных органах с установленным кругом обязанностей по испол​нению и обеспечению исполнения полномочий данного органа, де​нежным содержанием и ответственностью за исполнение этих обязанностей.
Принято считать, что под должностью понимается служебное место, которое определяет правовой статус занимающего его лица. Это круг его должностных (служебных) обязанностей, его долж​ностные (служебные) права, пределы его ответственности за реали​зацию предоставленных прав и выполнение обязанностей, а также профессиональные и квалификационные требования, предъявляе​мые к этому лицу. По существу, должность в таком понимании служит целям определения содержания выполняемой данным лицом работы по реализации полномочий данного государственно​го органа.

Федеральный закон «Об основах государственной службы Рос​сийской Федерации» от 31 июля 1995 г. выделяет три группы го​сударственных должностей:

1) должности, устанавливаемые для непосредственного испол​нения полномочий государственных органов – государственные должности категории «А»;

2) должности, учреждаемые для непосредственного обеспече​ния исполнения полномочий лиц, замещающих должности кате​гории «А», – государственные должности категории «Б»;

3) должности, учреждаемые государственными органами для исполнения и обеспечения их полномочий – государственные должности категории «В».

Первая категория нас не должна интересовать, так как лица, замещающие должности категории «А», не признаются государст​венными служащими. Заметим, что характер данного вида долж​ностей не отличается должной определенностью. Только депутаты полностью подходят под ее признаки, так как им запрещено зани​мать какие-либо государственные должности. Однако сомнитель​но, что отдельный депутат непосредственно выполняет полномо​чия государственного органа (например, Государственной Думы). В этом, в частности, выражается противоречивость выделения данной категории государственных должностей, так как непосред​ственное исполнение полномочий государственных органов с необ​ходимой логичностью предполагает работу в данном органе, т.е. фактическую государственную службу.

Поэтому основное внимание необходимо уделить анализу осо​бенностей категорий «Б» и «В». Именно такого рода должности получили обозначение в качестве государственных должностей государственной службы (п. 2 ст. 1 Закона). Беря за основу органы исполнительной власти, нетрудно сделать вывод о том, что такого рода государственные должности рассчитаны на чиновничество, т.е. на административно-управленческих работников.

Ясно одно: категория «Б» объединяет должности, учреждае​мые для непосредственного обеспечения исполнения полномочий лиц, замещающих должности категории «А». Если последние не​посредственно исполняют полномочия государственного органа (например, министр), то лица, замещающие должности категории «Б», непосредственно обеспечивают исполнение ими полномочий (получается, что это заместитель министра). Но ведь заместители федеральных министров в соответствии с распределением обязан​ностей между членами Правительства РФ самостоятельно и, ко​нечно, непосредственно исполняют полномочия, закрепленные за ними Правительством. Их роль не может быть сведена лишь к «обслуживанию» Председателя Правительства. Для сравнения приведем другой пример. Руководитель Администрации Прези​дента РФ действительно обеспечивает необходимые условия для того, чтобы Президент РФ мог непосредственно исполнять свои конституционные полномочия. Но его роль не аналогична факти​ческой роли заместителя министра.

Государственные должности категории «В» учреждаются для исполнения и обеспечения полномочий государственных органов. Практически получается, что только такая категория должностей прямо связана с оперативной деятельностью органов исполнительной власти. А занимающие их лица составляют административный персонал (штат) таких органов. Тогда, видимо, и заместитель министра в большей степени тяготеет к этой категории.         

Должности категорий «Б» и «В» перечисляются в Реестре государственных должностей государственной службы, утверждаемом Президентом РФ. На федеральном уровне он определен Указом» Президента РФ «Об утверждении перечней государственных должностей федеральной государственной службы» от 3 сентября 1997 г. В нем названы соответствующие федеральные органы ис​полнительной власти, их структурные подразделения и наимено​вания должностей (например, в Правительстве РФ, в федеральных министерствах и др.). Раскрывать содержание перечней должнос​тей и давать характеристику каждой из них нецелесообразно ввиду их многочисленности и многообразности. Следует лишь учесть, что все должности государственной службы подразделяют​ся на определенные группы: высшие, главные, ведущие, старшие и младшие.

Эти группы должностей определяют их специализацию в зави​симости от функциональных особенностей той или иной должнос​ти, особенностей предмета ведения данного государственного орга​на (его компетенции), а также профессиональной подготовки госу​дарственного служащего (образование, стаж и опыт работы по спе​циальности). Так, для ведущих и старших должностей требуется высшее профессиональное образование по специальности «госу​дарственное управление» и т.д.

Государственная служба на должностях категории «Б» ограни​чена сроком, на который назначается или избирается лицо, зани​мающее должность категории «А». На государственные должнос​ти категории «В» такое ограничение не распространяется.

Работа на государственных должностях всех категорий регла​ментируется Федеральным законом от 31 июля 1995 г., а также законодательством субъектов РФ. Вместе с тем на нее распростра​няется действие законодательства о труде. Особенности государст​венной службы отдельных видов регламентируются также специ​альным законодательством (например, военная служба, служба в органах внутренних дел, судебная и прокурорская служба и т.д.).

При этом значительную роль играют нормы административно​го права.

§ 3. Принципы государственной службы

Они производны от закрепленного Конституцией РФ равного доступа граждан РФ к государственной службе (ч. 4 ст. 32).

В ст. 5 Федерального закона о государственной службе дается перечисление принципов, на которых основана государственная служба. Назовем наиболее существенные из них:

а) верховенство Конституции РФ и федеральных законов над иными нормативными правовыми актами, в том числе и над должностными инструкциями, при исполнении государственны​ми служащими должностных обязанностей и обеспечении их прав;

б) обязанность государственных служащих признавать, соблю​дать и защищать права и свободы граждан;

в) обязательность для государственных служащих решений, принимаемых вышестоящими государственными органами и ру​ководителями;

г) профессионализм и компетентность государственных служа​щих;

д) гласность в осуществлении государственной службы;

е) ответственность государственных служащих за подготавли​ваемые и принимаемые решения, неисполнение либо ненадлежа​щее исполнение должностных обязанностей;

ж) внепартийность государственной службы и отделение ее от религиозных объединений (внеконфессиональность).

§ 4. Государственный служащий; основы статуса

Уже имеющаяся информация о государственной службе подво​дит нас к характеристике лиц, замещающих соответствующие го​сударственные должности государственной службы, т.е. собствен​но государственных служащих.

В соответствии со ст. 3 Федерального закона о государственной службе государственным служащим является гражданин РФ, ис​полняющий в порядке, установленном действующим законода​тельством, обязанности по государственной должности государ​ственной службы за денежное вознаграждение, выплачиваемое за счет средств федерального бюджета или средств бюджета субъ​екта РФ.

Его административно-правовой статус включает следующие со​ставляющие элементы: права; основные обязанности; ограничения; гарантии; поощрения; денежное содержание; пенсионное обеспечение; ответственность.

Права государственных служащих представляют собой комплекс правовых возможностей, во-первых, предоставленных им Конституцией РФ, конституциями и уставами субъектов РФ как гражданам РФ; во-вторых, вытекающих из факта замещения ими государственных должностей государственной службы (должност​ные или служебные права); в-третьих, определяемых особенностями отдельных видов государственно-служебной деятельности (например, налоговой, таможенной, военной службы).            

Государственным служащим предоставлен значительный объем служебных (должностных) прав. Наиболее существенными из них являются следующие:

• принятие решений и участие в их подготовке в соответствии с должностными обязанностями;

• ознакомление со всеми документами, определяющими его права и обязанности по занимаемой должности;

• получение информации и материалов, необходимых для ис​полнения служебных обязанностей;

• посещение для исполнения должностных обязанностей раз​личных объектов независимо от формы собственности;

• ознакомление со всеми материалами своего личного дела;

• проведение по его требованию служебного расследования для опровержения сведений, порочащих его честь и достоинство.

Служащий вправе участвовать по своей инициативе в конкурсе на замещение вакантной должности государственной службы. Ему предоставлено право продвижения по службе (должностная карье​ра), на увеличение денежного содержания, а также на переподго​товку и повышение квалификации. В соответствии со стажем го​сударственной службы он имеет право на социальное обеспечение. Для защиты своих интересов государственные служащие вправе объединяться в профсоюзы.

Для разрешения споров, связанных с государственной служ​бой, служащий может обратиться в соответствующие государст​венные органы или в суд (например, по вопросам квалификации и аттестации, приема на службу, ее прохождения, реализации своих прав).

Основные обязанности государственных служащих связаны с:

• соблюдением законности;

• обеспечением прав и законных интересов граждан;

• исполнением приказов, распоряжений и указаний руководи​телей (за исключением незаконных);

• соблюдением правил внутреннего трудового распорядка, должностных инструкций;

• своевременным рассмотрением обращений граждан и орга​низаций и принятием по ним решений;

• хранением государственной и служебной тайны. 

При несении государственной службы служащий обязан еже​годно представлять в органы государственной налоговой службы сведения о полученных им доходах и имуществе, принадлежащем ему на праве собственности и являющихся объектами налогообло​жения.

Законодательством установлен ряд ограничений, связанных с государственной службой. Служащий не вправе:

• заниматься другой оплачиваемой деятельностью (кроме пе​дагогической, научной и иной творческой);

• быть депутатом любого представительного органа;

• заниматься предпринимательской деятельностью лично или через доверенных лиц;

• состоять членом органа управления коммерческой организа​ции;

• быть поверенным или представителем по делам третьих лиц в органе, в котором он состоит на службе либо который непо​средственно подчинен или подконтролен ему;

• использовать в неслужебных целях государственное имуще​ство и служебную информацию;

• получать гонорары за публикации или выступления в каче​стве государственного служащего;

• получать от физических и юридических лиц подарки, денеж​ное вознаграждение, оплату отдыха и развлечений и т.п., если это связано с исполнением должностных обязанностей;

• принимать участие в забастовках;

• использовать свое служебное положение в интересах полити​ческих партий, общественных организаций.

Государственному служащему гарантируются: условия рабо​ты, обеспечивающие исполнение им должностных обязанностей; денежное содержание (должностной оклад, надбавки к нему за квалификационный разряд, особые условия работы и выслугу лет, премии); ежегодный оплачиваемый отпуск (не менее 30 календар​ных дней); медицинское обслуживание (включая членов его семьи); пенсионное обеспечение; обязательное страхование и т.д. При переводе на другую должность его согласие обязательно.

Установлена система мер поощрения государственных служа​щих за успешное и добросовестное исполнение должностных обязанностей, продолжительную и безупречную службу. В числе таких мер: объявление благодарности, выдача премии, награжде​ние ценным подарком, присвоение почетных званий, государст​венные награды.

За неисполнение или ненадлежащее исполнение возложенные на него обязанностей, за действия или бездействие, ведущие к на​рушению прав и законных интересов граждан государственный служащий несет юридическую ответственность (дисциплинарную материальную).

Совершение им дисциплинарного (должностного) проступка влечет за собой дисциплинарную ответственность. Она выражает​ся в том, что орган или руководитель, имеющие право назначать государственного служащего на должность, применяют по отно​шению к провинившемуся свою дисциплинарную власть, т.е. выносят решение о наложении на него дисциплинарного взыскания. Это замечание, выговор, строгий выговор, предупреждение о неполном служебном соответствии, увольнение.                 

Уголовная ответственность государственных служащих наступает за деяния, предусмотренные УК РФ (например, злоупотребление должностными полномочиями) в качестве должностных преступлений.

Административная ответственность служащих наступает в слу​чаях, предусмотренных законодательством (например, КоАП).

При этом они привлекаются при условии совершения админи​стративного правонарушения в связи с неисполнением либо ненад​лежащим исполнением своих служебных обязанностей. Отсутст​вие этого обстоятельства влечет за собой следующий результат: служащий отвечает на общих основаниях. Эти положения распро​страняются также и на служащих, работающих в системах, где действуют дисциплинарные уставы или специальные акты о дис​циплине (работники органов внутренних дел, налоговой полиции).

Наиболее показательной является дисциплинарная ответст​венность государственных служащих, поскольку она прямо связана с характером выполняемых ими должностных (служебных) обязанностей. Указом Президента РФ «О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной службы» от 6 июня 1996 г. она была еще более усилена, особенно за нарушения фе​деральных законов, их неисполнение или ненадлежащее испол​нение. За подобного рода грубые нарушения возможно примене​ние к виновным таких санкций, как понижение в должности, лишение квалификационного разряда, лишение в течение года премирования и т.д.

Для отдельных категорий государственных служащих дисцип​линарная ответственность детализируется в специальных законо​дательных и иных нормативно-правовых актах (например, в Дис​циплинарном уставе Вооруженных Сил РФ). В ряде случаев госу​дарственные служащие несут дисциплинарную ответственность и за совершение административных правонарушений (например, со​трудники органов внутренних дел, военнослужащие и т.д.).

В связи с рассмотрением вопроса об ответственности государст​венных служащих специального внимания заслуживает следую​щее положение, закрепленное законодательством.

Какие последствия могут наступить для служащего, получив​шего неправомерное распоряжение. В подобной ситуации (если у служащего возникают сомнения по поводу правомерности такого распоряжения) служащий обязан незамедлительно и в письмен​ной форме сообщить об этом своему непосредственному руководи​телю, тому, кто издал распоряжение, а также вышестоящему ру​ководителю. Если служащий получает в письменной форме под​тверждение распоряжения, его исполнение становится обязатель​ным. Конечно, исключаются случаи, когда исполнение такого рас​поряжения является наказуемым деянием. Ответственность за ис​полнение неправомерного распоряжения несет не государствен​ный служащий, а руководитель, его подтвердивший.

Государственные служащие несут ответственность не только за нарушения служебной дисциплины, но и за действия (бездейст​вие), ведущие к нарушению прав и законных интересов граждан.

§ 5. Виды государственных служащих. Должностные лица

Прежде всего необходимо вспомнить исходные позиции, о ко​торых уже шла речь. Имеются в виду государственные служащие:

а) федеральных государственных органов;

б) государственных органов субъектов РФ.

Далее можно выделить государственных служащих, различаю​щихся местом выполнения должностных обязанностей. В этом смысле есть государственные служащие, работающие:

а) в аппарате представительных (законодательных) органов го​сударственной власти (например, руководитель аппарата Совета Федерации, помощники членов Совета Федерации и депутатов Го​сударственной Думы);

б) в аппарате органов судебной власти (например, референты, секретари и т.п.);

в) в органах прокуратуры;                               

г) в органах исполнительной власти, а в более широком смысле – в исполнительных органах. Это основная масса государственных служащих.                                          

В соответствии с тем, что для государственных служащих установлены квалификационные разряды, которые присваиваются им по результатам квалификационного экзамена или аттестации; можно выделить служащих, замещающих:

а) высшие должности с разрядом действительного государст​венного советника РФ 1, 2 и 3 класса (руководители федеральных органов исполнительной власти, руководящие работники аппарата Правительства РФ и т.д.);                                

б) главные должности с разрядом государственного советника РФ 1, 2 и 3 класса (например, референт Президента РФ);

в) ведущие должности с разрядом советника РФ 1, 2 и 3 класса (например, специалисты-эксперты);                          

г) старшие должности с разрядом советника государственной' службы 1, 2 и 3 класса;

д) младшие должности с разрядом референта государственной службы 1, 2 и 3 класса.

Квалификационные разряды действительного государственно​го советника и государственного советника присваиваются госу​дарственным служащим Президентом РФ, другие разряды – ру​ководителями соответствующих государственных органов.

Для отдельных видов государственной службы могут вводиться другие виды квалификационных разрядов, воинские звания и дипломатические ранги, классные чины (например, классные чины работников органов прокуратуры, налоговой полиции). В ряде случаев это сопровождается введением форменной одежды.

Есть еще один интересный вопрос, прямо относящийся к видо​вой классификации государственных служащих. Дело в том, что весь действующий нормативно-правовой материал перенасыщен термином «должностное лицо». В Федеральном законе от 31 июля 1995 г. о такой категории даже нет упоминания. Между тем о них говорится даже в Конституции РФ (ст. 15, 24, 41, 46, 53, 78). АУК РФ (ст. 285) содержит специальное толкование должностного лица, поскольку без этого невозможно правильно очертить круг субъектов преступлений против интересов государственной служ​бы. Должностные лица весьма часто фигурируют в качестве субъ​ектов административных правонарушений. Да и наука админи​стративного права традиционно и последовательно проводит юри​дическую классификацию государственных служащих, основу ко​торой составляют прежде всего различные категории должност​ных лиц.

Следовательно, есть определенные основания для того, чтобы классифицировать государственных служащих по самому важно​му юридическому критерию, а именно в зависимости от характе​ра и масштаба полномочий, которыми они наделяются.

Фактически следует признать, что всякое лицо, занимающее должность (в государственной и негосударственной организации), является должностным лицом. Любые попытки ограничить такое естественное понимание должностного лица неизбежно приводят к ограничительному толкованию самой категории «служащий». А это и есть лицо, занимающее должность. Каждая должность сопровождается наделением лица, ее замещающего, определен​ным объемом служебных обязанностей, прав и полномочий. В Фе​деральном законе о государственной службе подробно говорится о правах и обязанностях государственных служащих, но нет ни слова о характере полномочий, вытекающих из факта замещения данным служащим данной государственной должности. Между тем это главный элемент юридической характеристики служаще​го, его правового статуса, а применительно к служащим аппарата исполнительной власти – их административно-правового ста​туса.

Очевидно, что полномочия действительного государственного советника РФ превышают по своему значению и объему полномо​чия советника РФ. Но это при характеристике квалификационных разрядов государственных служащих не фиксируется. Следова​тельно, для получения полного представления о полномочиях слу​жащего необходимо изучить его должностную инструкцию. В ре​зультате выясняется, что именно по полномочиям можно провести различия между государственными служащими и должностными лицами.

А далее выясняется, что в одних случаях должностные лица имеют юридические полномочия, реализуемые только в рамках дисциплинарно-служебных отношений (отношения между руко​водителем и подчиненными), в других – их полномочия выходят за рамки отношений чисто аппаратного характера (т.е. внутри дан​ного государственного органа) и распространяются на все нижесто​ящие звенья данной системы (например, федерального министер​ства), в третьих – адресатом их полномочий являются физические и юридические лица, не связанные с ними отношениями подчи​ненности. Наконец, обнаруживаются и такие должности, которые не оснащаются какими бы то ни было полномочиями юридически властного характера, но совершающими различного рода юриди​чески значимые действия, приводящие к определенным юридическим последствиям.                                     

Соответственно все государственные служащие государственной службы могут характеризоваться в качестве должностных лиц. Тем самым будет обеспечен единый подход к характеристике государственных служащих с чисто юридических позиций.

Различия в правовом статусе должностных лиц дают основании говорить о следующих их видах:                            

А. Должностные лица, непосредственно реализующие внешние полномочия государственных органов. Это работники соответствующих органов, наделенные юридически властными пол​номочиями, без которых невозможно представлять государствен​ную власть в ее любом проявлении (законодательную, исполни​тельную, судебную, прокурорскую). Это необходимое условие, предполагаемое закрепленным в законодательстве понятием го​сударственной должности. В таком понимании (а оно не вызывает сомнений) и Президент РФ, и судьи, и прокурор также являются должностными лицами. До принятия Конституции 1993 г. Пре​зидент РФ квалифицировался как высшее должностное лицо. Та​ковым он фактически является и сейчас. Кстати, в конституциях многих республик статус их президентов характеризуется именно так.

Должностные лица этой категории наделяются наиболее значи​мыми юридически властными полномочиями, что позволяет им представлять государственную власть в различного рода внешних отношениях. Имеется в виду представление ими данного государ​ственного органа в отношениях с другими органами государствен​ной власти, с органами местного самоуправления, с негосударст​венными организациями и гражданами.

Юридически властные полномочия этих должностных лиц ре​ализуются в отношении лиц, не находящихся в их служебном под​чинении (или служебной зависимости), а также государственных. и негосударственных организаций, ведомственно им не подчинен​ных. Например, такие должностные лица полномочны предъяв​лять названным лицам и организациям основанные на законе тре​бования, давать обязательные к исполнению указания, применять предусмотренные законодательством меры внесудебного (админи​стративного) принуждения, включая меры административной от​ветственности.

Таких должностных лиц обычно характеризуют в качестве представителей публичной власти. 

Справедливо следующее заключение: не всякое должностное лицо обладает полномочиями представителя власти, но всякий представитель власти (в распространенном понимании) есть долж​ностное лицо.

Иногда таких должностных лиц называют представителями ад​министративной власти. Это неверно, так как сужает реальное по​нимание должностного лица как представителя именно публичной власти.
Ведь судья или прокурор также представляют власть, которая не носит характер административной. Поэтому, например, долж​ностных лиц милиции, контрольно-надзорных органов, чаще всего обозначаемых в качестве представителей именно админи​стративной власти целесообразнее характеризовать как предста​вителей или уполномоченных того или иного органа исполнитель​ной власти, т.е. субъекта именно публичной власти.

Б. Должностные лица, непосредственно реализующие внутри-организационные (внутрисистемные) полномочия государствен​ных органов. Это должностные лица, чьи юридически властные полномочия реализуются в отношении находящихся в служебной зависимости от них работников и нижестоящих органов, а также организаций, находящихся в ведомственном подчинении данному органу. В подобном понимании к таким должностным лицам можно отнести и руководителей государственных предприятий и учреждений, полномочия которых реализуются только в отноше​нии подчиненных им работников. Например, правовые акты рек​тора вуза обязательны для всех работников данного вуза.

Их полномочия включают, например, право издавать юриди​чески обязательные акты, действующие в системе данного минис​терства, данной подведомственной государственному органу сфере деятельности; приостанавливать или отменять неправомерные акты подведомственных им иных государственных органов и должностных лиц; распоряжаться вверенным данному государст​венному органу государственным имуществом; назначать и осво​бождать от должностей нижестоящих работников; поощрять их, а в необходимых случаях и наказывать и т.д.

В. Должностные лица, наделяемые полномочиями по обеспе​чению деятельности государственных органов. Каждый орган имеет свою организационную структуру и штаты (совокупность государственных должностей, составляющих аппарат данного ор​гана).

Какова роль этих служащих, составляющих рабочий костяк каждого государственного органа? Они также являются должностными лицами с определяемым должностными инструкциями комплексом служебных обязанностей и прав и, конечно, компетенцией (включая и полномочия). 

Но характер их полномочий своеобразен. Во-первых, они не всегда имеют четко выраженный юридически властный характер Во-вторых, они всегда связаны с организацией работы внутри аппарата данного органа. В-третьих, они в той или иной степени, не обязательно связаны с созданием условий, необходимых для обеспечения эффективной работы по реализации полномочий двух первых видов должностных лиц.

Имеются в виду те государственные служащие, которые вы​полняют фактическую внутриорганизационную или внутри исполнительную работу данного государственного органа. Они яв​ляются функционерами государственного аппарата, его оператив​ным составом. Это профессионалы, участвующие в процессе реализации юридически властных полномочий, принадлежащих данному государственному органу, в определяемых их служебны​ми обязанностями формах. Например, это работники департамен​тов правительств и федеральных органов исполнительной власти. Они совершают различного рода юридически значимые действия, которые в конечном счете приводят к определенным правовым последствиям. При этом они лишены права издавать юридические акты.

Но может ли быть издан тот или иной правовой акт (например, приказ министра, постановление главы администрации) без пред​варительной его юридической подготовки? Видимо, не может. Такую подготовку, в частности, и осуществляют должностные лица в процессе выполнения ими всего объема оперативных функ​ций данного органа и его структурных подразделений. К их функ​циям и полномочиям отнесено выполнение многих работ, требую​щих специальных познаний. Поэтому их нередко называют специ​алистами. Так, Аппарат Правительства является его рабочим ор​ганом, обеспечивающим его деятельность. Отделы, секретариаты, сотрудники этого Аппарата прорабатывают и докладывают Пред​седателю Правительства РФ и его заместителям о поступающих в Правительство документах; готовят проекты поручений Прави​тельства; готовят проекты постановлений и распоряжений Прави​тельства; оформляют принятые на заседаниях Правительства ре​шения; направляют органам исполнительной власти для рассмот​рения и принятия необходимых мер письма и другие обращения граждан в адрес Правительства и т.п. Нетрудно заметить опреде​ленный уровень юридической значимости совершаемых в данном случае действий, а также юридические по своему характеру их последствия.

Такова возможная характеристика должностных лиц. 

Что касается так называемого вспомогательного персонала, не​редко выделяемого в качестве особой категории государственных служащих, то на них фактически распространяется правило, сформулированное в ст. 1 Федерального закона о государственной службе: в целях технического обеспечения деятельности государ​ственных органов в их штатное расписание могут включаться должности, не относящиеся к государственным должностям. Это дает основание не рассматривать лиц такого рода в качестве госу​дарственных служащих.

§ 6. Государственно-служебные отношения

Государственная служба воплощается в отношениях между го​сударством в лице его полномочных органов и гражданином РФ, желающим реализовать свое конституционное право на работу в государственных органах. Это правовое отношение принято назы​вать государственно-служебным. По своему характеру оно во многом может характеризоваться в качестве административно-правового, ибо основные стороны их возникновения, развития и прекращения регламентируются в одностороннем юридически властном варианте.

Государственно-служебные отношения могут быть раскрыты путем освещения установленного действующим законодательст​вом и конкретизируемого подзаконными административно-право​выми нормами, а также нормами трудового права порядка поступ​ления на службу и прекращения служебных отношений и некото​рых иных вопросов, обобщенно характеризующих условия про​хождения государственной службы.

Поступление на государственную службу

Правом поступления на государственную службу обладают граждане РФ не моложе 18 лет, владеющие государственным язы​ком, имеющие профессиональное образование. Не допускаются какие-либо ограничения или преимущества по признакам пола, расы, национальности и т.д.

В то же время определены случаи невозможности принятия гражданина на государственную службу. К ним относятся: признание гражданина недееспособным или ограниченно дееспособным по решению суда, вступившего в законную силу; лишение гражданина права занимать должности государственной службы в тече​ние определенного срока решением суда, вступившим в законную силу; наличие подтвержденного медицинским заключением заболевания, препятствующего исполнению должностных обязаннос​тей; наличие гражданства иностранного государства; наличие близкого родства или свойства с государственным служащим, если их служба связана с непосредственной подчиненностью или под»; контрольностью одного из них другому и т.д.      

Для поступления на службу гражданин должен представить ряд  обязательных документов: личное заявление; документ, удостове​ряющий личность; трудовую книжку; документы, подтверждающие профессиональное образование; медицинское заключение о со​стоянии здоровья; справку из органов госналогслужбы о представ​лении сведений об имущественном положении. Поступление на го​сударственную службу обусловливается трудовым договором, за​ключаемым на неопределенный срок либо на срок не более пяти лет. Оформляется поступление на службу приказом по государственно​му органу о назначении гражданина на должность. Назначение на должность впервые или в отношении вновь поступающего осущест​вляется: на государственные должности категории «Б» – по представлению лиц, замещающих должности категории «А», либо уполномоченных ими органов или должностных лиц; на должнос​ти категории «В» – соответствующим должностным лицом.

Конкурсная система действует при замещении вакантных должностей государственной службы. Конкурс рассматривается в качестве средства обеспечения права граждан на равный доступ к государственной службе. Он проводится среди граждан, подавших заявления на участие в нем. Формы конкурсов: конкурс докумен​тов или конкурс-испытание.

Конкурс-испытание заключается в возможности прохождения заявителем испытания на определенной должности с последую​щей сдачей государственного квалификационного экзамена. Вся эта работа проводится конкурсными комиссиями, образуемыми руководителями государственных органов совместно с Советом по вопросам государственной службы при Президенте РФ. Решение конкурсной комиссии может быть положительным и отрицатель​ным. Работа конкурсных комиссий регламентирована Положени​ем о проведении конкурса на замещение вакантной государствен​ной должности федеральной государственной службы, утвержден​ным Указом Президента РФ от 29 апреля 1996 г. 

При замещении должности допускается испытание на срок от трех до шести месяцев (для впервые принятых на должность, при переводе служащего на иную должность). По окончании срока ис​пытания государственному служащему присваивается квалифи​кационный разряд.

Естественно, что результаты конкурса, если они положитель​ны, оформляются приказом о назначении лица – участника кон​курса на искомую должность.

При назначении государственного служащего на должность на него заводится личное дело, в котором отражается прохождение им государственной службы. Ведется оно кадровыми службами органов.

Аттестация государственных служащих

Она проводится не чаще одного раза в два года в целях опреде​ления уровня профессиональной подготовки и соответствия слу​жащего занимаемой должности, а также для решения вопроса о присвоении ему квалификационного разряда. Аттестационные ко​миссии создаются руководителями государственных органов. По​рядок их работы определен специальным положением, утвержден​ным Президентом РФ.

Прекращение государственно-служебных отношений

Государственная служба прекращается при увольнении служа​щего, в том числе и в связи с его выходом на пенсию.

Общие основания увольнения служащих предусматриваются трудовым законодательством. Вместе с тем увольнение служащего может быть осуществлено по инициативе руководителя государст​венного органа. Это допускается в случаях: достижения служа​щим предельного возраста, установленного для замещения долж​ности (60 лет); прекращения гражданства РФ; несоблюдения обя​занностей и ограничений, установленных для служащих; разгла​шения служащим сведений, составляющих государственную или служебную тайну.

Однократное продление срока службы возможно решением ру​ководителя государственного органа не более чем на год.

Прекращение государственно-служебных отношений, равно как и их возникновение, оформляется приказом соответствующе​го руководителя.

В субъектах РФ осуществляется собственное правовое регулирование государственной службы.                           

Координация деятельности по реализации Федерального закона о государственной службе возложена на Совет по вопросам государственной службы при Президенте РФ. Консультативным органом по вопросам государственной службы является Управление кадровой политики Президента РФ. Правительство РФ также имеет в своем аппарате структуры, специализирующиеся на вопросах государственной службы и кадров. Аналогичные органы образуются и в субъектах РФ.                              

Особенности государственной службы в отдельных государст​венных органах (точнее – в подведомственных им системах) могут устанавливаться федеральными законами. В настоящее время спе​цифика государственной службы проявляется в военной службе, службе в железнодорожных войсках, службе в органах внутренних дел, службе в таможенных органах, органах налоговой полиции и др.                                                

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что понимается в соответствии с действующим законодательством под государственной службой?

2. Какие признаки характерны для государственной должности госу​дарственной службы?

3. Какова юридическая характеристика должностного лица?

4. В чем состоят основные элементы правового статуса государствен​ного служащего?

Глава 8. ГОСУДАРСТВЕННЫЕ И НЕГОСУДАРСТВЕННЫЕ ОРГАНИЗАЦИИ

§ 1. Государственные организации

В сфере государственного управления функционирует множе​ство различных по своему назначению и административно-право​вому статусу государственных и государственных организаций. Их правовое положение определяется действующим законодатель​ством, а также, в определенной части, подзаконными правовыми нормами. Общее, что их объединяет, это отсутствие у них как та​ковых полномочий, характерных для органов исполнительной власти, т.е. полномочий юридически властного характера. По своему же месту в организации общественной жизни они сущест​венно различаются. Эти различия прежде всего определяются ха​рактером таких организаций: либо они являются организациями государственными, либо негосударственными. В зависимости от этого, в частности, строятся их взаимоотношения с органами ис​полнительной власти. Различаются они и по своему назначению. В данном смысле можно выделить коммерческие и некоммерчес​кие организации. Такое их подразделение предусматривается ГК РФ. Так, в соответствии со ст. 50 ГК РФ организации, преследую​щие извлечение прибыли в качестве основной цели своей деятель​ности, признаются коммерческими.

Организации же, не имеющие подобной цели, признаются не​коммерческими.

Государственные организации

Прежде всего необходимо подчеркнуть, что имеется в виду форма собственности, характерная для таких организаций. Уч​реждаются они государством, которому принадлежит право собст​венности на их имущество.

Государственное предприятие – разновидность коммерческой организации, так как они создаются для производственно-хозяй​ственной деятельности (создание материальных ценностей, оказа​ние хозяйственных услуг и т.п.).

В настоящее время количество государственных предприятий в отраслях промышленного и строительного производства, транс​порта, жилищно-коммунального хозяйства, торговли и т.п. резко сократилось.

Это результат их приватизации и акционирования. Соответст​венно изменилась и роль государства по отношению к ним. Если раньше, когда все средства производства были обобществлены, го​сударство безраздельно господствовало в экономической сфере, в широком масштабе диктовало свою волю предприятиям, напри​мер, в форме адресных плановых заданий и директив иного рода, то сейчас положение изменилось. Государственные предприятия приобрели существенный объем оперативно-производственной самостоятельности, причем само государство ее гарантирует. В силу этого органам исполнительной власти запрещено вмеша​тельство в сферу их оперативной деятельности.

Однако это не означает, что государство устранилось от какого бы то ни было организующего влияния на работу предприятий являющихся его собственностью. Тем не менее чисто административно-правовое регулирование их деятельности во многом замене но сейчас гражданско-правовым регулированием. Объясняется это тем, что государственные предприятия, как и другие коммерческие организации, являются юридическими лицами.

Характерные черты административно-правового статуса государственных предприятий можно обнаружить на примере государственных унитарных предприятий. Ввиду отсутствия федерального закона о них им в настоящее время дается преимущественно гражданско-правовая характеристика как юридическим лицам особого рода. Но даже гражданское законодательство содержит ряд положений, имеющих прямое отношение к административно-правовой характеристике унитарных предприятий.           

Во-первых, унитарным признается предприятие, за которым закрепляется определенное имущество его собственником, т.е. го​сударством. Такое предприятие может быть создано только как государственное (если не учитывать возможность создания уни​тарных муниципальных предприятий).

Во-вторых, унитарное предприятие создается по решению уполномоченного на то государственного органа, который утверж​дает и учредительный документ предприятия – его устав. Подра​зумевается соответствующий орган исполнительной власти. Так, Министерство путей сообщения РФ создает, реорганизует и ликви​дирует предприятия федерального железнодорожного транспорта, утверждает их уставы и т.д.

В-третьих, органом унитарного предприятия является руко​водитель, назначаемый собственником либо уполномоченным им органом. Руководитель предприятия подотчетен как собственни​ку, так и указанному органу.

В-четвертых, руководитель государственного унитарного предприятия наделяется определенным объемом полномочий юридически властного характера, которые реализуются в рамках предприятия.

В-пятых, унитарное предприятие подлежит государственной регистрации в органах юстиции.

К этому следует добавить, что именно органы исполнительной власти осуществляют контроль и надзор за деятельностью унитар​ных предприятий, применяют по отношению к ним различного рода административно-принудительные средства воздействия, ли​цензируют в установленных случаях их деятельность, имеют право в обязательном порядке размещать на них некоторые виды государственных заказов на поставку продукции (например, госу​дарственный оборонный заказ).

Унитарное предприятие самостоятельно осуществляет текущее и перспективное планирование совей производственной деятель​ности.

Руководство унитарным предприятием (его администрация) наделено необходимыми полномочиями по организации его рабо​ты, обеспечению трудовой и государственной дисциплины. Оно реализует от имени предприятия, действующего в качестве юриди​ческого лица, его гражданскую и административную правосубъектность. Административные полномочия реализуются им только в отношении руководимого им производственного коллек​тива. В отношениях внешнего характера с органами исполнитель​ной власти администрация вправе: обращаться к ним с соответст​вующими ходатайствами; обжаловать их действия как в админи​стративном, так и в судебном порядке; ставить перед ними вопрос о банкротстве предприятия и т.п. В отношении работников пред​приятия администрация обладает дисциплинарной властью.

Специфично административно-правовое положение такой раз​новидности государственных предприятий, как казенные. Они могут быть образованы на базе имущества, находящегося в феде​ральной собственности, а потому являются федеральным казен​ным предприятием. Указом Президента РФ «О реформе государст​венных предприятий» от 23 мая 1994 г. было установлено, что казенные предприятия создаются на базе ликвидируемых феде​ральных государственных предприятий.

Правительство РФ 12 августа 1994 г. утвердило Типовой устав казенного завода. Казенный завод находится в ведении соответст​вующего федерального органа исполнительной власти, который осуществляет регулирование и координацию в порученной ему сфере деятельности. Он утверждает индивидуальный устав казен​ного завода, назначает на должность его руководителя, принимает решение об осуществлении заводом самостоятельной производст​венной деятельности, т.е. дает разрешение на таковую. По этому поводу издается приказ, определяющий конкретные виды товаров (работ, услуг), на производство и реализацию которых распростра​няется разрешение.

Типовой устав определяет цели и предмет деятельности казен​ного завода; его имущественную базу; основы организации его деятельности; систему управления заводом. Директор завода, действующий на принципах единоначалия, назначается уполномоченным Правительством РФ органом, утверждающим индивидуальный устав казенного завода.

По согласованию с таким органом директор утверждает своих заместителей.

Реорганизация и ликвидация казенных предприятий – компетенция Правительства РФ.

Производственно-хозяйственная деятельность казенного завода осуществляется на основе плана-заказа. Распоряжение имуществом завода возможно только с согласия органа исполнительной власти, уполномоченного на руководство данным предприятием Практически этот орган осуществляет в отношении казенного завода (фабрики, хозяйства) директивное планирование.         

Нередко в казенные преобразуются государственные предприятия, ставшие несостоятельными (банкротами). Как правило, иди образование происходит на базе ликвидируемых федеральных государственных предприятий.                

Заслуживает внимания еще одна организационная форма государственных по своей сути предприятий. Речь идет о некоторых акционерных обществах (АО). Правовой основой их организации и деятельности является Федеральный закон «Об акционерных обществах» от 26 декабря 1995 г. (с изменениями, внесенными Федеральным законом от 13 июня 1996 г.). К сожалению, в законе не определены конкретные формы государственного влияния на деятельность таких обществ, что нередко приводит, как показыва​ет практика, к различного рода неблаговидным операциям, в част​ности, по продаже государственных акций негосударственным акционерным обществам (например, АО «Связьинвест»). Тем более в нем нет (впрочем, как и в ГК РФ) норм, специально посвященных акционерным обществам, создаваемым государством и, по сущест​ву, являющимися государственными организациями, объединяю​щими производственные предприятия. Между тем именно на по​добной основе функционирует ряд крупных акционерных обществ в сфере естественных монополий – производителей нефти, газа, энергоресурсов и т.д. Так, еще в 1993 г. Правительством РФ было учреждено Российское акционерное общество (РАО) «Газпром» и утвержден его устав. Это РАО разрабатывает месторождения газа, строит газопроводы, обеспечивает производство газа и газового конденсата и т.п. Существует РАО «Единая энергетическая систе​ма России» и др.

О государственном характере такого рода АО свидетельствует следующее. В этих и ряде других АО Правительство РФ обеспечи​вает представление интересов государства по принадлежащим РФ пакетам акций. В этих целях оно назначает своих представителей (коллегии), через которых включает в повестку дня собрания ак​ционеров вопросы, связанные с удовлетворением государственных интересов и потребностей. Представители Правительства включа​ются в состав совета директоров РАО. Они обладают правом вето при принятии решений и другими правами. Очевидно, что все это становится возможным только в тех случаях, когда государству принадлежит контрольный пакет акций АО. Это АО с участием государства.

Государственные учреждения по своей сути не относятся к ком​мерческим организациям. Действуют они преимущественно в со​циально-культурной сфере, причем, как правило, на тех же ос​нованиях, что и государственные предприятия, не отнесенные к числу казенных. Это означает, что они наделены, как и произ​водственные предприятия, достаточной самостоятельностью; их оперативная деятельность координируется и контролируется со​ответствующими органами исполнительной власти. Так, госу​дарственными могут быть общеобразовательные учреждения, вузы и т.п. В отдельных случаях руководители государственных учреждений квалифицируются в качестве представителя госу​дарства в данном учреждении (например, ректор вуза). При этом такой руководитель может быть как назначен соответствующим органом исполнительной власти, так и избран коллективом работ​ников учреждения. В последнем случае требуется последующее официальное утверждение итогов голосования (часто конкурсно​го). Для государственных учреждений в целом характерна более жесткая роль государственного регулирования их деятельности.

И опять возникает вопрос: возможно ли руководителей государ​ственных унитарных и казенных предприятий, а также предста​вителей государства в акционерных обществах рассматривать в качестве государственных служащих и соответственно должност​ных лиц? По всем внешним признакам они подходят под эту кате​горию работников, но по духу законодательства о государственной службе – нет. Это еще раз свидетельствует о том, что сама идея государственной службы в ее современном понимании весьма про​тиворечива.

Предусмотрено, что правовой статус государственных предпри​ятий и учреждений регламентируется специальным федеральным законом. Однако до сих пор такой правовой акт отсутствует многие вопросы их организации и деятельности решаются президентскими указами и правительственными постановлениями.

§ 2. Негосударственные организации

Это достаточно разнообразная группа организаций, в числе которых прежде всего следует назвать общественные объединения, иного рода коммерческие и некоммерческие организации, частных предприятия и учреждения и т.п.                           

Общественные объединения организуются и действуют на основе Федерального закона «Об общественных объединениях» от 19 мая 1995 г. (СЗ. РФ. 1995. № 21. Ст. 1930).

Общественное объединение представляет собой добровольное самоуправляемое, некоммерческое формирование, создаваемое по инициативе граждан, объединившихся на основе общности инте​ресов для реализации общих целей, указанных в уставе объедине​ния (ст. 5). Узаконены различные виды общественных объедине​ний или их организационно-правовые формы: общественная орга​низация; общественное движение; общественный фонд; общест​венное учреждение; орган общественной самодеятельности.

Каждый вид общественного объединения имеет свою специфи​ку, которая находит свое выражение в их уставах. Помимо общего закона об общественных организациях были приняты законы об их наиболее значимых разновидностях. Так, 8 декабря 1995 г. был принят Федеральный закон «О профессиональных союзах, их пра​вах и гарантиях деятельности», 11 августа 1995 г. – Федеральный закон «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях» и др.

Названные и другие законодательные акты в целом определяют общий правовой статус общественных объединений, вытекающий из содержания ст. 30 Конституции РФ (право граждан на объеди​нение). В силу этого детальный анализ их статуса составляет пред​мет изучения в курсе конституционного права. Нас же должны интересовать только те стороны их организации и деятельности, в которых проявляются отношения этих объединений с органами исполнительной власти, т.е. собственно их административно-правовой статус.
Что характерно именно для такого аспекта знакомства с обще​ственными объединениями? Наиболее существенные проявления подобного статуса общественных объединений следующие: 

взаимное невмешательство государства и общественных объ​единений в деятельность друг друга;

отсутствие необходимости предварительного разрешения орга​нов исполнительной власти;

необязательность государственной регистрации общественных объединений (таковая необходима лишь в случае, когда то или иное объединение желает приобрести права юридического лица, т.е. стать участником гражданского оборота).

Запрещены создание и деятельность общественных объедине​ний, цели или действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя, нарушение целостности РФ, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной или религиозной розни. В случае государственной регистрации общественных объединений соответствующие органы юстиции проверяют их учредительные документы (прежде всего устав) с точки зрения соответствия их данному запрету.

Органы исполнительной власти не могут быть учредителями общественных объединений.

Государственная регистрация общероссийских общественных объединений производится Министерством юстиции РФ, а реги​ональных – органами юстиции субъектов РФ. Названные органы либо выдают свидетельство о регистрации, либо принимают ре​шение о мотивированном отказе в регистрации. Такое решение может быть обжаловано общественным объединением в судебном порядке.

Общественные объединения тесно сотрудничают с органами ис​полнительной власти. Они могут участвовать в выработке решений этих органов; проводить митинги, демонстрации, шествия и пике​тирования, поставив об этом в известность соответствующие ис​полнительные органы и соблюдая установленные ими правила и условия; представлять и защищать свои права и законные интере​сы в органах исполнительной власти; выступать с инициативами по различным вопросам общественной жизни и вносить предложе​ния (в основном, очевидно, по вопросам своей компетенции) в ор​ганы исполнительной власти.

Общественные объединения могут осуществлять предприни​мательскую деятельность в соответствии с их уставными целями. В подобных случаях они проходят процедуру лицензирования в соответствующих исполнительных органах, уполномоченных на это.

Надзор за соблюдением общественными объединениями законности осуществляют органы прокуратуры. В других случаях нaдзорные функции и полномочия в отношении общественных объединений возлагаются на органы административного надзора (на пример, экологического, пожарного, эпидемиологического и др.). Выполнение налоговых обязательств ими осуществляется органа ми Министерства финансов РФ и Министерства РФ по налогам сборам.                   

Нарушение прав общественных объединений дает им возможность обращаться в суд или с административной жалобой на действия исполнительных органов (должностных лиц), являющихся нарушителями. Исполнительные органы и должностные лица причинившие ущерб общественным объединениям, несут ответст​венность, предусмотренную уголовным, гражданским и административным законодательством.                            

Общественные объединения, нарушившие законодательстве РФ, несут за это ответственность. При нарушении, допущенном объединением, не зарегистрированном в органах юстиции, ответственность наступает для лиц, входящих в руководящие органы объединений.

Деятельность общественных объединений может быть приостановлена, в том числе и по инициативе исполнительных органов. Однако осуществляется оно на срок до шести месяцев только судом. В таком же порядке общественное объединение может быть ликвидировано, что означает запрет на его деятельность.

Государство, в том числе и его исполнительные органы, оказы​вает необходимую поддержку общественным объединениям и гарантирует защиту их прав.

Таковы общие признаки, дающие возможность понять место и роль общественных объединений различного типа в сфере государ​ственного управления.

Применительно к отдельным видам общественных объедине​ний устанавливаются определенные особенности их статуса. Так, Федеральным законом «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности» от 8 декабря 1995 г. (СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 930) в целях представительства и защиты интересов и социаль​но-трудовых прав их членов профсоюзы наделены правами по за​ключению коллективных договоров с администрацией предпри​ятий и учреждений и по контролю за их выполнением. Они осу​ществляют контроль за соблюдением законодательства о труде и его охране, имеют право на то, чтобы их мнение учитывалось при разработке органами исполнительной власти решений по социаль​но-трудовым проблемам, а также на внесение своих предложений по этим вопросам, на участие в разработке, реализации и контроле за выполнением государственных мер, обеспечивающих занятость населения, на защиту прав граждан в сфере занятости, приема на работу, увольнения, предоставления льгот и компенсаций и т.д. В области охраны труда профсоюзы вправе предъявлять требова​ния о приостановлении работ в случае непосредственной угрозы жизни и здоровью работников; выдавать руководителям обяза​тельные к рассмотрению представления об устранении обнаружен​ных в ходе общественного контроля нарушений законодательства о труде, обращаться в органы исполнительной власти с требовани​ям о привлечении к ответственности виновных в подобных нару​шениях должностных лиц.

Негосударственные предприятия и учреждения. В современ​ный период такого рода формирования различного рода получили значительное распространение в результате широкого процесса приватизации многих объектов государственной собственности и развития частной собственности. Государство не участвует в управ​лении ими, но создает правовой режим их организации и деятель​ности, а также осуществляет контроль и надзор за их функциони​рованием.

В основном такого рода предприятия осуществляют коммерчес​кую деятельность. В силу этого правовой статус различных их раз​новидностей регулируется гражданским законодательством. Име​ются в виду различные типы хозяйственных товариществ, акцио​нерных обществ, производственных кооперативов и др. Все они являются юридическими лицами, а потому их государственная регистрация в органах юстиции обязательна.

Управление внутренними делами негосударственных предпри​ятий и объединений – функция создаваемых ими органов (прав​лений, наблюдательных советов, дирекций и т.п.). Как правило, высшим органом управления является общее собрание членов (на​пример, акционеров).

Помимо акционерных обществ открытого и закрытого типов в таком варианте действуют производственные кооперативы. 8 де​кабря 1995 г. был принят Федеральный закон «О сельскохозяйст​венной кооперации».

Производственный кооператив – сельскохозяйственная, ры​боловецкая артель, кооперативное хозяйство. Коопхоз создается главами фермерских хозяйств. Потребительский кооператив – объединение в целях перерабатывающей, сбытовой, снабженчес​кой, садоводческой, огороднической, животноводческой деятельности.                                                   

Государство стимулирует их создание, поддерживает путем выделения бюджетных средств. Кооперативы подлежат государственной регистрации и обязаны представлять в налоговые органы свою бухгалтерскую отчетность. Неправомерность решении или действий исполнительных органов (должностных лиц), адре​сованных кооперативам, может быть признана общим или арбитражным судом. На кооперативы распространяются контрольно- надзорные полномочия органов исполнительной власти. Произ​водственные кооперативы являются коммерческими организа​циями и подлежат государственной регистрации. Потребительские кооперативы таковыми не являются, хотя им предоставлена возможность осуществлять и предпринимательскую деятель​ность, соответствующую целям их создания. Тем не менее граж​данским законодательством они также отнесены к категории юри​дических лиц.

В соответствии с действующим законодательством к некоммерческим организациям помимо потребительских кооперативов от​несены также фонды и религиозные объединения (конечно, и об​щественные организации).

О фондах необходимо знать следующее. Общественные фон​ды – не имеющие членства некоммерческие организации, учреж​даемые на основе добровольных взносов и действующие с социаль​ными, благотворительными, образовательными и другими общест​венно полезными целями.

Но возможно образование и государственных фондов. Если примером общественного фонда можно назвать Фонд Горбачева, то ко второму виду можно отнести Фонд федерального имущества, Государственный фонд занятости населения, Пенсионный фонд. Так, Российский фонд федерального имущества находится в веде​нии Министерства государственного имущества РФ; его руководитель назначается Правительством РФ; фонд участвует в работе по приватизации объектов федеральной собственности и т.д. А Фонд занятости действует в системе Министерства труда и социального развития РФ. Его средства образуются за счет обязательных отчис​лений предприятий и используются, в частности, для выплат пособий по безработице. Эти средства находятся в оперативном уп​равлении Минтруда РФ. Налицо, следовательно, прямая связь функционирования государственных фондов с деятельностью со​ответствующих субъектов исполнительной власти.

Относительно общественных фондов органы исполнительной власти уполномочены осуществлять надзор за их деятельностью.

В качестве негосударственных организаций выступают частные предприятия и учреждения. Наиболее развита их деятель​ность в сфере мелкого и среднего предпринимательства (здесь действует Федеральный фонд поддержки малого предпринима​тельства), хотя результативность такого вида предпринима​тельской деятельности пока не заметна; в социально-культур​ной сфере, где функционирует много частных школ, лицеев и других образовательных учреждений, а также учреждений здравоохранения; в административно-политической сфере (на​пример, частные детективные агентства). Главными формами государственного воздействия на них являются лицензирование и надзор за соблюдением условий лицензий и требований зако​нодательства РФ.

Юридически негосударственными являются муниципальные предприятия и учреждения. Они, тем не менее, составляют основ​ную массу такого рода организаций. Но руководство ими осущест​вляют органы муниципальной власти, а их имущество является муниципальной собственностью.

Наконец, несколько соображений по поводу статуса религиоз​ных объединений. Они отделены от государства (ч. 2 ст. 14 Консти​туции РФ). Соответственно по своим целям они не являются раз​новидностью общественных организаций. Их деятельность регла​ментирована специальным законодательным актом – Федераль​ным законом «О свободе совести и о религиозных объединениях» от 26 сентября 1997 г.

Государство не вмешивается в их деятельность, но оказывает им поддержку, например, в виде регулирования предоставляе​мых им налоговых и других льгот. Религиозные объединения подлежат государственной регистрации в органах юстиции, представляя для этого установленную законодательством доку​ментацию. При отказе в регистрации объединение может обжало​вать его в суд.

Ликвидация религиозных объединений или запрет на их дея​тельность возможны только по решению суда. Основанием для этого может служить их антиобщественная деятельность, напри​мер распространение убеждений, пропагандирующих религиоз​ную ненависть и вражду, религиозное превосходство и т.д.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Какие особенности характеры для статуса унитарных и казенных предприятий?                                                 

2. В чем находят своё выражение отношения между органами исполнительной власти и общественными объединениями?

Раздел III. АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ ФОРМЫ И МЕТОДЫ

Глава 9. ПОНЯТИЕ И ВИДЫ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫХ ФОРМ

§ 1. Формы управления

В общенаучном понимании форма означает внешнее выражение содержания определенного явления или определенных действий. Так, процесс обучения – содержание деятельности может выра​жаться в чтении лекций, проведении практических занятий, в ознакомлении с соответствующей практикой и т.д. (формы обу​чения).

В сфере государственного управления осуществляется дея​тельность множества лиц, организаций и органов. Так как в этой сфере происходит реализация задач, функций и полно​мочий исполнительной власти, на первый план выдвигается проблема форм деятельности субъектов этой ветви государ​ственной власти. Через познание этих форм появляется воз​можность углубленного понимания самой, государственно-уп​равленческой деятельности – основного субъекта администра​тивного права.

Известно, что государственная власть в любом своем проявле​нии не реализуется сама по себе. Чтобы проявить себя в законода​тельном, судебном, исполнительном варианте, она должна дейст​вовать. Именно в конкретных действиях ее соответствующих субъ​ектов проявляется содержание и направленность данной ветви власти.

Исполнительные органы (должностные лица) в процессе своей повседневной практической деятельности совершают разнообраз​ные действия. При этом компетенция данного органа или его пред​ставителя (должностного лица) определяет их возможность совер​шать те или иные действия в тех или иных конкретных управлен​ческих ситуациях.

Одни исполнительные органы вправе устанавливать подзакон​ные правовые нормы, т.е. правила поведения в сфере государственного управления или на отдельных ее участках; другим предоставлено право давать конкретные юридически властные предписания или запреты, адресуемые тем или иным участникам управленчес​ких отношений; третьи наделены полномочиями по осуществле​нию контрольно-надзорных функций и т.п.

При этом все они совершают действия, целью которых является организация собственной работы либо работы подчиненных слу​жащих; все они в различных вариантах удовлетворяют запросы граждан и общественных объединений, рассматривают и разреша​ют разнообразные ходатайства (например, заявления и жалобы граждан) и т.п.

Тем самым возможность проявить себя в качестве компетентно​го, а потому и правомочного субъекта, призванного осуществлять в том или ином объеме государственно-управленческую деятель​ность, превращается в реальность. Следовательно, в совершаемых исполнительными органами (должностными лицами) действиях фактически реализуется определенная для них компетенция, т.е. именно она получает свое внешнее выражение. Действия по ее ре​ализации – работающее средство решения всех управленческих задач и функций.

Различные действия, совершаемые названными субъектами, выражают, по существу, содержание деятельности по управле​нию, дают представление о том, как практически решаются управ​ленческие задачи, как выполняются функции управления, т.е. как осуществляется государственно-управленческая деятель​ность.

Так как органы исполнительной власти осуществляют свои функции непосредственно от имени государства, их внешне выра​жаемые действия регламентируются правом. Административно-правовые нормы, определяющие правовое положение того или иного органа, практически определяют и формы его деятельности. Тем самым все они подчиняются интересам процесса реализации исполнительной власти.

Изложенное позволяет ответить на вопрос: что же понимает​ся под формой управленческой деятельности (формой управле​ния)? Она представляет собой внешне выраженное действие ис​полнительного органа (должностного лица), осуществляемое в рамках его компетенции и вызывающее определенные последст​вия.
Конкретные действия этих органов (лиц) достаточно разнооб​разны по своему характеру, назначению и вызываемым ими пос​ледствиям.

При этом на первый план выдвигаются такие формы, в которых заключено непосредственное управляющее воздействие того или иного субъекта исполнительной власти на соответствующий объект. Иначе говоря, в первую очередь во внешнем выражении нуждаются внешние управленческие функции. И это понятно, ибо иначе сама цель управления не может быть достигнута.

Но исполнительные органы осуществляют многие действия, не​посредственно управляющее воздействие внешнего характера не выражающие (обеспечение подготовки такого воздействия, сбор информации о результатах осуществленного воздействия и т.п.). Это внутриорганизационные действия.

Таким образом, при анализе форм управления необходимо учи​тывать, что они могут выступать в роли:

а) форм реализации исполнительной власти;

б) форм деятельности внутриаппаратного характера. Первые непосредственно выражают внешнее юридическое воз​действие. Они являются формами управления в собственном смысле.

Вторые, представляя собой всю совокупность совершаемых ис​полнительными органами (должностными лицами) действий, не носящих характер прямого управляющего воздействия, есть формы управления в широком смысле. Значимость их тем не менее высока, так как без должной внутренней организации работы (самоорганизации) субъект исполнительной власти не сможет ре​зультативно и эффективно реализовать саму исполнительную власть.

Наиболее существенное значение имеют такие действия этих субъектов, которые вызывают юридические последствия или же имеют юридическое значение. Это обстоятельство важно в силу того, что именно действиям, совершаемым субъектами исполни​тельной власти, отводится приоритетная роль в сфере государст​венного управления, а также потому, что именно в них находит свое практическое выражение главная цель управления – упоря​дочивающее воздействие на поведение различных участников уп​равленческих общественных отношений.

В административно-правовом лексиконе встречается еще один вариант употребления термина «форма». Имеются в виду орга​низационно-правовые формы управления. Отличие их от рассмат​риваемых форм управления заключается в том, что под ними понимаются различные виды органов исполнительной власти, действующих в той или иной области или сфере деятельности Например, можно говорить об организационно-правовых формах межотраслевого управления, подразумевая при этом те исполнительные органы, которые наделены соответствующим объемом межотраслевой компетенции. В таком же плане говорят об орга​низационно-правовых формах государственного управления, на​пример, торговлей, здравоохранением и другими объектами уп​равления.

§ 2. Виды форм управления

С учетом разнообразия форм управления можно выделить их конкретные виды.

На практике выбор форм управления зависит от многих обсто​ятельств. Например, многое зависит от характера компетенции конкретного исполнительного органа (должностного лица), от осо​бенностей объекта управляющего воздействия (гражданин или подведомственный объект), от целей совершаемых управленчес​ких действий (управляющее воздействие или организация собст​венных дел), от характера последствий, на достижение которых нацелено данное действие, от степени юридической регламента​ции этих действий и т.п.

Естественно, что в максимальной степени регламентируются действия, являющиеся формами реализации самой исполнитель​ной власти. Например, это действия по изданию правовых актов управления, которые во всех случаях влекут четко выраженные юридические последствия. В меньшей степени регламентированы формы, не влекущие прямых юридических последствий. В рамках общих требований законности исполнительные органы (должност​ные лица) вправе самостоятельно выбирать соответствующие формы своей деятельности. Единственное условие при этом: нель​зя выходить за рамки требований законности и пределов своей компетенции.

Формы управления (государственно-управленческой деятель​ности) регламентируются административно-правовыми нормами различного юридического значения. Некоторые из них регламен​тированы конституционно (например, относительно Правительст​ва РФ), другие – подзаконными правовыми актами (например, положениями о конкретных органах исполнительной власти, должностными инструкциями). Внутриорганизационная деятель​ность также подлежит регламентации, но она замкнута рамками внутриорганизационной работы тех или иных исполнительных ор​ганов (например, инструкции по делопроизводству).

В наибольшей степени нуждаются в правовой регламентации формы деятельности исполнительных органов (должностных лиц), связанные с реализацией правоприменительных, правоустановительных и правоохранительных функций.

Соответственно выделяются правовые и неправовые формы уп​равления.

Правовые формы всегда вызывают внешние и четко выражен​ные юридические последствия. Это любые действия субъектов ис​полнительной власти, совершение которых непременно влечет за собой наступление правовых последствий. В них непосредственно получают свое практическое выражение юридически властные полномочия, являющиеся спецификой субъектов исполнительной власти. Наиболее показательно эти качества данной группы форм проявляются в правовых актах управления.

Неправовые формы прямых юридических последствий не вле​кут, так как их совершение не связано с изданием правовых актов управления. В частности, они не порождают административно-правовых отношений, что характерно для правовых форм (издание индивидуальных актов). Это совершение различного рода органи​зационных действий, способствующих применению правовых форм или их последующей реализации.

Однако приведенной классификацией, имеющей самое общее значение, не исчерпывается видовое разнообразие форм управле​ния. Так, очевидно, что практически невозможно все управленчес​кие действия сводить исключительно к изданию правовых актов управления, как к наиболее показательной форме таких действий. Органами исполнительной власти совершается немало действий иного юридического характера.

В связи с этим заслуживает внимания предлагаемая в админи​стративно-правовой литературе классификация форм управлен​ческих действий (форм управления), выходящая за рамки их деле​ния на правовые и неправовые. Наиболее показателен следующий вариант такой классификации:

а) издание нормативных правовых актов;

б) издание индивидуальных правовых актов;

в) осуществление организационных действий;

г) выполнение материально-технических операций.

Необходимо оценить такую классификацию, хотя следует признать, что существуют и иные ее варианты, чаще всего путающие формы и методы управленческой деятельности.

Главное заключается в том, что помимо издания правовые актов управления субъекты исполнительной власти совершают не​мало действий иного юридического характера. Так, они осуществляют в установленных законодательством случаях обязательную государственную регистрацию, лицензируют определенные виды деятельности физических и юридических лиц, выдают официаль​ные документы, официально подтверждающие те или иные субъективные права (например, право на вождение транспортных средств), контролируют соответствие поведения участников уп​равленческих отношений требованиям установленных правил, за​ключают различного рода соглашения и т.п.                  

Уже из самого перечня подобного рода управленческих действий достаточно определенно вытекает вывод, что они не являются юридически бездейственными. Их юридическая значимость, бесспорно, налицо.

Однако такое значение они приобретают не прямо, а опосредо​ванно. Поясним это на следующем примере. Наделение специаль​ными правами осуществляется на основании уже принятого акта; регистрация или лицензирование находят свое выражение в соот​ветствующем правовом акте управления; контрольные функции своим результатом имеют издание правового акта, подводящего итоги контроля или надзора; соглашения предшествуют изданию правового акта (например, контрактная система замещения долж​ностей) и т.п.

А как можно оценить с юридической точки зрения, например, выдачу работником аппарата исполнительного органа какого-либо документа типа справки, подтверждающей работу данного лица в данном органе, либо командировочного удостоверения, либо, на​конец, копии принятого по жалобе гражданина решения данного органа? Очевидно, что прямых юридических последствий подобно​го рода действия не влекут, если их сравнивать с правовыми акта​ми (например, с приказом руководителя органа о назначении лица на вакантную должность). Но приведенные в качестве примера действия внешне выражены, что, несомненно, позволяет отнести их к числу форм управленческой деятельности, так или иначе, но непременно связаны с соответствующим правовым актом (напри​мер, с приказом, в соответствии с которым данное лицо является служащим данного органа, либо с приказом о направлении данно​го служащего в служебную командировку и т.п.). Однако очевидно и то, что такого рода действия в конечном счете если и не влекут прямых юридических последствий, хотя и могут их вызывать, юридически значимы. Это в еще большей степени может характе​ризовать иного рода внутриорганизационные действия, например, по подготовке проектов правовых актов данного органа, осущест​вляемые его служебным аппаратом, по подготовке различного рода аналитических материалов и т.п.

Все это дает основания для выделения в качестве правовых форм управления две категории действий, совершаемых в процес​се деятельности органов исполнительной власти, а именно:

а) издание правовых актов;

б) совершение на их основе иных действий юридического харак​тера.

При этом нельзя забывать о том, что исполнительная власть реализуется только с ее официальными субъектами, но не струк​турными подразделениями таковых, действия которых (организа​ционные, аналитические и др.) далеко не всегда имеют непосред​ственно юридический характер. Поэтому при отнесении к числу форм управленческой деятельности организационных и матери​ально-технических действий необходимо учитывать, что делопро​изводству, экспедиции, охране и т.п. отводится чисто вспомога​тельная роль по отношению к ведущим, т.е. правовым, формам деятельности органов исполнительной власти.

Главный вывод из изложенного: помимо издания правовых актов в аппарате органов исполнительной власти могут совершать​ся юридически значимые действия, не облеченные в форму изда​ния правовых актов. И это объяснимо, так как издание правовых актов отнесено к компетенции исключительно руководителей. Если признать, что такого рода действия и представляют собой правовые формы управления, то невозможно будет объяснить роль аппарата органов исполнительной власти, построенного на нача​лах распределения обязанностей и ответственности. Функцио​нальные действия такого аппарата направлены на обеспечение ре​ализации функций и полномочий данного органа, что предполага​ет ту или иную степень их юридической значимости. В то же время нельзя автоматически такой признак распространять на все совер​шаемые сотрудниками аппарата действия, ибо многие из них ли​шены правового характера.

Есть еще несколько оснований для классификации форм управ​ленческой деятельности. Среди них предпочтительно на первое место поставить их виды в зависимости от достигаемых результа​тов. По данному критерию можно выделить формы, используемые в целях позитивного регулирования (утверждение управленческих программ и т.п.), а также формы, с помощью которых осуществляется реакция на негативные явления в сфере государственного управления. Это юрисдикционные формы (например,  по применению мер административного принуждения).

Таким образом, исполнительная власть не может найти свое отчетливое выражение в действиях типа проведения совещаний семинаров, моделирования, делопроизводства и т.п. Только право вые формы в состоянии выразить ее суть. В системе правовых форм управления в силу этого закономерно главенствующая роль отво​дится правовым актам управления.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что понимается под формой управленческой деятельности?

2. Какие виды правовых форм используются в практической деятельности органов исполнительной власти?

Глава 10. ПРАВОВЫЕ АКТЫ УПРАВЛЕНИЯ

§ 1. Понятие и юридическое значение актов управления    

Издание правовых актов – специфическая и основная форма для деятельности субъектов исполнительной власти. Такая их роль определяется тем, что с их помощью реализуются непосредственно задачи, функции и полномочия этих субъектов, т.е. их компетенция.                

Что в наибольшей степени характерно для этих правовых актов?                                                     

Прежде всего следует отметить, что они представляют собой, юридический вариант управленческих решений. Это означает, что, принимая такой акт, соответствующий исполнительный орган (должностное лицо) решает общий или индивидуальный во​прос, возникающий в сфере государственного управления и отно​сящийся к его компетенции.

По своему правовому содержанию акт управления представ​ляет собой не что иное, как одностороннее юридически властное волеизъявление субъекта исполнительной власти, в котором, во-первых, находит свое выражение властная природа государственно-управленческой деятельности и, во-вторых, с помощью кото​рого практически реализуются задачи и функции исполнитель​ной власти.

Правовой акт управления императивен, что означает юриди​ческую обязательность содержащихся в нем предписаний для ад​ресата.

Их исполнение обеспечивается, в частности, угрозой юридичес​кой ответственности за уклонение от исполнения или ненадлежа​щее исполнение этих предписаний.

Для юридического содержания правовых актов управления ха​рактерно то, что они могут устанавливать правила должного пове​дения в сфере государственного управления (административно-правовые нормы) либо выступать в роли юридического факта, по​рождающего конкретные административно-правовые отношения.

Так, приказ министра или руководителя федерального органа исполнительной власти может установить правила, обязательные для всех органов, должностных лиц, предприятий и учреждений, действующих в порученной данному органу сфере деятельности. Его же приказ о назначении лица на должность в аппарате минис​терства порождает конкретное государственно-служебное право​вое отношение.

Правовые акты управления в любой своей разновидности подзаконны, т.е. могут издаваться полномочными исполнительными органами (должностными лицами) в соответствии с Конституцией РФ, другими законодательными актами и в интересах обеспечения их исполнения.

Для правовых актов управления характерно то, что издаются они в качестве письменного документа. Допустим и устный их вариант (например, он распространен в системе военного управле​ния, а также в служебных отношениях между руководителями и непосредственно подчиненными им работниками).

В процессе деятельности исполнительных органов используют​ся различного рода служебные документы (докладные записки, отчетные материалы, акты ревизий и проверок, протоколы, справ​ки и т.д.). Такие документы содержат в себе определенные данные, имеющие и юридическое значение. Так, акт ревизии фиксирует то, что было обнаружено, содержит рекомендации по устранению вскрытых недостатков и по наказанию виновных. Но правовым актом такой служебный документ не является. Дело в том, что, во-первых, сама ревизия проводилась на основе соответствующего приказа, т.е. правового акта; во-вторых, ее результаты могут быть реализованы также только приказом руководителя. Это значит, что правовой акт, будучи юридическим видом служебных документов, составляет основу всей служебной документации исполнительных органов.               

Таким образом, под правовым актом управления понимается основанное на законе одностороннее юридически властное воле изъявление полномочного субъекта исполнительной власти, направленное на установление административно-правовых норм или возникновение, изменение и прекращение административно- правовых отношений в целях реализации задач и функций государственно-управленческой деятельности.

Особенностью правовых актов управления является то, что их действие не ограничивается собственно сферой государственной управления. В ряде случаев ими регламентируются отдельные стороны общественных отношений, составляющих предмет других отраслей права (например, финансовых, земельных, экологичес​ких). Они служат юридическим фактом для возникновения трудовых, налоговых, предпринимательских, частично и гражданских правоотношений.                                         

Правовые акты управления решают многие вопросы, связанные с детализацией и конкретизацией законодательных актов. Например, реализация Федерального закона «Об основах государст​венной службы Российской Федерации» потребовала издания около двадцати президентских указов и правительственных поста​новлений.

Изданные в нарушение принципа подзаконности правовые акты управления могут быть приостановлены либо отменены в установленном порядке. В последнем случае полномочия по отме​не противоправных управленческих актов все в большей степени принадлежат органам судебной власти. Исполнительные органы (должностные лица) не могут изменять или отменять судебные акты. Но они нередко играют роль доказательств по жилищным, трудовым, административным делам, рассматриваемым в судеб​ном процессе.                                            

§ 2. Виды правовых актов управления

По своим юридическим свойствам виды правовых актов управ​ления уже были обозначены. Это нормативные и индивидуальные акты. Такое их подразделение является основным.

Нормативными считаются акты, содержащие административ​но-правовые нормы, с помощью которых регулятивная функция административного права получает непосредственное выражение. Такие акты регулируют однотипные управленческие отношения путем установления определенных правил должного поведения в сфере государственного управления. Их действие рассчитано на длительное применение и исполнение всеми или большими груп​пами участников регулируемых общественных отношений. Пра​вила, устанавливаемые такого рода правовыми актами управле​ния, действуют во многих конкретных областях жизни. Напри​мер, правила дорожного движения, санитарно-эпидемиологические правила, правила в области стандартизации, ведения лесного и охотничьего хозяйства и др.

Нормативные акты являются, соответственно, правоустановительными. Практически ими обеспечиваются государственная дисциплина в сфере государственного управления, администра​тивно-правовой механизм реализации правового статуса граждан и общественных объединений; устанавливаются необходимые ог​раничения и запреты, определяется статус органов исполнитель​ной власти (должностных лиц); регулируются взаимоотношения различных звеньев системы органов исполнительной власти и т.д.

Нормативными правовыми актами, по существу, решаются наиболее важные текущие и перспективные проблемы государст​венно-управленческой деятельности.

Полномочия органов исполнительной власти (должностных лиц) по изданию нормативных актов определяются их компетен​цией. В настоящее время значительные масштабы приобрело нормотворчество на уровне субъектов Федерации.

Нормативные акты издаются как органами общей компетен​ции (например, правительствами, администрацией областей и т.п.), так и отраслевыми и межотраслевыми исполнительными ор​ганами. При этом во многих случаях федеральным министерст​вам, государственным комитетам, федеральным службам предо​ставлены полномочия по изданию нормативных актов, обязатель​ных для органов, предприятий и учреждений, действующих в иных сферах деятельности. Так, Министерство труда и социально​го развития РФ вправе принимать постановления, обязательные для исполнения всеми министерствами, иными органами испол​нительной власти, предприятиями и учреждениями независимо от их ведомственной подчиненности.

Среди нормативных правовых актов можно выделить устанав​ливающие общеобязательные правила, охраняемые мерами адми​нистративной ответственности. Такие правила предусматривают​ся КоАП. В качестве примера можно назвать утвержденные Правительством РФ 17 июля 1995 г. Правила регистрации и снятия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации.

Индивидуальные правовые акты управления – акты право​применения.

Одновременно они являются распорядительными актами, вы​ражающими конкретные и прямые юридически властные воле​изъявления соответствующих субъектов исполнительной власти. С их помощью решаются индивидуальные административные дела (например, регистрационные, лицензионные, кадровые и др.). Они всегда персонифицированы, т.е. имеют точно определен​ный адресат. Приказ о назначении на ту или иную должность го​сударственной службы непременно касается конкретного лица.

Индивидуальные акты являются юридическими фактами, вы​зывающими возникновение административно-правовых отноше​ний. Они являются важнейшим юридическим средством оператив​ного решения текущих вопросов, возникающих в практике госу​дарственно-управленческой деятельности.

Соотношение индивидуальных актов с нормативными заклю​чается в следующем: нормативные акты служат правовой основой для издания индивидуальных актов; индивидуальные акты явля​ются актами применения нормативных актов.

Правовые акты управления можно классифицировать и по дру​гим основаниям. Например, по масштабу действия различают об​щефедеральные, республиканские, краевые, областные и т.д. В за​висимости от того, какими правовыми средствами защищаются содержащиеся в них предписания, выделяются акты, нарушение которых влечет за собой дисциплинарную ответственность, и акты с административной санкцией. В первом случае имеются в виду акты, в которых реализуется дисциплинарная власть соответству​ющего руководителя, а во втором – административное принужде​ние в отношении неподчиненных лиц.

Определенное значение имеет вопрос об установленных наиме​нованиях правовых актов управления. В настоящее время дейст​вуют следующие правила, установленные Правительством РФ от​носительно издания правовых актов:

а) постановления и распоряжения Правительства;

б) постановления, приказы, распоряжения, правила, инструк​ции (положения) федеральных органов исполнительной власти;

в) постановления и распоряжения правительств республик;

г) постановления и распоряжения глав администраций других субъектов РФ.

При этом нормативными считаются постановления, приказы, инструкции, правила, положения. Не допускается издание норма​тивных актов в виде писем и телеграмм.

§ 3. Требования к правовым актам управления

Важнейшим условием действия правовых актов управления является их соответствие установленным требованиям, предъяв​ляемым к их юридическому содержанию и к порядку их издания. В основе всех таких требований – строгая подзаконность этого вида правовых актов.

Конкретно данные требования заключаются в следующем.

Правовой акт управления:

а) не должен противоречить Конституции РФ, законодательст​ву РФ, нормативным указам Президента РФ. Аналогичное требо​вание адресуется правовым актам органов исполнительной власти субъектов РФ с добавлением того, что они не должны противоре​чить конституциям и уставам этих субъектов, а также их законо​дательству;

б) должен учитывать разграничение предметов ведения и пол​номочий между органами исполнительной власти РФ и ее субъ​ектов;

в) должен учитывать правовые акты вышестоящих органов ис​полнительной власти;

г) должен быть издан полномочным органом (должностным лицом) в рамках закрепленной за ним компетенции;

д) должен быть юридически обоснован, в нем должны быть четко определены цели его издания, основания и желаемые юри​дические последствия;

е) не должен ограничивать или нарушать компетенцию и опе​ративную самостоятельность нижестоящих звеньев системы госу​дарственного управления;

ж) не должен ограничивать или нарушать установленные дей​ствующим законодательством права и законные интересы граждан и негосударственных формирований в сфере государственного уп​равления;

з) должен быть издан с соблюдением установленных для этого правил (процедур).

§ 4. Действие правовых актов управления

Правовые акты управления вызывают соответствующие юридические последствия тогда, когда они действуют. Что дает основания для признания данного акта действующим?

Юридическая сила, т.е. такое правовое свойство акта, которого позволяет ему практически выступать в качестве административно-правовой формы реализации задач и функций исполнительной власти. Фактически данное условие считается соблюденным во всех случаях издания правовых актов управления, так как на ни распространяется презумпция их действительности или правильности. Означает же она то, что любой правовой акт действует до его официального изменения или до его отмены. В силу этого ой приобретает законную силу с момента его издания либо опубликования. Иногда специально оговаривается определенный срок вступления акта в юридическую силу.                       

Так, нормативные акты Президента РФ вступают в силу одновременно на всей территории страны по истечении семи дней после дня их первого официального опубликования. Другие акты вступают в силу со дня их подписания. Вступление в силу постановлений Правительства РФ, затрагивающих права, свободы и обязанности граждан, вступают в силу не ранее дня их официального опубликования. Иные постановления и распоряжения вступают в силу со дня их подписания.

Датой официального опубликования считается дата первой публикации текста акта в одном из официальных изданий РФ. Как правило, эти акты публикуются не позднее пятнадцати дней со дня их принятия либо при необходимости их широкого обнародова​ния – безотлагательно.                                    

Публикуются правовые акты управления в Собрании законода​тельства Российской Федерации и в «Российской газете». Не опуб​ликованные акты, кроме содержащих сведения, составляющие го​сударственную тайну, по общему правилу не влекут правовых пос​ледствий как не вступившие в силу.

Несоблюдение установленных требований к юридическому со​держанию правовых актов управления, а также к порядку их из​дания и опубликования дает основание для признания их недейст​вительными. В этом смысле известны два основных способа достижения подобной цели, а именно опротестование и обжалование. Они имеют и общее обобщающее наименование – оспаривание.

При этом необходимо учитывать, что правовой акт не во всех случаях может быть признан недействительным только по основа​ниям его дефектности, т.е. неправомерности. Нередко акт утрачи​вает свою силу в нормальных условиях. Например, истечение срока его действия, если таковой был предусмотрен; утрата актом силы ввиду принятия нового акта по тому же вопросу и т.п.

В негативных же случаях (отступление от требований законнос​ти) акт признается оспоримым, что предполагает соответствующую официальную оценку его правомерности и того или иного решения вопроса о его дальнейшей судьбе, т.е. о его юридической силе.

Обжалование правовых актов управления возможно в админи​стративном либо в судебном порядке. Как правило, в роли жалоб​щиков выступают граждане, считающие, что данным актом нару​шены их субъективные права или законные интересы. Жалобы могут поступать от общественных объединений и иных негосудар​ственных формирований, а также от государственных предпри​ятий и учреждений.

Опротестование правовых актов управления – это, как пра​вило, функция прокурорского надзора. В протесте мотивируется вывод о неправомерности опротестованного акта.

В случае признания акта изданным с нарушением требований законности возможна отмена его действия. По существу, акт при​знается недействительным, что лишает его юридической силы. Ес​тественно, что отсутствие фактов, свидетельствующих о неправо​мерности акта, не влечет таких последствий. Это имеет место при признании жалобы необоснованной и при отклонении протеста прокурора ввиду его юридической неубедительности.

Наиболее известны следующие варианты отмены правовых актов управления и, соответственно, лишения их юридической силы:

а) Президент РФ отменяет постановления и распоряжения Пра​вительства РФ в случае их противоречия Конституции, федераль​ным законам и указам Президента РФ;

б) Правительство РФ отменяет противоречащие законодатель​ству акты федеральных органов исполнительной власти, а также органов исполнительной власти субъектов РФ (кроме актов орга​нов республик);

в) руководители органов исполнительной власти отменяют не​правомерные акты, принимаемые на нижестоящем уровне пору​ченных им сфер деятельности (например, акты своих территори​альных органов);

г) Конституционный Суд РФ вправе признать правовой акт не​конституционным, что влечет за собой утрату им юридической силы, т.е. отмену;

д) суды общей юрисдикции и арбитражные суды также могут признавать акты управления недействительными (только индивидуальные).                                              

Кроме отмены возможно приостановление действия или исполнения правового акта управления. Оно не влечет утрату актом юридической силы. Временно, т.е. до определенных выводов по мотивам, вызвавшим приостановление акта, прекращается его действие. Если выясняется, что акт противоправен, он будет отменен в установленном порядке. Если акт не отменен, а его дефекты устранены, то, приостановленный ранее, он продолжает действовать. Если же приостанавливается исполнение акта (например, постановления о наложении административного взыскания), то после соответствующей проверки акт либо отменяется, что влечет за собой и отмену всех действий, совершенных во исполнение его (например, отмену наложенного административного взыскания), либо его исполнение продолжается.

В настоящее время в КоАП предусмотрено, что подача жалобы в течение десяти дней со дня вынесения постановления о наложе​нии административного взыскания приостанавливает его исполне​ние до разрешения жалобы; принесение протеста прокурора на такое постановление также приостанавливает его исполнение до рассмотрения протеста.

Установлено также, что Президент РФ вправе приостанавли​вать действие правовых актов органов исполнительной власти субъектов РФ до решения о их судьбе судом; Правительство РФ может приостанавливать исполнение актов республиканских правительств; законодательные органы субъектов РФ могут приоста​навливать до рассмотрения судом или Правительством РФ дейст​вие правовых актов федеральных министерств и ведомств, проти​воречащих законодательству.

Если Правительство РФ подтверждает правомерность таких актов, они вступают в силу. Органы субъектов РФ могут в таких случаях обжаловать решение Правительства РФ в Верховный Суд РФ.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Какие юридические признаки характеризуют правовые акты управ​ления?

2. Как различаются нормативные и индивидуальные акты управ​ления?

3. В каких случаях возможны отмена и приостановление актов управ​ления?

Глава 11. ПОНЯТИЯ И ВИДЫ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫХ МЕТОДОВ

§ 1. Методы управления

Метод есть способ, прием практической деятельности. Посколь​ку речь идет о государственно-управленческой деятельности, зако​номерен вопрос о способах и приемах ее осуществления.

В самом общем виде такого рода методы могут пониматься в качестве средств практического осуществления деятельности по реализации исполнительной власти.
Каково соотношение подобных методов с уже охарактеризован​ной в гл. 2 настоящего учебника категорией «метод администра​тивного права»? Конечно, между ними много общего, о чем свиде​тельствует и единообразное их наименование. Но это лишь чисто внешнее сходство. Различие же между ними заключается в следу​ющем.

Метод административного права – средство правового регули​рования управленческих общественных отношений, т.е. функция самого административного права.

Административно-правовой метод – средство практического решения всех задач, стоящих перед субъектами исполнительной власти, включая и регулирование. Это функция субъекта адми​нистративного права» но не любого, а того, кто наделен полномо​чиями, необходимыми для практической реализации задач и функций исполнительной власти в порученной ему сфере деятель​ности.

Конечно, эти два понятия могут совпадать в тех случаях, когда полномочный орган исполнительной власти издает нормативные правовые акты. Но их изданием не исчерпывается весь управлен​ческий «инструментарий», используемый в процессе государственно-управленческой деятельности.

Да, правовое регулирование всегда нормативно. Поэтому его методы (предписания, запреты, дозволения) распространяются на всех участников регулируемых общественных отношений. Мето​ды же управленческой деятельности используются только теми, кто ее уполномочен практически осуществлять, т.е. исполнитель​ными органами (должностными лицами). К тому же у них есть еще одна примечательная черта – они индивидуализированы. Что это означает?

То, что при их использовании учитываются конкретные особенности объектов управления в ситуации, в рамках которой возникает необходимость в таком, а не в другом средстве воздействие Наконец, для этих методов характерны повседневность их использования, а также их многообразие. По существу, использована различных методов деятельности свидетельствует о том, что соответствующий субъект исполнительной власти самостоятельно выбирает из определенного набора имеющихся в его распоряжении средств то средство, которое представляется ему наиболее целесообразным. А это, в свою очередь, означает, что их выбор является наиболее показательным проявлением действия дозволительные административно-правовых норм.

Таким образом, метод управления отвечает на вопрос: как действует тот или иной субъект исполнительной власти?         

Для методов управления характерно:                     

• прямая связь с целями практической реализации исполнительной власти;                                      

• в них находит свое непосредственное выражение связь между субъектами и объектами государственно-управлен​ческой деятельности;

• они используются исполнительными органами (должност​ными лицами) для реализации закрепленной за ними компе​тенции;

• своим адресатом метод всегда имеет конкретный индивиду​альный или коллективный объект;

• в них воплощается управляющее (упорядочивающее) воздей​ствие на поведение участников управленческих отношений;

• они выражают публичный интерес в регулируемых админи​стративным правом общественных отношениях;

• метод управления содержит в себе в силу этого ту или иную «долю» юридически властных полномочий.

Без труда на данной основе может быть сформулирован следую​щий вывод: метод управления представляет собой предостав​ленную субъектам государственно-управленческой деятельнос​ти нормами административного права возможность результа​тивно решать стоящие перед ними задачи.
В силу этого обоснованно именовать их административно-пра​вовыми методами.

А каково их соотношение с административно-правовыми фор​мами, о которых речь шла ранее?

Самая прямая. Дело в том, что именно методы деятельности получают свое внешнее, т.е. реальное, выражение в административно-правовых формах – прежде всего в правовых актах управ​ления. Так, если полномочное должностное лицо рассматривает дело о совершении гражданином административного правонару​шения и на основе оценки доказательств приходит к выводу о виновности данного гражданина, прямой обязанностью этого должностного лица является выбор одной из мер административ​ной ответственности. Свое одностороннее решение он облекает в форму постановления о наложении административного взыска​ния.

Другой пример. Гражданин, изъявивший желание поступить на государственную службу, представляет руководителю того или иного исполнительного органа необходимые для этого документы. И опять перед должностным лицом возможность либо положи​тельно отреагировать на заявление гражданина, для чего необхо​димо издать приказ о назначении его на свободную должность, либо отказать ему. И то, и другое его решение получает соответствующую юридическую форму.

Очевидно, что помимо правовых актов используется широкий круг иных средств, имеющих юридическое значение. Например, проводится регистрационный учет граждан по месту жительства и пребывания; осуществляется лицензирование определенных зако​ном видов деятельности; ограничивается движение при автотранс​портных нарушениях и т.п.

Все это свидетельствует о многообразном содержании админи​стративно-правовых методов, в которых находят свое отражение различные стороны государственно-управленческой деятельнос​ти. Все они так или иначе закрепляются в компетенции субъектов исполнительной власти.

Например, в Положении о Министерстве природных ресурсов РФ предусмотре​но, что в соответствии с возложенными на него задачами, оно осуществляет госу​дарственный учет поверхностных и подземных вод; проводит государственную экс​пертизу проектной документации на строительство водохозяйственных объектов; обеспечивает наблюдение и контроль за уровнем загрязнения подземных вод; уста​навливает режимы наполнения водохранилищ; осуществляет надзор за безопасной эксплуатацией гидротехнических сооружений; оформляет, выдает и регулирует лицензии на водопользование; руководит своими территориальными органами и подведомственными организациями; прекращает, приостанавливает или ограни​чивает пользование участками недр и водными объектами; организует подготовку и повышение квалификации кадров для своей системы и т.п.

Очевидно, что во всех вариантах перечисленные действия нуж​даются в юридическом оформлении. Но как эти действия выглядят в управленческой действительности – вопрос не формы, а методов управления. 

Методы управления – категория чрезвычайно актуальная. Именно по ним судят о состоянии и эффективности управленчес​кого механизма. В связи с переходом к рыночным отношениям, с усилением самостоятельности регионов, с разгосударствлением множества хозяйственных и иных объектов возникла необходи​мость в сокращении базы прямого распорядительства сверху. А ведь именно в управленческих методах такого рода распорядительство получает свое наглядное проявление. Действительно, в административно-правовых методах наиболее полно и откровенно воплощается односторонняя юридическая властность. Может быть, в современных условиях она и не нужна? Может быть, все вопросы, возникающие в сфере государственного управления, можно решать по типу гражданско-правовых сделок, т.е. путем соглашений?

Сама жизнь, однако, не дает оснований для положительного ответа на эти злободневные вопросы, так как управлять, не адми​нистрируя, практически невозможно. Кто-то должен решать эти вопросы хотя бы ради того, чтобы не допустить анархии и беспо​рядка. Поэтому все заключается в том, чтобы методы, используе​мые в процессе объективно необходимого в любом обществе госу​дарственного управления, были разумными. А для этого есть толь​ко один путь – очищение их от бюрократических извращений. Этого тяжелого наследия безграничного обобществления и ничем не ограниченного командования, характерного для доперестроечных десятилетий. Правда, это достаточно долговременная задача. Но уже сейчас очевидно, что возрастает удельный вес общерегуля​тивных средств воздействия на экономику и другие области жизни общества. И это характерно не только для законодательства, но и для управленческой деятельности.

Соответственно усиливаются гарантии, обеспечивающие права и законные интересы управляемых, их защиту от проявлений бю​рократического администрирования.

§ 2. Виды методов управления

Методы, используемые в процессе реализации исполнительной власти, разнообразны. Но в их основе два универсальных метода любой государственной или общественной работы – убеждение и принуждение.
Убеждение является главным методом деятельности. Проявля​ется оно в использовании средств воспитания, разъяснения, про​паганды лучших примеров, поощрения за добросовестную работу, материальное стимулирование. Принуждение традиционно ха​рактеризуется как вспомогательный метод, используемый тогда, когда средства убеждения оказываются нерезультативными, т.е. когда нарушаются требования правил, действующих в сфере госу​дарственного управления.

В административно-правовых методах получают свою конкре​тизацию средства убеждения и принуждения с учетом специфики государственно-управленческой деятельности.

Можно выделить следующие три вида методов в зависимости от конкретных целей соответствующих действий.

1. Методы управляющего воздействия; в них находят свое не​посредственное выражение все качества, присущие отношениям между субъектами и объектами управления.

2. Методы организации работы исполнительных органов. Они имеют чисто аппаратное значение, так как создают условия, необ​ходимые для эффективного управляющего воздействия. Они включают как юридические средства (например, методы определе​ния персональной ответственности между работниками централь​ного аппарата министерства, распределения компетенции между его структурными подразделениями и т.п.), так и средства непра​вового характера. Это математические, графические, социологи​ческие, исследовательские методы и т.п. Главное в содержании такого рода методов – их использование вне рамок непосредствен​ного управляющего воздействия.

3. Методы совершения управленческих действий. Они носят процедурный характер (например, существуют определенные ме​тоды принятия управленческих решений, совершения контроль​но-надзорных действий и т.п.).

Наибольший интерес представляют методы первого вида, яв​ляющиеся собственно административно-правовыми методами. Их принято подразделять на административные и экономические. Что лежит в основе такой классификации?

Несмотря на то что до сих пор не преодолена противоречивость многих суждений на этот счет, возможно акцентировать внимание на следующем.

Административные методы характеризуются в качестве средств или способов внеэкономического или прямого управляю​щего (упорядочивающего) воздействия со стороны субъектов госу​дарственно-управленческой деятельности на поведение управляе​мых. Поэтому они в максимальной степени выражают юридически властное обеспечение должного поведения в сфере государственно​го управления. Полномочный субъект управления принимает уп​равленческое решение, обязательное для тех, кто в данном отно​шении выступает в роли объекта управления.

Почему такие методы являются средствами внеэкономического воздействия? Да потому, что реальным объектом управления яв​ляется сознательно-волевое поведение. Это означает, что должное поведение обеспечивается через сознание и волю управляемых. Конечно, в необходимых случаях допускается возможность юри​дического принуждения к должному поведению. Но при этом нет никаких оснований отождествлять прямое управляющее воздейст​вие с принуждением. В подавляющем большинстве случаев такое воздействие рассчитано на достижение позитивных целей.

Экономические методы, как правило, характеризуются в каче​стве способов или средств экономического (материального) или косвенного воздействия со стороны субъектов государственно-уп​равленческой деятельности на поведение управляемых. Это пред​полагает, что управляющее воздействие осуществляется не прямо на поведение управляемых, а через их материальные интересы. Тем не менее непосредственным объектом управляющего воздей​ствия остается сознательно-волевое поведение управляемых. Его должный вариант достигается не путем прямых предписаний, а созданием экономических (материальных) условий, стимулирую​щих должное поведение. Достигается это, например, широким ис​пользованием мер материального поощрения, предоставлением налоговых и иных льгот и т.п. Нельзя исключать из числа эконо​мических методов и возможность применения к управляемым при их негативном поведении определенных материальных (экономи​ческих) санкций или угрозы их применения.

Иногда административные и экономические методы управле​ния противопоставляются. Причем приоритет отдается вторым. Однако для этого нет убедительных оснований. Напротив, они не противоположны, поскольку их сближает единая цель – управ​ляющее воздействие.

Использование их отнесено к компетенции одних и тех же ор​ганов исполнительной власти; их адресатом являются одни и те же объекты. Наконец, самое главное – для административных и эко​номических методов установлена единая правовая форма: односто​роннее и властное волеизъявление субъекта управления. Действи​тельно, что необходимо для того, чтобы тот или иной орган исполь​зовал такую экономическую меру, как премирование? Конечно, издание приказа руководителя этого органа о премировании.

Различного рода меры, связанные с материальной компенса​цией заработной платы и пенсий в условиях инфляции, несомнен​но относятся к числу экономических рычагов управления. Но сами по себе реального значения они не приобретают без соответствую​щих административно-правовых средств (например, указы Прези​дента РФ, акты Правительства РФ).

Поэтому деление методов управления на административные и экономические следует воспринимать как условное, так как и эко​номические средства воздействия входят в содержание админи​стративно-правовых методов.

Свое проявление административно-правовые методы (а иными они и не могут быть, так как администрирование и есть управле​ние) получают в различных вариациях. Это установление правил поведения (норм); утверждение конкретных заданий; предписа​ния о совершении определенных действий; назначение на долж​ности; удовлетворение законных притязаний участников управ​ленческих отношений; запрещение определенных действий; выда​ча разрешений различного рода; осуществление регистрационных действий; проведение контроля и надзора; материальное и мораль​ное поощрение; применение материальных санкций; разрешение административных споров; оформление государственных заказов; применение административно-принудительных мер и т.д.

§ 3. Сущность и виды административного принуждения

В числе административно-правовых методов назывались, в частности, и средства принудительного характера, с помощью ко​торых исполнительные органы (должностные лица) при необходи​мости обеспечивают должное поведение в сфере государственного управления. В своей совокупности они составляют самостоятель​ный правовой институт административного принуждения.

Что характерно для него?

Административное принуждение – не самоцель. Будучи раз​новидностью государственного принуждения, оно используется в качестве крайнего средства обеспечения и охраны правопорядка. В этом его карательное назначение (наказание за дисциплинарные и административные проступки). Но его цели значительно шире принудительные меры используются как средство предупрежде​ния и пресечения правонарушений, а также для процессуального обеспечения производства по административным правонарушени​ям. Следовательно, оно используется и для обеспечения общественной безопасности и общественного порядка. В самом же широ​ком смысле административное принуждение обеспечивает испол​нение правил поведения, выражаемых в административно-право​вых нормах.

Административное принуждение – это, как правило, принуж​дение внесудебное, т.е. осуществляемое исполнительными органа​ми (должностными лицами) непосредственно в процессе их повсе​дневной деятельности.

В предусмотренных законодательством случаях меры админи​стративного принуждения применяются и судами (судьями). Так, они применяют наиболее строгие административные взыскания за административные правонарушения; к их компетенции отнесено и аннулирование лицензий и т.п.

Меры административного принуждения применяются не всеми исполнительными органами (должностными лицами). Круг их определяется законом или подзаконными актами, по​скольку, во-первых, речь идет о применении специальных пол​номочий и, во-вторых, в отношении третьих лиц, т.е. тех, кто не находится в непосредственном подчинении (ведении) у полномоч​ных субъектов управления. Это, как правило, граждане, а в неко​торых случаях и физические лица независимо от формы собствен​ности (например, в сфере борьбы с монополизмом и т.п.). Поэтому руководители исполнительных органов не вправе применять такие меры в отношении подчиненных работников.

Тем не менее и у них есть полномочия по внесудебному прину​дительному воздействию на поведение подчиненных – дисципли​нарная власть. По своей сути меры дисциплинарного принужде​ния, конечно, можно рассматривать в качестве видового варианта административного принуждения в широком смысле. Но у них есть четкие границы – государственно-служебные отношения. У мер административного принуждения в его собственном понима​нии таких границ нет. Точнее говоря, они применяются на любом участке сферы государственного управления.

Административное принуждение является функцией право​охранительных, как правило, органов, входящих в общую систему органов исполнительной власти. Например, это все органы, наде​ленные административно-надзорной компетенцией, органы внут​ренних дел и т.п.

Меры административного принуждения применяются в целях обеспечения соблюдения не всех административно-правовых норм, а только тех, в которых содержатся общеобязательные правила поведения (например, правила безопасности движения, при​родоохранные, противопожарные правила и т.п.).

Арсенал такого рода принудительных мер достаточно широк. При этом они используются не только в целях обеспечения испол​нения норм, устанавливаемых административным правом. Они являются средством охраны норм многих других отраслей права (например, финансового, трудового и т.п.).

Административное принуждение, используемое в необходи​мых случаях, является проявлением административной власти, под которой предлагается понимать средства, используемые в про​цессе реализации исполнительной власти, т.е. фактически юриди​чески властные полномочия субъектов государственно-управлен​ческой деятельности. Однако надо учитывать при этом ранее отме​ченные ограничения (не все субъекты, не все нормы и т.п.). Поэто​му объем односторонних юридически властных полномочий таких субъектов, разумеется, шире, чем объем их же полномочий по при​менению мер административного принуждения.

Наличие средств административного принуждения в распоря​жении исполнительных органов (должностных лиц) вовсе не сви​детельствует о том, что методы управляющего воздействия осно​ваны исключительно на принуждении. Нельзя забывать о том, что такие средства нередко являются единственными, с помощью которых можно обеспечивать нормальные условия жизни (напри​мер, при стихийных бедствиях, иных чрезвычайных ситуациях);  что они служат правоохранительным, т.е. позитивным, целям; что лишь в крайних случаях они применяются в качестве кара​тельных мер, т.е. в буквальном смысле являются принудитель​ными.

Виды, мер административного принуждения. Разнообразные меры административного принуждения подразделяются в зависи​мости от своего целевого назначения на три группы:

а) административно-предупредительные меры; 

б) административно-пресекательные меры;

в) административно-наказательные меры.

Рассмотрим особенности различных мер административного принуждения.

Административно-предупредительные меры. Они применя​ются с целью предупреждения возможных правонарушений и иных негативных проявлений в сфере государственного управле​ния. Так, их применяют для предотвращения опасности для жизни и здоровья граждан в условиях, которые не связаны не​посредственно с правонарушениями (например, при несчастных случаях, стихийных бедствиях), а также для обеспечения нор​мальных условий работы юридических лиц и государственных органов.

В числе конкретных мер такого рода можно назвать: контроль​ные и надзорные проверки; досмотр вещей и личный досмотр (та​моженный, милицейский); проверку документов, удостоверяю​щих личность; введение карантина (при эпидемиях и эпизоотиях); освидетельствование медицинского состояния лиц и санитарного состояния предприятий торговли и общественного питания; пре​кращение движения транспорта и пешеходов при возникновении угрозы общественной безопасности (например, обрыв электропро​водов); закрытие участков государственной границы; администра​тивный надзор милиции за лицами, освобожденными из мест ли​шения свободы; лицензирование отдельных видов деятельности и т.д.

Иногда высказывается мнение, что в подобных мерах элемент принудительного характера якобы отсутствует. Но это неверно, так как все эти меры осуществляются в одностороннем юридичес​ки властном и обязательном для других сторон порядке и содержат определенные ограничения для них.

Административно-пресекательные меры. Их целевое назна​чение – прекращение в принудительном порядке противоправ​ных действий и предотвращение их вредных последствий.

В их числе, например: требование прекратить противоправные действия (препятствующие осуществлению полномочий милиции, нарушающие правила противопожарной безопасности и т.п.); ад​министративное задержание (для составления протокола об адми​нистративном правонарушении, для доставления нарушителя в суд, милицию и т.п.); приостановление работы предприятия (при грубом нарушении правил охраны труда и техники безопасности и т.п.); принудительное лечение лиц, страдающих заболеваниями, опасными для окружающих; запрещение эксплуатации транс​портных средств, техническое состояние которых угрожает без​опасности движения; временное отстранение от работы инфекци​онных больных; непосредственное физическое воздействие; при​менение оружия и специальных средств (резиновые дубинки, сле​зоточивый газ и т.п.); запрещение или ограничение ремонтно-строительных работ на улицах и дорогах, если не соблюдаются требо​вания по обеспечению общественной безопасности; приостановле​ние действия лицензии и т.п. К ним можно отнести и меры процес​суального обеспечения административного производства, о кото​рых будет сказано далее.
Административно-показательные меры или меры админи​стративной ответственности (административные взыскания) имеют самостоятельное значение и им посвящен следующий раз​дел настоящего учебника.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что понимается под методом управления?

2. Что общего и особенного в административных и экономических методах управления?

3. В чем сущность административного принуждения и каковы его виды?

Раздел IV. АДМИНИСТРАТИВНАЯ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ

Глава 12. ПОНЯТИЕ И ОСНОВАНИЯ АДМИНИСТРАТИВНОЙ ОТВЕТСТВЕННОСТИ

§ 1. Сущность административной ответственности

Административная ответственность выражается в примене​нии полномочным государственным органом (должностным лицом) предусмотренных действующими нормами администра​тивного права конкретных административно-правовых сан​кций к физическим и юридическим лицам, виновным в соверше​нии особого рода правонарушения – административного право​нарушения.
Таким образом, для мер административной ответственности ха​рактерна показательная функция (административная кара), что не исключает их общее и индивидуальное превентивное (предуп​редительное) значение.

Административная ответственность имеет собственную норма​тивно-правовую базу. В настоящее время основные нормы, отно​сящиеся к ее регламентации, содержатся в КоАП, в Таможенном кодексе РФ, а также в ряде иных федеральных законодательных актов. В их числе в первую очередь следует назвать Налоговый кодекс РФ (Общая часть), содержащий составы налоговых право​нарушений административно-правового характера. Содержатся такого рода нормы и в иных законодательных и подзаконных пра​вовых актах (например, об архитектурной деятельности, об охране различных видов природных ресурсов и т.п.).

В принципе действует правило, в соответствии с которым все административно-правовые нарушения должны быть включены в КоАП.

Однако полная кодификация законодательства в этой области не осуществлена. Поэтому не включенные в содержание КоАП нормы действуют непосредственно, но в соответствии с положе​ниями, закрепленными в КоАП.

Цели административной ответственности вытекают из опреде​ленных КоАП задач законодательства об административных пра​вонарушениях.

Они состоят в защите личности, охране прав и свобод человека и гражданина, здоровья и санитарно-эпидемиологического благо​получия населения, общественной нравственности, собственнос​ти, окружающей среды, установленного порядка осуществления государственной власти, общественного порядка, прав юридичес​ких лиц и их объединений от административных правонаруше​ний, а также в предупреждении их совершения. Соответственно этим целям в КоАП формулируются составы конкретных админи​стративных правонарушений.

Законодательство об административных правонарушениях и, следовательно, об административной ответственности учитывает разграничение предметов ведения и полномочий РФ и ее субъек​тов. Нынешняя редакция КоАП не помогает решению данной про​блемы. Поэтому обратимся к положениям, сформулированным на этот счет в проекте нового КоАП. С учетом того, что к совместному ведению РФ и ее субъектов отнесено административное и админи​стративно-процессуальное право (п. «к» ч. 1 ст. 72 Конституции РФ), включая защиту прав и свобод личности, правопорядка и общественной безопасности, предполагается следующее разграни​чение предметов ведения.

Ведению РФ в области законодательства подлежит определе​ние: общих положений и принципов правового регулирования; по​нятия административного правонарушения; перечня видов адми​нистративных взысканий и правил их применения; порядка про​изводства по делам об административных правонарушениях; по​рядка исполнения постановлений о наложении административ​ных взысканий. Кроме того, законодательством РФ устанавлива​ются: административная ответственность по вопросам, имеющим общефедеральное значение, в том числе за нарушение правил и норм, предусмотренных федеральными законами и иными норма​тивными правовыми актами; перечень органов и должностных лиц, правомочных осуществлять производство по делам об адми​нистративных правонарушениях, предусмотренных КоАП.

Вне этих пределов субъектами РФ осуществляется собственное правовое регулирование.

Административная ответственность наступает в случаях нару​шения или несоблюдения общеобязательных правил, т.е. распро​страняющихся на всех физических и юридических лиц, подпада​ющих под их регулятивное действие. Они разнообразны, в основном носят специальный характер. Это, например, правила: по стандартизации; учету и статистике; безопасности движения и пользования средствами транспорта; воинского учета; погранич​ного режима; борьбы с контрабандой; обращения валюты и др. Сейчас многие правила устанавливаются непосредственно органа​ми исполнительной власти.

Административная ответственность наступает в случае нару​шения административно-правовых норм. Вместе с тем действую​щее законодательство допускает возможность привлечения к ней за нарушения норм трудового, финансового, земельного и даже конституционного права. Это означает, что она имеет межотрасле​вое (в смысле соотношения правовых отраслей) значение.

Для административной ответственности характерно, что между органом (должностным лицом), привлекающим виновных в совершении административного правонарушения, и виновной стороной отсутствуют отношения подчиненности по службе, рабо​те или учебе. И это понятно, так как нарушаемые правила выходят за узкие рамки служебной или иной подчиненности.

Административная ответственность практически реализуется преимущественно специально уполномоченными на это должност​ными лицами, являющимися представителями соответствующих исполнительных органов, наделенных контрольно-надзорными функциями и полномочиями. Ее меры применяются также судами (мировыми судьями).

Административная ответственность получает свое непосредст​венное выражение в отношении лиц, совершивших администра​тивное правонарушение, в особых мерах административного при​нуждения – в административных взысканиях.

Процессуальной формой реализации административной ответ​ственности является установленный законодательством особый порядок производства по делам об административных правонару​шениях.

Наконец, основанием административной ответственности яв​ляется особый вид правонарушения – административное право​нарушение.

Таким образом, административная ответственность означает наступление определенных последствий негативного характера для тех, кто ненадлежащим образом выполняет требования соот​ветствующих административно-правовых норм. В самом обобщен​ном виде она характеризуется в качестве результата совершения административного правонарушения.

Каково соотношение административной ответственности с дру​гими видами юридической ответственности?

Административная ответственность является конкретным видом юридической ответственности. Присущие ей особенности позволяют провести грань между нею и другими видами такой ответственности.

Так, для уголовной ответственности основанием является со​вершение преступления; наступает она исключительно в судебном порядке; ее основные стороны регламентированы УК РФ и УПК РФ; уголовной ответственности подлежат только физические лица.

Дисциплинарная ответственность, хотя и наступает во внесу​дебном порядке, что сближает ее с административной ответствен​ностью, характерна для отношений, в рамках которых виновный подчинен органу или должностному лицу, являющемуся субъек​том дисциплинарной власти. Основанием ее служит дисциплинар​ный (служебный) проступок, представляющий собой нарушение или ненадлежащее исполнение должностных (служебных) обязан​ностей, за что на виновное лицо налагается дисциплинарное взыс​кание.

Для гражданско-правовой ответственности (имущественной) характерно возмещение убытков или вреда, а потому ее основное содержание составляют последствия имущественного характера, включая восстановительные меры. Административная же ответст​венность не предполагает возмещения имущественного ущерба, причиненного административным правонарушением.

§ 2. Основание административной ответственности

Главное в характеристике административной ответственнос​ти – ее юридическое основание, придающее ей совокупность спе​цифических качеств. Им является, как уже отмечалось, правона​рушение особого рода, а именно административное правонаруше​ние. Это фактическое ее основание. Если нет состава администра​тивного правонарушения, административная ответственность не может наступить.

Статья 10 действующего КоАП определяет административное правонарушение как противоправное, виновное действие или без​действие, за которое законодательством предусмотрена админи​стративная ответственность. Правонарушение является админи​стративным, если его совершение не влечет за собой уголовной ответственности. Итак, речь идет о противоправном, виновном и наказуемом деянии.

Что означает противоправность? То, что данное деяние пред​ставляет собой посягательство на требования, содержащиеся в со​ответствующих административно-правовых нормах. С другой сто​роны, то, что этими нормами запрещаются деяния, составляющие фактическое содержание такого рода посягательств.

Все это легко обнаруживается при характеристике любого ад​министративного правонарушения. Например, ст. 165 КоАП предусматривает злостное неповиновение законному распоряже​нию или требованию работника милиции. Очевидно, что речь идет о недопустимости подобных деяний, поскольку они посягают на установленный порядок управления.

Но противоправны фактически все виды правонарушений. Од​нако только для уголовных преступлений используется дополни​тельный элемент, определяющий их противоправность – общест​венная опасность. Преступление противоправно, виновно и опасно для общества. Что же касается административного правонаруше​ния, то оно якобы не представляет собой общественно опасного деяния. Верно ли это?

Общественная опасность означает вредность данного деяния для общества, нанесение им или реальную угрозу нанесения суще​ственного ущерба общественным отношениям. В силу этого зада​чей уголовного законодательства является борьба с посягательст​вами на общественный строй, собственность, личность и ее субъек​тивные права, на правопорядок. Но ст. 1 КоАП закрепляет точно такие же задачи законодательства об административных правона​рушениях. Значит, у преступлений и административных правона​рушений одинаковые объекты посягательств. Отсюда вывод: об​щественная опасность также является признаком административ​ного правонарушения, выражением его противоправности. Иначе трудно объяснить, почему государство использует свою власть для борьбы с такими деяниями и широко применяет при этом юриди​ческие средства принудительного характера, если эти деяния ни​какой опасности для интересов общества не представляют.

Иногда административные правонарушения называют антиоб​щественными, что также созвучно с их общественной опасностью.

Конечно же, они также и вредоносны. Имеется в виду то, что такие деяния имеют вредные для общества, граждан, органов и юридических лиц последствия (или могут их иметь). В силу этого и устанавливаются запреты на совершение определенных дейст​вий или же предусматривается отрицательная юридическая оценка определенных бездействий. Это также показатель их общест​венной опасности.

Совокупность таких признаков, как противоправность, харак​тер и объем вредных последствий, степень виновности, лежит в основе соотношения между преступлениями и административны​ми правонарушениями. На этой основе они различаются и по ха​рактеру наказуемости: за административное правонарушение взыскание более мягкое, чем за преступление.

Таким образом, все заключается в степени общественной опас​ности; у административных правонарушений она меньше, чем у преступлений.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В чем выражается сущность административной ответственности?

2. Что является основанием административной ответственности?

3. Где проходит граница между административным правонарушением и преступлением?

Глава 13. АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВОНАРУШЕНИЕ:

ЮРИДИЧЕСКИЙ СОСТАВ

Для характеристики административных правонарушений важ​ное значение имеет его юридический состав. Это совокупность эле​ментов юридического характера, позволяющая осмыслить его внутреннюю структуру. В качестве таких элементов выступают: объект, объективная сторона, субъект, субъективная сторона.

§ 1. Объект и объективная сторона правонарушения

Объект административного правонарушения – это то, на что оно посягает, какие общественные отношения оно нарушает. Общий объект определен ст. 1 и 10 КоАП. Главный вывод из ее содержания состоит в том, что таковым объектом являются обще​ственные отношения в сфере государственного управления, охра​няемые мерами административной ответственности. К этому сле​дует добавить, что фактически административные правонаруше​ния посягают и на другие общественные отношения, также защищаемые административно-правовыми средствами (например, ре​гулируемые конституционным, трудовым, финансовым правом). Следовательно, объектом административного правонарушения яв​ляется любое общественное отношение, охраняемое мерами адми​нистративной ответственности. И об этом свидетельствует наиме​нование глав Особенной части КоАП (например, посягательство на права граждан, на окружающую природную среду, на собствен​ность, на правила ведения коммерческой деятельности, на инсти​туты государственной власти и др.).

Есть и конкретные объекты административных правонаруше​ний. О них можно узнать из содержания той или иной статьи Осо​бенной части КоАП. Так, ст. 1661 предусматривает ответствен​ность за нарушение порядка организации и проведения митингов, уличных шествий и т.п.

Это и есть конкретный объект данного правонарушения.

Объективная сторона – противоправное деяние, т.е. действие или бездействие, направленное на объект административного пра​вонарушения, его характер, а также условия его совершения (или несовершения).

Большинство административных правонарушений выражает​ся в действиях. Примером административно наказуемого бездей​ствия можно назвать оставление должностным лицом без рассмот​рения частного определения (постановления) суда (ст. 1653 КоАП).

Условия, как элемент объективной стороны, предполагают учет времени, способа совершения административного правонару​шения. Так, ст. 85 КоАП говорит о нарушениях правил охоты без надлежащего разрешения или в запрещенных местах, либо в за​прещенные сроки, запрещенными орудиями или способами. Учи​тывается также неоднократность правонарушения. Статья 88 КоАП предусматривает административную ответственность долж​ностных лиц за неоднократное нарушение правил, норм и инструк​ций по безопасному ведению работ в промышленности.

Объективная сторона, далее, учитывает повторность соверше​ния правонарушения одним и тем же лицом в течение года.

§ 2. Субъект и субъективная сторона правонарушения

Субъект – это физическое или юридическое лицо, совершив​шее административное правонарушение. Кроме того, выделяются специальные субъекты – должностные лица, военнослужащие, иностранные граждане. 

Гражданин РФ может нести ответственность за совершенное им административное правонарушение по достижении к моменту его совершения 16-летнего возраста. Для сравнения отметим, что уго​ловная ответственность может наступать с 14 лет.

При совершении правонарушения в возрасте от 16 до 18 лет с учетом конкретных обстоятельств дела и данных о личности к лицу могут быть применены меры по защите прав несовершенно​летних. За правонарушения, совершенные лицами, не достигши​ми 16-летнего возраста, к административной ответственности могут привлекаться родители и лица, их замещающие, как не обес​печившие их должного поведения.

К категории физических лиц сейчас отнесены и индивидуаль​ные предприниматели.

Юридические лица – государственные и негосударственные, коммерческие и некоммерческие организации. Установлено, что наложение административного взыскания на юридическое лицо не освобождает от административной ответственности виновное физическое лицо, равно как привлечение к ответственности физи​ческого лица не освобождает от ответственности юридическое лицо. Имеется в виду, что помимо ответственности самого данного юридического лица она может наступить и для виновного руково​дителя или иного работника этой организации. Действующий КоАП не предусматривает составы правонарушений, совершае​мых юридическими лицами. Законодательство тем не менее содер​жит прямые указания на этот счет (например, в области охраны окружающей природной среды). Фиксируется ряд составов с выде​лением в качестве субъектов правонарушении юридических лиц. Например, нарушение установленных сроков регистрации приоб​ретенного по лицензии оружия; невыполнение требований по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций; неза​конное осуществление деятельности; самовольное занятие земель​ных участков; загрязнение окружающей природной среды; нару​шение правил охраны рыбных запасов; самовольное строительст​во; осуществление коммерческой деятельности без государствен​ной регистрации или лицензии; незаконное получение кредита; непредставление информации о доходах в налоговые органы и др.

Должностные лица несут ответственность за административ​ные правонарушения, связанные с несоблюдением установленных правил охраны порядка управления, государственного и общест​венного порядка, природы, здоровья населения и др., но только в тех случаях, когда обеспечение выполнения таких правил входит в их служебные обязанности. При отсутствии этого обстоятельства они несут административную ответственность на общих осно​ваниях.

В качестве специальных субъектов должностные лица указыва​ются в соответствующих статьях КоАП. Специально для них предусмотрены, например, следующие составы административ​ных правонарушений: бесхозяйственное использование земель (ст. 50); незаконная выдача лицензии на осуществление деятель​ности на континентальном шельфе РФ (ст. 561); нарушение правил китобойного промысла (ст. 86); выпуск на линию транспортных средств, имеющих неисправности (ст. 123); прием на работу без паспорта (ст. 181)и др.

При этом имеются в виду должностные лица органов власти, управления и хозяйствующих субъектов. Иногда в качестве таких субъектов указываются руководители учреждений, коммерческих организаций, главные бухгалтеры или иные уполномоченные лица, руководители банков, бирж и т.д. Индивидуальные пред​приниматели, совершившие административное правонарушение в связи с выполнением распорядительных или административно-хо​зяйственных функций, также могут рассматриваться в качестве должностных лиц.

Военнослужащие и приравненные к ним лица (например, ра​ботники органов внутренних дел, налоговой полиции) несут ответ​ственность за совершенные ими административные правонаруше​ния по дисциплинарным уставам и другим актам, регламентиру​ющим порядок прохождения службы.

Но они могут нести административную ответственность и на общих основаниях за нарушения санитарного законодательства, правил безопасности дорожного движения, требований пожарной безопасности вне места службы, правил охоты, рыболовства, охра​ны рыбных запасов. Установлены определенные ограничения и в подобных случаях. К ним не могут применяться некоторые адми​нистративные взыскания (например, административный арест), а к лицам, проходящим военную службу по призыву, не может при​меняться административный штраф.

Иностранные граждане (и лица без гражданства) – субъекты административной ответственности на общих основаниях, кроме пользующихся дипломатическим иммунитетом.

Субъективная сторона правонарушения выражается в соверше​нии административного правонарушения умышленно (ст. 11 КоАП) или по неосторожности (ст. 12 КоАП). Имеется в виду та или иная форма виновности.

Применительно к физическим лицам здесь все понятно. Слож​нее вопрос о вине применительно к юридическим лицам. Конечно, инкриминировать вину заводу или фирме, коммерческому банку было бы сомнительным. Поэтому при определении администра​тивного правонарушения виновность в отношении деяний юриди​ческих лиц однозначно заменена противоправностью. Однако фак​тически категория вины и здесь не исключается. Дело в том, что соответствующие действия от имени юридических лиц осущест​вляются их должностными лицами; их виновные действия образу​ют состав правонарушения, субъектом которого официально обо​значается юридическое лицо.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что является объектом административного правонарушения?

2. В каких случаях специальным субъектом административного пра​вонарушения признается должностное лицо?

3. Каковы особенности административной ответственности юридичес​ких лиц?

Глава 14. АДМИНИСТРАТИВНЫЕ ВЗЫСКАНИЯ

§ 1. Цели административных взысканий

Следующим элементом общей характеристики администра​тивной ответственности являются административные взыскания. Они являются мерой ответственности за совершенное администра​тивное правонарушение и применяются в целях воспитания лица, его совершившего, а также предупреждения совершения новых правонарушений как самим правонарушителем, так и другими лицами.

Главное, т.е. юридическое, его содержание состоит в том, что такого рода взыскание означает прежде всего применение к право​нарушителю соответствующей наказательной меры, равно как и во всех других случаях совершения правонарушений. Это означа​ет, что административное взыскание влечет наступление опреде​ленных негативных последствий для виновного. Другое дело – степень таких последствий. Они мягче по сравнению с уголовным наказанием, хотя нередко весьма близки к ним.

Административные взыскания могут выражать либо мораль​ное осуждение деяния, совершенного тем или иным лицом (например, предупреждение), либо материальное воздействие на право​нарушителя (например, денежный штраф, конфискация имуще​ства). Но во всех случаях они не преследуют цель возмещения материального ущерба, нанесенного данным административным правонарушением.

Если же такой ущерб нанесен административным правонару​шением гражданину или юридическому лицу, то в соответствии со ст. 40 КоАП одновременно с наложением взыскания полномочный орган (должностное лицо) решает вопрос о его возмещении, однако в крайне ограниченном объеме – половина минимального размера оплаты труда. Только народный суд вправе решить данный вопрос независимо от размера ущерба.

Предполагается, что при отсутствии спора только судья может принять решение о возмещении имущественного ущерба, а в ос​тальных случаях он возмещается в исковом порядке.

Административное взыскание не может иметь своей целью уни​жение человеческого достоинства лица, совершившего правонару​шение, или причинение ему физических страданий, а также нане​сение вреда деловой репутации юридического лица.

§ 2. Виды административных взысканий

Система административных взысканий определена в ст. 24 КоАП: предупреждение; административный штраф; возмездное изъятие предмета; конфискация предмета, явившегося орудием совершения или непосредственным объектом административного правонарушения; лишение специального права; исправительные работы; административный арест; административное выдворение за пределы РФ иностранного гражданина или лица без граждан​ства.

Все они рассчитаны как на физических, так и на юридических лиц.

Предупреждение – официальное осуждение государством пра​вонарушения и предостережение физического или юридического лица о недопустимости противоправного поведения. Оно считается взысканием, если вынесено в письменной форме. Применяется, как правило, при малозначительности правонарушения. При этих условиях полномочный орган (должностное лицо) может ограни​читься устным замечанием, которое административным взыска​нием не является (ст. 26 КоАП).

Административный штраф – денежное взыскание, выра​жаемое в величине, кратной минимальному размеру месячной оп​латы труда, т.е. наказание материального характера.

Возможно его выражение в величине, кратной стоимости похи​щенного, утраченного или поврежденного имущества либо разме​ру незаконного дохода, полученного в результате административ​ного правонарушения.

Административный штраф не может составлять менее одной десятой минимального размера оплаты труда. Налагаемый на граждан, он не может превышать двадцати пяти минимальных размеров оплаты труда; на должностных лиц – пятидесяти; на юридических лиц – пятисот таких размеров. В случае утраты, повреждения имущества или получения незаконного дохода раз​мер штрафа – до десятикратной величины стоимости имущества либо размера дохода.

В некоторых случаях размер административного штрафа опре​деляется в абсолютных величинах (например, за бесплатный про​езд в общественном транспорте в г. Москве – 10 рублей).

Возмездное изъятие предмета, явившегося орудием соверше​ния административного правонарушения или его непосредствен​ным объектом, состоит в его принудительном изъятии и последую​щей реализации с передачей вырученной суммы бывшему собствен​нику за вычетом расходов по его реализации. Это взыскание не при​меняется в отношении охотничьего оружия, боеприпасов и других орудий охоты, принадлежащих лицам, для которых охота являет​ся основным законным источником существования (ст. 28 КоАП).

Конфискация таких же предметов – принудительное безвоз​мездное изъятие их в собственность государства. Ограничения при​менения данного взыскания такие же, как и при возмездном изъ​ятии предметов. Конфискация назначается судьей (ст. 29 КоАП).

Лишение специального права, предоставленного конкретному лицу (права на управление транспортными средствами, права охоты), применяется за грубое и систематическое нарушение по​рядка пользования таким правом. Назначается такое взыскание на срок не менее одного месяца и не более двух лет.

Лишение права управления транспортными средствами не при​меняется к лицам, пользующимся этими средствами в связи с ин​валидностью.

Однако в случаях управления ими в состоянии опьянения, ук​лонения от прохождения освидетельствования на состояние опья​нения, а также оставления места дорожно-транспортного происшествия с их участием такое взыскание может быть к ним приме​нено.

Не применяется взыскание к лицам, для которых право охоты, хранения и ношения охотничьего оружия является источником их существования (ст. 30 КоАП).

Исправительные работы применяются на срок до двух меся​цев с отбыванием их по месту постоянной работы правонарушите​ля и с удержанием до 20 процентов его заработка в доход государ​ства. Назначает их суд (судья) (ст. 31 КоАП).

Предполагается исключение исправительных работ из числа административных взысканий, так как они по своей сути являют​ся административным штрафом «в рассрочку».

Административный арест применяется в исключительных случаях на срок до пятнадцати суток судом (судьей). Фактически он означает краткосрочное лишение свободы; арестованные содер​жатся по стражей.

Арест не может быть применен к беременным женщинам, жен​щинам, имеющим детей в возрасте до 14 лет, к инвалидам первой и второй групп, а также к лицам, не достигшим 18 лет (ст. 32 КоАП).

Административное выдворение из пределов РФ – взыскание, применяемое только в отношении иностранных граждан и лиц без гражданства (ст. 321  КоАП).

Административные взыскания подразделяются на основные и дополнительные. К основным относятся предупреждение, адми​нистративный штраф, административный арест.

Возмездное изъятие, конфискация относятся к числу дополни​тельных взысканий. Лишение специального права, администра​тивное выдворение могут применяться как основные, так и допол​нительные взыскания.

Так, контрабанда товаров, ценностей и иных предметов влечет наложение штрафа (основное взыскание) и конфискацию (допол​нительное взыскание) предметов контрабанды (ст. 187 КоАП).

За одно административное правонарушение может быть нало​жено основное либо основное и дополнительное взыскание.

§ 3. Правила наложения административных взысканий

Важное значение имеют средства, обеспечивающие законность при наложении таких взысканий. В этом смысле прежде всего следует характеризовать условия, исключающие административ​ную ответственность и, следовательно, наложение административ​ных взысканий. 

Крайняя необходимость – причинение вреда охраняемым за​коном интересам, когда опасность, непосредственно угрожающая личности и правам данного лица или других лиц, охраняемым законом интересам общества и государства, не могла быть устране​на иными средствами и если причиненный правонарушением вред менее значителен, чем предотвращенный вред (ст. 18 КоАП).

Необходимая оборона – причинение административным пра​вонарушением вреда посягающему на государственный или обще​ственный порядок, собственность, права и свободы граждан, уста​новленный порядок управления, совершенное в состоянии необхо​димой обороны (ст. 19 КоАП).

Невменяемость так же, как и названные два условия исклю​чает применение к физическим лицам административных взыс​каний.

Административное взыскание – результат признания всту​пившего в законную силу постановления полномочного органа (должностного лица), установившего виновность данного лица. До того действует презумпция невиновности. Административная ответственность за невиновное причинение вреда не допускается.

Никто не может быть подвергнут административному взыска​нию иначе как на основании и в порядке, установленными зако​ном. Применение взысканий должно быть осуществлено в преде​лах компетенции уполномоченных органов (лиц) и в точном соответствии с законом.

Закон, смягчающий или отменяющий административную от​ветственность, имеет обратную силу. Устанавливающий или отяг​чающий ответственность закон обратной силы не имеет.

Административное взыскание должно быть справедливым, со​ответствовать характеру правонарушения, обстоятельствам его со​вершения и личности виновного. При наложении взыскания на физическое лицо учитываются характер совершенного правонару​шения, личность правонарушителя, степень его вины, имущест​венное и финансовое положение, обстоятельства, смягчающие и отягчающие ответственность. Наложение взыскания на юридичес​кое лицо предполагает учет в принципе таких же моментов (кроме личности).

Установлено, что никто не может нести ответственность дваж​ды за одно и то же правонарушение.

К обстоятельствам, смягчающим ответственность, что влияет на выбор конкретного административного взыскания, относятся: раскаяние; предотвращение вредных последствий правонаруше​ния, добровольное возмещение ущерба; совершение правонарушения несовершеннолетним, беременной женщиной, а также под влиянием тяжелых личных или семейных обстоятельств (ст. 34 КоАП).

В числе обстоятельств, отягчающих ответственность, – совер​шение правонарушения в состоянии алкогольного или наркоти​ческого опьянения; группой лиц; в условиях стихийного бедствия; повторное в течение года совершение однородного правонаруше​ния и т.п. (ст. 36 КоАП).

При совершении одним лицом двух или более правонарушений административное взыскание налагается за каждое из них в от​дельности.

Лицо, на которое наложено административное взыскание, счи​тается подвергнутым данному взысканию в течение года со дня окончания исполнения постановления о наложении взыскания. Естественно, что наложение административного взыскания не тождественно судимости.

Установлена давность привлечения к административной ответ​ственности. Лицо не подлежит административному наказанию по истечении двух месяцев со дня совершения правонарушения.

Административные взыскания могут налагаться также на лиц, в отношении которых отказано в возбуждении уголовных дел ввиду наличия в их действиях признаков административного пра​вонарушения.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В чем сущность и цели административного взыскания?

2. Какова система административных взысканий?

3. Каковы основные правила, соблюдение которых обеспечивает за​конность наложения административных взысканий?

РазделV. АДМИНИСТРАТИВНЫЙ ПРОЦЕСС

Глава 15. СУЩНОСТЬ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА

§ 1. Понятие и виды административного процесса

Исполнительная власть практически реализуется в различного рода действиях исполнительных органов (должностных лиц), юри​дическим содержанием которых является применение норм мате​риального административного права. Это означает, что такого рода деятельность имеет процессуальную форму, в рамках которой обеспечивается достижение целей, выраженных в диспозиции нормы, т.е. соответствующих правил поведения.

Процесс в общепринятом понимании означает совокупность последовательных действий, совершаемых для достижения опре​деленного результата, или порядок осуществления какой-либо де​ятельности (например, законодательный процесс).

Применительно к государственно-управленческой деятельнос​ти можно говорить об административном процессе. Его содержа​ние состоит в юридически властной реализации задач и функций исполнительной власти путем обеспечения соблюдения установ​ленных административно-правовыми нормами правил должного поведения в сфере государственного управления, а также исполне​ния санкций, предусмотренных этими нормами. Следовательно, субъекты исполнительной власти совершают административно-процессуальные действия правоисполнительного и правоохрани​тельного характера. Поэтому административно-процессуальная деятельность наряду с ее формами и методами показательна для понимания исполнительной власти в ее динамике.

Что представляет собой процессуальная деятельность?

Обычно о процессе говорят применительно к деятельности су​дебных органов по рассмотрению и разрешению конкретных уго​ловных и гражданских дел (уголовный и гражданский процесс). Естественно, что в таком понимании процесс сводится лишь к пра​воохранительной деятельности, которая обозначается как судебная юрисдикция. В ее основе – реакция суда на отклонения от требований материального уголовного и гражданского права путем применения предусмотренных нормами этих отраслей права санкций.

Государственно-управленческая деятельность в основном пред​назначена для решения задач позитивного характера. Юрисдик​ция не является определяющим ее содержание признаком. Тем не менее процессуальные элементы присущи и ей.

Существуют два варианта понимания административно-про​цессуальной деятельности. Во-первых, ее иногда рассматривают в широком плане, т.е. сама государственно-управленческая дея​тельность трактуется как проявление административного процес​са. Во-вторых, в узком смысле она сводится к деятельности по применению только санкций материальных норм. Это сближает ее с судебно-процессуальной, т.е. юрисдикционной, деятель​ностью.

При характеристике административного процесса можно руко​водствоваться этими двумя позициями. Однако нельзя при этом не учитывать, что для широкого понимания административного про​цесса оснований явно недостаточно. Административно-процессу​альное законодательство не совершенно, разрозненно. Лишь от​дельные управленческие действия позитивного характера (разре​шения, регистрация и т.п.) регламентированы в достаточной сте​пени. Практически в подобных случаях речь может идти о соответ​ствующих административных процедурах и административно-процедурных правилах.

Что же касается узкого, т.е. юрисдикционного, понимания ад​министративно-процессуальной деятельности, то она в основном регламентирована достаточно единообразно. Имеются в виду, на​пример, КоАП, нормы, регламентирующие дисциплинарное про​изводство, рассмотрение и разрешение жалоб граждан и т.п.

Таким образом, административно-процессуальная процедура слагается из двух ее проявлений:

а) административно-процедурная. Ее содержание составляют распорядительные действия исполнительных органов (должност​ных лиц) по осуществлению установленных административно-правовыми нормами административных процедур (например, ре​ализация разрешительных, регистрационных и иных функций и полномочий);

б) административно-юрисдикционная. Ее содержание – осу​ществление исполнительными органами (должностными лицами) функции правоохраны в порядке совершения юрисдикционных действий.

Оба эти варианта сближает то, что своим результатом они имеют издание индивидуальных правовых актов, с помощью кото​рых материальные административно-правовые нормы применя​ются к конкретным обстоятельствам либо к лицам. Происходит разрешение разнообразных индивидуальных дел, возникающих по тем или иным причинам и по той или иной инициативе в сфере государственного управления. От характера дел зависит реализа​ция либо диспозиции (процедуры), либо санкции (юрисдикция) правовых норм.

Что представляет собой индивидуальное административное дело?

Под ним следует понимать возникающий в сфере государствен​но-управленческой деятельности вопрос, связанный с применени​ем административно-правовых норм и требующий в целях его раз​решения распорядительных действий полномочных исполнительных органов (должностных лиц).

Примером индивидуальных административных дел могут слу​жить возникающие по факту совершения административного пра​вонарушения или дисциплинарного проступка, по факту выдачи разрешений на совершение определенного вида деятельности, по факту обжалования неправомерных действий должностных лиц и т.п.

Таким образом, административный процесс есть урегулирован​ная административно-правовыми нормами деятельность исполни​тельных органов (должностных лиц) по рассмотрению и разреше​нию различного рода индивидуальных административных дел, возникающих в сфере государственного управления, в порядке ре​ализации задач и функций исполнительной власти.

В зависимости от характера индивидуальных дел администра​тивный процесс имеет различное выражение в практической дея​тельности исполнительных органов (должностных лиц). Так фор​мируется понятие административного производства.

Административное производство – нормативно урегулирован​ный порядок совершения процессуальных действий, обеспечиваю​щий законное и обоснованное рассмотрение и разрешение индиви​дуальных административных дел. Например, порядок разбора жалоб граждан, порядок лицензирования и т.п.

Фактически речь может идти о двух обобщенных видовых груп​пах административного производства:

а) процедурное производство;

б) юрисдикционное производство.

Для процедурного производства характерно то, что его предме​том являются бесспорные индивидуальные административные дела, что его результатом не является применение административ​но-принудительных мер. Его результат – обеспечение эффектив​ной работы управленческого аппарата (например, производство по изданию правовых актов управления) или удовлетворение закон​ных запросов физических лиц (например, производство по разре​шению заявлений).

§ 2. Административная юрисдикция

Юрисдикционное производство – практическое проявление административной юрисдикции.

Административная юрисдикция проявляется (как и судебная юрисдикция) в рассмотрении и разрешении полномочными ис​полнительными органами (должностными лицами) спорных во​просов применения материальных правовых норм, в правовой оценке поведения участников административно-правовых споров, а также в применении в необходимых случаях к виновным при негативной оценке их поведения предусмотренных действующим законодательством мер государственного (юридического) при​нуждения.

Административная юрисдикция осуществляется, как правило, во внесудебном порядке. Принудительными мерами являются ад​министративные либо дисциплинарные взыскания. В своем состя​зательном (спорном) выражении административная юрисдикция может осуществляться и в судебном порядке (применение админи​стративных взысканий).

Административно-правовой спор, как предмет юрисдикционного производства, есть спор о праве административном, возни​кающий между участниками управленческих отношений в связи со сложившимся у одной стороны этих отношений представлением о том, что ее права и законные интересы нарушаются либо ущем​ляются действиями второй стороны. Как правило, споры такого рода возникают по инициативе управляемой стороны (например, при обжаловании неправомерных управленческих действий или решений). Но они могут иметь место и по инициативе субъекта управления (например, при возбуждении дела об административ​ном правонарушении), а также по инициативе правоохранитель​ных органов (например, при опротестовании органами прокурату​ры актов или действий исполнительных органов).

Одной из сторон административно-правового спора всегда явля​ется тот или иной исполнительный орган (должностное лицо), чьи действия или решения служат предметом конкретного спора.

Для административной юрисдикции важнейшим условием раз​решения спора о праве административном является обязательная правовая оценка поведения участников спора. Соответственно, рассмотрев жалобу на неправомерное действие должностного лица, орган, ее рассматривающий, может признать обжалуемое действие незаконным или законным. Естественно, что во втором случае налицо отказ в удовлетворении жалобы.

Правовое регулирование административно-процессуальной де​ятельности наиболее полно осуществлено в отношении производ​ства по делам об административных правонарушениях (КоАП). Отдельные стороны административно-процессуального производ​ства также урегулированы законодательными либо подзаконными правовыми актами (например, лицензионное производство).

При характеристике административно-юрисдикционного про​изводства необходимо учесть следующее. Помимо его основного предмета, т.е. административно-правовых споров, имеются доста​точные основания для того, чтобы отнести к нему ряд иных дейст​вий, осуществляемых исполнительными органами (должностны​ми лицами). Иначе говоря, кроме традиционной его трактовки воз​можно рассматривать его в более широком варианте, т.е. не сво​дить его исключительно к рассмотрению и разрешению спорных административно-правовых ситуаций.

Дело в том, что в соответствии с действующим законодательст​вом исполнительные органы (должностные лица), уполномочен​ные на деятельность правоохранительного характера, в большом масштабе применяют меры административного принуждения, не являющиеся мерами административной или дисциплинарной от​ветственности (например, применение в административном поряд​ке пресекательных мер). При этом в центре внимания также инди​видуальное административное дело, которое нельзя отнести к чисто процедурным, поскольку для них характерно отсутствие применения принудительных средств. Их специфика – отсутст​вие спора, но по результатам применения соответствующих пред​упредительных или пресекательных мер возможно его возникно​вение. Например, принудительное медицинское освидетельство​вание бесспорно; но лицо, подвергнутое ему, вправе обжаловать подобное действие, что повлечет за собой административно-право​вой спор.

Применение такого рода принудительных мер – прерогатива исполнительных органов (должностных лиц).

Почему действия этого типа следует отнести к числу административно-юрисдикционных? Прежде всего потому, что они имеют ярко выраженный правоохранительный характер, как и все иные действия юрисдикционного характера. Далее, они предусматриваются санкциями административно-правовых норм, т.е. цели юрисдикции по спорам и по применению адми​нистративно-принудительных мер едины. С другой стороны, применение административно-принудительных мер типа при​остановления работы предприятия или действия лицензии, изъятия документов, свидетельствующих о сокрытии доходов, и т.п. является результатом правовой оценки поведения лиц или же той или иной ситуации (например, при выселении из домов, грозящих обвалом).

Таким образом, административная юрисдикция фактически включает в свое содержание процессуальную деятельность по разрешению административно-правовых споров и по применению ад​министративно-принудительных мер, не носящих характер ад​министративных взысканий

.
КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что характерно для административно-процессуальной деятель​ности?

2. Каково содержание административной юрисдикции?

3. Что означает административное производство и каковы его виды?

Глава 16. ПРОЦЕДУРНОЕ ПРОИЗВОДСТВО

Данный вариант административно-процессуальной деятель​ности достаточно многообразен. Проиллюстрировать его можно на примере наиболее единообразно урегулированных производств, к числу которых можно отнести: правотворческое производство (подготовка правовых актов управления); лицензионно-разрешительное производство; регистрационное производство.

§ 1. Производство по подготовке правовых актов управления

Это важнейший вид процессуальной деятельности организаци​онно-процедурного характера. Осуществляется она в интересах эффективной работы органов исполнительной власти по примене​нию административно-правовых форм и методов реализации ис​полнительной власти.

Правовой базой для этих административных процедур в значи​тельной степени служат постановления Правительства РФ, специ​ально посвященные подготовке проектов нормативных актов. Принципиальное значение имеют нормы, относящиеся к подго​товке правительственных актов и содержащиеся в Федеральном конституционном законе «О Правительстве Российской Федера​ции» от 17 декабря 1997 г., а также в Регламенте Правительства РФ и Положении о его аппарате. Наконец, 13 августа 1997 г. Пра​вительство РФ утвердило новые Правила подготовки норматив​ных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации.

Основные положения этого вида процедурного производства за​ключаются в следующем. Для решения ряда важных вопросов ус​тановлен особый порядок: они решаются исключительно на засе​даниях Правительства РФ, т.е. коллегиально (например, утверж​дение положений о федеральных органах исполнительной власти). В подготовке актов Правительства участвуют заместители его Председателя. Проекты своих решений по предметам совместного ведения РФ и ее субъектов Правительство направляет органам го​сударственной власти субъектов; предложения последних подле​жат обязательному рассмотрению в Правительстве.

Проекты решений Правительства РФ по вопросам, включен​ным в план его заседаний, вносятся руководителями федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ. Проекты решений по вопросам, относящимся к ве​дению федеральных органов исполнительной власти, вносятся на рассмотрение Правительства членом Правительства, координиру​ющим работу соответствующего органа.

Проекты решений могут направляться для согласования руко​водителям федеральных органов исполнительной власти. Предло​жения граждан и юридических лиц о принятии правительствен​ных решений направляются для предварительного рассмотрения соответствующим органам исполнительной власти.

Проекты решений сопровождаются пояснительными записка​ми, содержащими необходимые обоснования и прогнозы ожидаемых последствий их реализации. Они согласовываются с заинтере​сованными государственными органами, общественными и иными организациями. После согласования они визируются руководите​лями этих органов и организаций. При разногласиях по проекту решения готовящий его руководитель должен провести консульта​ции с заинтересованными сторонами с целью поиска взаимоприем​лемого решения. Если таковое не будет найдено, к письму в Пра​вительство прилагается перечень разногласий.

Предусмотрено согласование проектов решений Правительства нормативного характера с Министерством юстиции РФ.

Аппарат Правительства проводит анализ и экспертизу проек​тов и обоснований к ним, редакторскую доработку текста, согласо​вание с Главным государственно-правовым управлением Прези​дента РФ и руководителями отделов аппарата, а также визирова​ние проектов у руководителей этих органов. Срок на подготовку проекта, как правило, устанавливается в пределах 10 дней.

Администрация Президента РФ представляет Президенту те проекты его указов, которые сопровождаются пакетом актов Пра​вительства.

Последнее обязано обеспечить принятие предусмотренных ука​зами постановлений и распоряжений.

Проекты нормативных актов федеральных органов исполни​тельной власти подлежат предварительному согласованию с заин​тересованными министерствами и ведомствами. Возможна подго​товка совместных актов этих органов. Подготовка актов возлагает​ся на структурные подразделения аппарата таких органов. При этом определяется круг должностных лиц, ответственных за под​готовку, а также устанавливается срок подготовки. В этой работе обязательно участие юридических служб. Срок подготовки и изда​ния нормативного акта не больше месяца. Возможно создание ра​бочих групп для подготовки проекта акта.

Подготовленный проект подписывается руководителем органа или его заместителем.

§ 2. Лицензионно-разрешительное производство

Отдельные виды деятельности осуществляются физическими и юридическими лицами на основании специального разрешения – лицензии.

Лицензия – разрешение (право) на осуществление лицензиру​емого вида деятельности при обязательном соблюдении лицензи​онных требований и условий, выданное лицензирующим органом юридическом улицу или индивидуальному предпринимателю.

Лицензирование – система мероприятий, связанных с выда​чей лицензий, переоформлением документов, подтверждающих наличие лицензий, приостановлением и аннулированием лицен​зий и надзором лицензирующих органов за соблюдением лицензи​атом при осуществлении лицензируемых видов деятельности соот​ветствующих требований и условий.

Определено более 200 видов деятельности, подлежащих лицен​зированию. Например, теле- и радиовещание; производство сис​тем вооружения; распространение пиротехнических изделий; об​работка драгоценных камней; производство лекарственных средств; ветеринарная деятельность; издательская деятельность и т.п.

В настоящее время этот вид административно-процедурного производства осуществляется на основе Федерального закона «О лицензировании отдельных видов деятельности» от 25 сентяб​ря 1998 г. («Российская газета». 1998. 3 окт.).

Для получения лицензии ее соискатель должен представить в лицензирующий орган (федеральные органы исполнительной власти., органы исполнительной власти субъектов РФ) ряд доку​ментов: заявление о выдаче лицензии с указанием данных о соис​кателе (для юридических лиц – его организационно-правовая форма, наименование банка и номер расчетного счета), лицензиру​емого вида деятельности и ее срока; копию учредительного доку​мента и свидетельства о государственной регистрации (для юриди​ческих лиц) и копию свидетельства о государственной регистра​ции гражданина в качестве индивидуального предпринимателя; справку о постановке лицензиата на учет в налоговом органе.

Лицензирующие органы наделены полномочиями по надзору за соблюдением лицензиатами лицензионных требований и усло​вий, по приостановлению действия лицензий.

Лицензия выдается отдельно на каждый вид лицензируемой деятельности. Решение о выдаче лицензии должно быть принято в срок, не превышающий тридцати дней со дня получения заявле​ния. Срок действия лицензии – не менее чем три года.

Предусмотрены основания для отказа в выдаче лицензии. Это недостоверная или искаженная информация в представленных до​кументах; несоответствие соискателя лицензионным требованиям и условиям. Соискатель лицензии может обжаловать отказ; при обжаловании в административном порядке он вправе требовать проведения независимой экспертизы.

Лицензирующие органы могут приостановить действие лицен​зии в случае выявления нарушений лицензионных требований и условий, которые могут повлечь нанесение ущерба правам, закон​ным интересам, нравственности и здоровью граждан, а также обо​роне страны и безопасности государства; невыполнения лицензиа​том решений лицензирующих органов, обязывающих его устра​нить выявленные нарушения.

При преобразовании юридического лица, а также изменении имени или места жительства индивидуального предпринимателя для них наступает обязанность подачи заявления о переоформле​нии документа, подтверждающего наличие лицензии.

При осуществлении надзора за деятельностью лицензиатов полномочные органы вправе проводить проверки; запрашивать и получать необходимые объяснения; составлять акты по результа​там проверок; выносить решения, обязывающие лицензиата уст​ранить выявленные нарушения; выносить ему предупреждения.

Допускается аннулирование лицензий, т.е. утрата ими юриди​ческой силы. Если до принятия закона право аннулирования ли​цензий принадлежало лицензирующим органам, то теперь – только суду. Основанием для этого служит заявление лицензиру​ющего органа. Одновременно с подачей заявления об аннулирова​нии лицензии этот орган вправе приостановить ее действие на пе​риод до вступления в силу решения суда.

Основания аннулирования следующие: обнаружение недосто​верных или искаженных данных в документах, представленных для получения лицензии; неоднократное или грубое нарушение лицензиатом лицензионных требований и условий; незаконность решения о выдаче лицензии.

Лицензирующий орган при приостановлении действия лицен​зии устанавливает срок для устранения обстоятельств, повлекших за собой эту меру. Он не может превышать шести месяцев. Если лицензиат не устранил указанные обстоятельства, лицензирую​щий орган подает в суд заявление об аннулировании лицензии. Если же обстоятельства лицензиатом устранены, лицензирующий орган обязан возобновить действие лицензии.

Лицензирование является одной из распространенных форм разрешительной системы. Но она имеет и иные формы своего вы​ражения.

Она широко используется органами Министерства внутренних дел РФ в целях регулирования деятельности, связанной с обеспе​чением общественного порядка и общественной безопасности. В частности, эти органы выдают разрешения на продажу и приобре​тение оружия, на въезд в пограничную зону и в закрытые админи​стративно-территориальные образования и т.п.

Исполнительные органы субъектов РФ дают разрешения на проведение собраний, митингов, уличных шествий и демонстра​ций, пикетирования. Для этого требуется заявление уполномочен​ных трудовых коллективов предприятий и учреждений, общест​венных объединений и отдельных групп граждан. Заявление должно быть подано не позднее чем за 10 дней до проведения соот​ветствующего мероприятия. В нем указываются: цель, форма, место проведения мероприятия или маршруты движения; время начала и окончания; предполагаемое количество участников и т.п. Решение должно быть сообщено заявителям не позднее чем за пять дней до проведения мероприятия. Оно может быть положитель​ным, но с предложением другого места и иного времени проведе​ния мероприятия. Отрицательное решение принимается тогда, когда цель мероприятия противоречит закону или угрожает обще​ственному порядку и общественной безопасности. Отказ может быть обжалован в судебном порядке.

Несанкционированные мероприятия подлежат прекращению. Участникам мероприятий запрещается иметь оружие или специ​ально приготовленные предметы, использование которых может принести вред здоровью и жизни граждан либо причинить матери​альный вред.

§ 3. Регистрационное производство

Регистрация – акт официального признания законности тех или иных действий. Так, органы юстиции осуществляют государ​ственную регистрацию нормативных актов органов исполнитель​ной власти, уставов общественных и религиозных объединений, юридических лиц и прав на недвижимость.

Регистрации подлежат нормативные акты, затрагивающие права, свободы и законные интересы граждан, и носят межведом​ственный характер.

Для регистрации общественных объединений в органы юсти​ции подаются: заявление, устав, сведения об учредителях и т.п. Документы подаются в течение трех месяцев со дня проведения учредительного съезда (конференции). Общественное объединение вправе не регистрироваться; в таком случае оно не приобретает права юридического лица. Органы юстиции принимают решение зарегистрировать общественное объединение и выдают ему свидетельство о регистрации. Отказ в государственной регистрации воз​можен пo причинам противоречия устава Конституции РФ консти​туциям (уставам) субъектов РФ, а также законодательству об об​щественных объединениях; непредставления всех необходимых документов или представления недостоверной информации и т.п.

Федеральный закон «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним» от 21 июля 1997 г. уста​навливает, что регистрация является юридическим актом призна​ния и подтверждения государством возникновения или прекраще​ния прав на недвижимость.

Регистрация проводится регистрационными палатами, являю​щимися учреждениями юстиции. Установлено, что регистрация осуществляется не позднее чем в месячный срок со дня подачи заявления и документов, необходимых для регистрации. Реги​страция является единственным доказательством существования зарегистрированного права, которое может быть оспорено только в судебном порядке.

В настоящее время осуществляется регистрационный учет граждан.
Правительство РФ утвердило 17 июля 1995 г. Правила реги​страции и снятия граждан РФ с регистрационного учета по месту пребывания и месту жительства в пределах РФ. В связи с узаконе​нием свободы передвижения, выбора места пребывания и житель​ства, была отменена прописка и выписка граждан. Ее заменил регистрационный учет, осуществляемый по месту жительства или пребывания органами внутренних дел или местной администра​цией.

Если гражданин изменил место жительства, он обязан в тече​ние семи дней с момента прибытия на новое место жительства обратиться в органы регистрационного учета с заявлением и соот​ветствующими документами для оформления регистрации. Реги​страция временного пребывания граждан (гостиница, санаторий и т.п.) осуществляется в том же порядке, но в течение трех дней.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Какой порядок установлен для подготовки к изданию нормативных правовых актов управления?

2. В чем юридическая сущность лицензионного производства?

3. Что означает государственная регистрация тех или иных действий?

Глава 17. ЮРИСДИКЦИОННОЕ ПРОИЗВОДСТВО

§ 1. Производство по жалобам

Жалобы всегда связаны с представлением жалобщика о том, что его права или законные интересы нарушены или ущемлены действиями или правовыми актами должностных лиц органов ис​полнительной власти. Для установления правомерности либо не​обоснованности такого рода обращений граждан, а также в интере​сах защиты их субъективных прав предусматривается специаль​ное производство. Его предметом является прямо выраженный спор о праве административном.

Нормативный правовой материал по этому виду производства чрезвычайно разобщенный. Конституция РФ предусматривает лишь судебное обжалование решений и действий (или бездейст​вия) исполнительных органов и должностных лиц (ч. 2 ст. 46). Но существует и административный порядок обжалования этих же действий и решений.

Он, к сожалению, в самой общей форме определяется действу​ющим и в наши дни Указом Президиума Верховного Совета СССР «О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граж​дан» от 12 апреля 1968 г. Конституция РФ, не говоря прямо о жалобах граждан, адресуемых в административном порядке, тем не менее закрепляет их право обращаться лично, а также направ​лять индивидуальные и коллективные обращения в государствен​ные органы (ст. 33). Очевидно, что жалоба является одной из форм подобного обращения.

Общие правила административного производства по жалобам следующие. Жалобы подаются в исполнительный орган (долж​ностному лицу), к непосредственному ведению которого относится разрешение поставленного гражданином вопроса об оспаривании правомерности действий или решений подчиненного ему (ниже​стоящего) должностного лица или органа. Запрещается направ​лять жалобы для разрешения тем должностным лицам, чьи дейст​вия являются предметом жалобы. В некоторых случаях преду​сматривается обжалование по команде, т.е. через то должностное лицо, чьи действия обжалуются; последний обязан передать ее в вышестоящую инстанцию со своими объяснениями (например, это установлено для военнослужащих). Если жалоба поступила в орган, не компетентный разрешить ее, он обязан в пятидневный срок направить жалобу компетентному органу с уведомлением об этом гражданина.

Для рассмотрения жалобы установлен месячный срок со дня ее поступления. Если жалоба не требует дополнительной проверки, она должна быть разрешена безотлагательно, но не позднее 15 дней. Для некоторых категорий граждан установлены более ко​роткие сроки разрешения их жалоб (например, жалобы военнослу​жащих разрешаются в семидневный срок).

Жалоба подлежит проверке, т.е. требуется расследование, изу​чение содержащихся в ней сведений. При необходимости в допол​нительной проверке ее рассмотрение может быть в порядке исклю​чения продлено до двух месяцев. В подобных случаях для провер​ки изложенных в жалобе фактов может назначаться ответствен​ный работник, который истребует все необходимые для вынесения объективного решения материалы. Решение по жалобе должно быть мотивированным, положительное решение – обоснован​ным, а исполнение решения – организованным. Оно своевремен​но сообщается гражданину.

Если гражданин не согласен с решением по жалобе, т.е. она не удовлетворена, он вправе обжаловать это решение в администра​тивном порядке в вышестоящий исполнительный орган или в суд.

Нарушение порядка рассмотрения жалоб граждан влечет за собой дисциплинарную ответственность должностных лиц.

Некоторые особенности обжалования в административном по​рядке установлены, например, КоАП, где предусмотрен альтерна​тивный порядок обжалования постановлений о наложении адми​нистративных взысканий – либо в орган управления, либо в суд. После административного рассмотрения жалобы возможно обра​щение с жалобой в суд.

В настоящее время судебное обжалование осуществляется на основе Закона РФ «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободу граждан» от 27 апреля 1993 г. (ВВС РФ. 1993. № 19. Ст. 685; СЗ РФ. 1995. № 51. Ст. 4970).

Такого рода действия и решения могут быть обжалованы граж​данами также в органы прокуратуры.

Решение по жалобе в пользу заявителя по общему правилу вле​чет за собой отмену или изменение обжалованного действия (реше​ния), а также ответственность должностного лица, чьи действия были признаны в административном или судебном порядке непра​вильными.

§ 2. Дисциплинарное производство

Его суть заключена в применении к лицам, совершившим пра​вонарушение в виде дисциплинарного проступка, предусмотрен​ных нормами права дисциплинарных взысканий. В отношении государственных служащих речь идет о совершении ими служеб​ных проступков (неисполнение или ненадлежащее исполнение обязанностей по должности).

Производство по наложению дисциплинарных взысканий на служащих в настоящее время регламентировано многими норма​тивно-правовыми актами, что предопределено наличием различ​ных форм государственно-служебных отношений (собственно государственная служба, военная служба, служба в органах внутрен​них дел, в органах налоговой полиции и т.п.). Кроме того, на госу​дарственных служащих распространяются в соответствующих случаях нормы трудового законодательства и правила внутреннего трудового распорядка. Важное значение для правового регулиро​вания дисциплинарного производства имеет Указ Президента РФ «О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной службы» от 6 июня 1996 г.

Общее, что характерно для дисциплинарного производства не​зависимо от специфического характера службы, заключается в том, что дисциплинарное взыскание налагается лицом (руководи​телем) или органом, назначившим (имеющим право назначать) со​вершившего служебный проступок на должность. Объясняется это тем, что дисциплинарное взыскание может быть наложено, как правило, в порядке служебного подчинения, т.е. руководителем, обладающим в отношении подчиненных работников дисципли​нарной властью. Налицо, следовательно, специальный субъект применения этой власти.

Порядок дисциплинарного производства в обобщенном виде следующий. Взыскание применяется непосредственно за обнару​жением проступка, но не позднее одного месяца со дня его обнару​жения, не считая времени болезни работника или пребывания его в отпуске. Днем обнаружения проступка является день, когда должностному лицу, налагающему взыскание, стало об этом из​вестно.

Указом Президента РФ также установлено, что руководители федеральных органов исполнительной власти и главы исполни​тельной власти субъектов РФ обязаны рассматривать не позднее трех дней сообщения, опубликованные в средствах массовой ин​формации, в том числе в теле- и радиопередачах, о нарушениях подчиненными должностными лицами и работниками законов, а также служебных обязанностей. Не позднее трех недель с момента опубликования материалов необходимо сообщать средствам массовой информации итоги рассмотрения дел.  До применения дисциплинарного взыскания с работника должно быть затребовано письменное объяснение, а также обеспечена возможность личного приема привлекаемого к ответственности руководителем.

Государственный служащий, совершивший проступок, может быть временно (но не более чем на месяц) отстранен от исполнения должностных обязанностей с сохранением денежного содержания до решения вопроса о его дисциплинарной ответственности.

При необходимости проводится служебная проверка указан​ных в объяснениях сведений с вынесением заключения по резуль​татам проверки. Возможно также проведение ревизии или провер​ки финансово-хозяйственной деятельности.

Взыскание не может быть применено позднее шести месяцев со дня совершения проступка, а при расследовании (проверке) – не позднее одного года со дня его совершения. За каждый про​ступок может быть наложено только одно дисциплинарное взыс​кание.

При наложении взыскания учитываются: характер проступка; обстоятельства, при которых он совершен; прежнее поведение слу​жащего; соответствие степени вины и тяжести совершенного про​ступка. Не может быть наложено дисциплинарное взыскание за деяния, совершение которых наказуемо в ином порядке.

Дисциплинарное взыскание налагается прямым начальником в устной (замечание, выговор) или письменной форме. Приказ (распоряжение) или постановление о применении дисциплинарно​го взыскания с указанием мотивов его применения объявляется (сообщается) служащему, подвергнутому взысканию, под распис​ку. В военизированных службах взыскание может быть объявлено перед строем или на совещании.

Дисциплинарное взыскание считается снятым, если в течение года со дня его наложения служащий не будет подвергнут новому дисциплинарному взысканию. Руководитель, применивший взыс​кание, может снять его досрочно по собственной инициативе, по ходатайству трудового коллектива при условии добросовестного поведения работника. Меры поощрения во время действия взыска​ния не применяются.

Устное взыскание считается снятым по истечении одного ме​сяца.

Приказ (решение) о наложении дисциплинарного взыскания может быть обжалован по команде (административный порядок) или в суд. Для обжалования установлен трехмесячный срок.

§ 3. Производство по делам об административных правонарушениях

Правовые основы производства

КоАП наиболее полно регулирует нормами материального и процессуального права административно-юрисдикционную дея​тельность, осуществляемую как во внесудебном, так и в судебном порядке.

Определены задачи производства: своевременное, всесторон​нее полное и объективное выяснение обстоятельств каждого дела; разрешение его в точном соответствии с законодательством, обес​печение исполнения вынесенного постановления; выяснение при​чин и условий, способствующих совершению административных правонарушений; предупреждение правонарушений; воспитание граждан в духе соблюдения законов, укрепления законности (ст.225).

Также определены обстоятельства, которые исключают произ​водство по делам об административных правонарушениях. Произ​водство по делу не может быть начато, а начатое производство подлежит прекращению при: отсутствии события и состава адми​нистративного правонарушения; издании акта амнистии, если он устраняет применение административного взыскания; отмене акта, устанавливающего административную ответственность; ис​течении к моменту рассмотрения дела об административном пра​вонарушении установленного законодательством срока наложе​ния административных взысканий (а оно может быть, как прави​ло наложено не позднее двух месяцев со дня совершения правона​рушения). Названные обстоятельства относятся как к физичес​ким так и к юридическим лицам. Кроме того, установлены обсто​ятельства, исключающие производство в отношении только физи​ческих лиц. Это недостижение лицом на момент совершения адми​нистративного правонарушения 16-летнего возраста; невменяе​мость лица, совершившего противоправное действие или бездейст​вие действие лица в состоянии крайней необходимости или необ​ходимой обороны; наличие по тому же факту в отношении лица, привлекаемого к административной ответственности, постановле​ния компетентного органа (должностного лица) о наложении административного взыскания, а также наличие по данному фактур уголовного дела; смерть лица, в отношении которого начато производство по делу.

Если при рассмотрении дела обнаружится, что в администра​тивном правонарушении содержатся признаки преступления, ма​териалы передаются органом (должностным лицом), рассматрива​ющим дело, прокурору, органу предварительного следствия или дознания.

Установлено также, что производство осуществляется на осно​вании законодательства, действовавшего во время совершения ад​министративного правонарушения и по месту его совершения (по делам о транспортных правонарушениях – по месту учета транс​портных средств).

Производство ведется на государственном языке РФ либо на государственном языке субъекта РФ, на территории которого на​ходится орган (должностное лицо), уполномоченный рассматри​вать дело. Лицу, не владеющему языком, на котором ведется про​изводство, обеспечивается право выступать на родном (или дру​гом) языке, а также пользоваться услугами переводчика.

Рассмотрение дел об административных правонарушениях осу​ществляется на началах равенства перед законом и органом, рассматривающим дело, всех граждан независимо от социального и имущественного положения, расовой и национальной принадлеж​ности, пола, образования, языка, отношения к религии, рода и характера занятий и т.п.

Дела об административных правонарушениях рассматривают​ся открыто. При необходимости они могут рассматриваться непо​средственно по месту работы, учебы или жительства нарушителя.

Надзор за точным и единообразным исполнением законов при производстве по делам об административных правонарушениях осуществляется органами прокуратуры.

О месте и времени рассмотрения дела об административном правонарушении, совершенном несовершеннолетним, а также о правонарушении, влекущем применение административного арес​та, извещается прокурор.

Дела об административных правонарушениях рассматривают​ся, как правило, в пятнадцатидневный срок со дня получения ор​ганом (должностным лицом), правомочным рассматривать дело, необходимых материалов (в частности, протокола о нарушении). Некоторые дела рассматриваются в более сжатые сроки. Так, дела о мелком хулиганстве должны быть рассмотрены в течение суток и т.д.

Важное процессуальное значение имеют доказательства, т.е. любые фактические данные, на основе которых органы (должност​ные лица) устанавливают наличие либо отсутствие администра​тивного правонарушения, виновность данного лица и иные обсто​ятельства, имеющие значение для правильного разрешения дела. Эти данные устанавливаются протоколом об административном правонарушении, объяснениями лиц, привлекаемых к админи​стративной ответственности, показаниями потерпевших, свидете​лей, заключениями эксперта, иными документами, вещественны​ми доказательствами, протоколами об изъятии вещей и докумен​тов и т.д. При этом в качестве вещественных доказательств высту​пают предметы, явившиеся орудием или непосредственным объек​том административного правонарушения либо сохранившие на себе его следы.

Оценка доказательств осуществляется органом (должностным лицом), ведущим административное производство, по своему внут​реннему убеждению, основанному на всестороннем, полном и объ​ективном исследовании всех обстоятельств дела в их совокупнос​ти. Никакие доказательства не могут иметь заранее установленной силы.

В целях обеспечения своевременного и правильного рассмотре​ния дел, а также исполнения принимаемых по ним постановлений законодательство предусматривает возможность применения мер процессуального обеспечения производства. По своему юридичес​кому характеру они представляют собой разновидность админи​стративно-предупредительных и административно-пресекательных мер. Это административное задержание лица, его доставление (принудительное препровождение) в целях составления протокола об административном правонарушении, личный досмотр вещей, транспортных средств, изъятие вещей и документов, отстранение от управления транспортными средствами и медицинское освиде​тельствование на состояние опьянения, задержание транспортных средств.

Все указанные меры оформляются соответствующими протоко​лами. КоАП определяет полномочия должностных лиц, применя​ющих эти меры (например, должностные лица милиции, кон​трольно-надзорных органов и т.д.). Личный досмотр, досмотр вещей, транспортных средств производятся с целью обнаружения орудий совершения административного правонарушения либо его непосредственного объекта. Эти меры, а также изъятие докумен​тов и вещей, принадлежащих физическим и юридическим лицам, производятся в присутствии понятых.

Особо следует выделить такую меру обеспечения производства, как административное задержание физического лица, поскольку речь идет о кратковременном ограничении его свободы. Применя​ется эта мера в исключительных случаях органами внутренних дел, пограничной службы, должностными лицами военизирован​ной охраны и военной автомобильной инспекции. Ее применение осуществляется в целях пресечения административного правона​рушения, когда исчерпаны другие меры воздействия; установле​ния личности нарушителя; составления протокола об администра​тивном правонарушении, если оно обязательно.

Административное задержание может длиться не более трех часов.
При нарушении пограничного режима лица могут быть задер​жаны до трех суток с сообщением об этом прокурору или на срок до десяти суток с санкции прокурора.
Меры обеспечения административного производства могут быть обжалованы заинтересованными лицами в вышестоящий орган (вышестоящему должностному лицу), прокурору или в суд. Жалоба подлежит рассмотрению в пятидневный срок.

Органы (должностные лица), правомочные рассматривать дела об административной ответственности. Это органы адми​нистративной юрисдикции, не совпадающие с общей системой ис​полнительных органов. Их компетенция носит, следовательно, специальный характер. В их числе:

а) народные суды (мировые судьи). К подведомственности судьи отнесено рассмотрение и разрешение дел о наиболее серьез​ных административных правонарушениях. Это, например, дела: о воспрепятствовании осуществлению гражданами избирательно​го права (ст. 401); незаконном приобретении или хранении нар​котических средств в небольших размерах либо потреблении их без назначения врача (ст. 44); мелком хищении (ст. 49); незакон​ной выдаче лицензии (ст. 561); изготовлении и использовании радиопередающих устройств без разрешения (ст. 137); нарушении правил торговли (ст. 146); мелком хулиганстве (ст. 158); злостном неповиновении законному распоряжению или требованию работ​ника милиции (ст. 165) и т.д. Дела рассматриваются, как прави​ло, единолично;

б) административные комиссии районных, городских исполни​тельных органов системы местного самоуправления. Они в колле​гиальном порядке рассматривают все категории дел об админи​стративных правонарушениях, кроме отнесенных к подведомст​венности иных органов (должностных лиц);

в) комиссии по защите прав несовершеннолетних рассматрива​ют дела о правонарушениях, совершенных лицами в возрасте от 16 до 18 лет;

г) органы внутренних дел (милиция), а также иные исполни​тельные органы, реализующие контрольно-надзорные функции и полномочия в различных сферах деятельности (например, органы пожарного надзора, таможенные органы, транспортные инспек​ции, антимонопольные органы, органы санитарного и ветеринар​ного надзора, органы пограничной службы и т.д.). Их компетен​ция определена ст. 203–224 КоАП.

Практически от имени названных органов действуют долж​ностные лица, которые рассматривают дела об административных правонарушениях и налагают административные взыскания (ин​спектора, контролеры-ревизоры и т.п.).

Участники производства

К их числу КоАП относит: лиц, в отношении которых ведется производство по делу; потерпевших (если таковые есть); законных представителей; адвоката; свидетелей; экспертов; переводчиков. Особое внимание обращено на процессуальные права и обязаннос​ти участников производства.

Так, лицо, которому инкриминируется совершение того или иного административного правонарушения, вправе знакомиться с материалами дела, давать объяснения, представлять доказатель​ства, заявлять ходатайства, пользоваться юридической помощью адвоката, выступать на родном языке и пользоваться при необхо​димости услугами переводчика, обжаловать вынесенное по делу постановление. Дело рассматривается в его присутствии. Если имеются данные о его своевременном извещении о месте и времени рассмотрения дела и от него не поступило ходатайство об отложе​нии рассмотрения дела, оно может быть рассмотрено в его отсутст​вие. По некоторым делам присутствие привлекаемого к админи​стративной ответственности является обязательным (например, по делам о мелком хулиганстве). В подобных случаях при уклонении от явки по вызову лицо может быть органом внутренних дел (ми​лицией) подвергнуто приводу.

Потерпевшим признается лицо, которому административным правонарушением причинен моральный, физический или имуще​ственный вред.

Законные представители – родители, усыновители, опеку​ны, попечители несовершеннолетних нарушителей или потерпевших, а также лиц, которые в силу своих физических или психи​ческих недостатков не могут сами осуществлять свои права по делам об административных правонарушениях.

Адвокат оказывает юридическую помощь лицу, привлекаемо​му к административной ответственности. Его полномочия удосто​веряются ордером, выдаваемым юридической консультацией.

Свидетель – любое лицо, которому могут быть известны какие-либо обстоятельства, подлежащие установлению по данно​му делу.

Эксперт назначается органом (должностным лицом), в произ​водстве которого находится дело, в случае, когда возникает необ​ходимость в специальных познаниях.

Все участники производства вправе знакомиться с материала​ми дела, заявлять ходатайства, приносить жалобы на постановле​ние по делу.

Стадии производства

Производство по делам об административных правонарушени​ях слагается из: возбуждения дела; его рассмотрения и разреше​ния; обжалования или опротестования постановления по делу; ис​полнения постановления по делу.

Возбуждение административного дела – первоначальная ста​дия административного производства. Следует различать его пово​ды и основания.

Поводами к возбуждению дела являются: непосредственное об​наружение уполномоченным должностным лицом факта соверше​ния административного правонарушения; материалы, поступаю​щие из правоохранительных органов, а также от других государ​ственных органов, органов местного самоуправления, обществен​ных объединений; сообщения и заявления физических и юриди​ческих лиц; сообщения в средствах массовой информации.

Основанием для возбуждения дела является наличие достаточ​ных данных, указывающих на признаки административного пра​вонарушения.

Дело об административном правонарушении считается возбуж​денным с момента составления протокола о его совершении или вынесении прокурором постановления о возбуждении админи​стративного производства.

Протокол об административном правонарушении – процес​суальный документ, свидетельствующий о совершении данного противоправного деяния (конечно, предположительно). Его составляют уполномоченные должностные лица – представители тех органов, которые правомочны рассматривать дела об админи​стративных правонарушениях (например, должностные лица ми​лиции, контрольно-надзорных органов и т.п.).

Установлены реквизиты протокола: дата и место составления; данные о его составителе; сведения о личности нарушителя; место, время совершения и его существо; нормативный акт, предусматри​вающий административную ответственность за данное правонару​шение; данные о потерпевших и свидетелях; объяснения наруши​теля и иные сведения, необходимые для разрешения дела. При составлении протокола физическому лицу или законному предста​вителю юридического лица должны быть разъяснены их права и обязанности. К протоколу прилагаются их объяснения и замеча​ния, если таковые имеются. В случае отказа этих лиц от подписа​ния протокола в нем делается соответствующая запись. Копия про​токола вручается под расписку лицам, в отношении которых воз​буждено дело.

Протокол составляется сразу же после выявления факта со​вершения административного правонарушения. Если же требует​ся дополнительное выяснение обстоятельств дела, в том числе данных о. личности или сведений о юридическом лице, протокол составляется в течение суток с момента выявления правонару​шения.

Затем протокол направляется органу (должностному лицу), уполномоченному рассматривать дело, в течение суток с момента его составления. Если правонарушение влечет за собой админи​стративный арест, протокол передается судье немедленно после его составления.

Протокол об административном правонарушении составляется не во всех случаях (ст. 237). Так, при совершении правонаруше​ния, влекущего наложение административного взыскания в виде предупреждения или административного штрафа, не превышаю​щего одного минимального размера оплаты труда, протокол не со​ставляется. Штраф взимается уполномоченным должностным лицом на месте совершения правонарушения. Если лицо оспари​вает взыскание, налагаемое на месте, протокол составляется на общих основаниях. Протокол не составляется также в случаях, когда административное производство возбуждено постановлени​ем прокурора.

При невозможности составить протокол на месте совершения административного правонарушения, хотя его составление обяза​тельно, нарушитель может быть доставлен в милицию. 

Рассмотрение дела об административном правонарушении – центральная стадия, в рамках которой проявляются важнейшие черты, свойственные юрисдикционной административно-процес​суальной деятельности.

Прежде всего орган (должностное лицо), уполномоченный рас​сматривать дела такого рода, осуществляет подготовку к рассмот​рению. При этом должны быть решены вопросы важного юриди​ческого значения, а именно: относится ли данное дело к компетен​ции данного органа (должностного лица); правильно ли составле​ны протокол и другие материалы, если таковые имеются; извеще​ны ли лица, участвующие в рассмотрении дела, о месте и времени рассмотрения; имеются ли обстоятельства, исключающие возмож​ность рассмотрения дела; достаточно ли имеющихся по делу мате​риалов для его рассмотрения по существу; имеются ли ходатайства и отводы.

При этом учитывается, что данное дело не может рассматри​ваться в случаях родственных связей между участниками произ​водства либо наличия личной, прямой или косвенной заинтересо​ванности в решении дела судьи или должностного лица, рассмат​ривающего дело. При наличии этих обстоятельств они обязаны заявить самоотвод, а другие участники производства вправе за​явить отвод этим официальным лицам.

Установлен определенный порядок рассмотрения дел. Оно на​чинается с объявления о том, кто рассматривает данное дело, какое именно дело подлежит рассмотрению, кто привлекается к административной ответственности. Затем устанавливается лич​ность участников производства, им разъясняются их процессу​альные права и обязанности. Далее оглашается протокол об ад​министративном правонарушении. Заслушиваются объяснения, показания, заключения участников производства, исследуются доказательства, заслушивается заключение присутствующего прокурора.

Главное в содержании данной стадии административного про​изводства состоит в том, что орган (должностное лицо) при рас​смотрении дела обязан выяснить: было ли совершено администра​тивное правонарушение, виновно ли данное лицо в его соверше​нии, подлежит ли оно административной ответственности, име​ются ли обстоятельства, смягчающие и отягчающие ответствен​ность, причинен ли имущественный ущерб. Аналогичные вопро​сы (кроме виновности) выявляются и в отношении юридических лиц.

При рассмотрении дела судьей или коллегиальным органом обязательно составляется протокол рассмотрения дела об админи​стративном правонарушении.

При наличии хотя бы одного из обстоятельств, исключающих производство по данному делу, при объявлении нарушителю уст​ного замечания, при передаче дела на предмет привлечения винов​ного к дисциплинарной ответственности, а также при обнаруже​нии в нарушении признаков преступления рассмотрение дела за​вершается прекращением производства.

Разрешение дела об административном правонарушении выра​жается в вынесении органом (должностным лицом) постановле​ния по делу. Оно может быть либо о прекращении дела производ​ством, о чем было сказано ранее, либо о наложении администра​тивного взыскания. В последнем случае постановление должно со​держать все данные, свидетельствующие о том, что в ходе рассмот​рения дела установлен факт административного правонарушения и лицо, его совершившее. Не допускается принятие постановле​ний, унижающих достоинство человека.

Установлено, что судья, рассматривающий дело об администра​тивном правонарушении, вправе при отсутствии спора одновре​менно с наложением административного взыскания решить во​прос о возмещении имущественного ущерба. Возмещение имуще​ственного ущерба по делам, рассматриваемым иными уполномо​ченными органами (должностными лицами), разрешается в иско​вом порядке.

В постановлении по делу помимо определения меры админи​стративного взыскания должны быть решены вопросы о вещест​венных доказательствах, изъятых предметах, документах и цен​ностях. Предметы, явившиеся орудием совершения администра​тивного правонарушения или непосредственным его объектом, принадлежащие физическому или юридическому лицу, конфис​куются либо передаются в соответствующие учреждения или уничтожаются. В остальных случаях они возвращаются по при​надлежности.

Постановление по делу объявляется по окончании его рассмот​рения. Его копия вручается наказанному лицу, а также немедлен​но направляется прокурору.

Стадия обжалования и опротестования постановления по делу об административном правонарушении. Право на обжалова​ние в данном случае предоставлено лицу, в отношении которого вынесено постановление, а также потерпевшему законным представителем физического и юридического лица. Опротестование по​становления осуществляется прокурором.

Жалоба и протест подаются: на постановление, вынесенное су​дьей – в вышестоящий суд; на вынесенное коллегиальным органом – в районный суд по месту нахождения такого органа; на  вынесенное должностным лицом – вышестоящему должностному лицу. Если жалоба поступила одновременно в суд и к вышестоящему должностному лицу, ее рассматривает суд.                  

Жалоба и протест направляются судье, в орган (должностному лицу), вынесший постановление по делу. Последние обязаны в трехдневный срок со дня их поступления направить со всеми материалами дела в соответствующий суд, вышестоящий орган (вышестоящему должностному лицу). Они могут быть поданы или внесе​ны непосредственно судье, вышестоящему должностному лицу, уполномоченным их рассматривать. Жалоба и протест на постановление судьи о наложении взыскания в виде административного ареста подлежит направлению в вышестоящий суд в день ее получения. Если рассмотрение жалобы и протеста не относится к ком​петенции судьи, вышестоящего должностного лица, они направ​ляются по подведомственности.

Жалоба может быть подана в течение десяти дней со дня вруче​ния или получения копии постановления по делу. Пропуск срока может быть восстановлен судьей, правомочным рассматривать жа​лобу, по ходатайству ее автора. Срок рассмотрения жалобы, про​теста – десятидневный со дня их поступления; сутки – с момента подачи жалобы или протеста на постановление об административ​ном аресте, если лицо отбывает этот арест.

Фактически во всех случаях обжалования и опротестования по​становления о наложении административного взыскания решение суда является окончательным. Подача жалобы, протеста в уста​новленный срок приостанавливает, как правило, исполнение по​становления по делу. При неудовлетворенности решением по жа​лобе, принятым вышестоящим должностным лицом, лицо может обратиться в суд.

По результатам рассмотрения жалобы, протеста судья, выше​стоящее должностное лицо принимают решение. Решение по жа​лобе может: оставить жалобу, протест без удовлетворения; изме​нить меру административного взыскания, если при этом оно не усиливается; отменить постановление и направить его на новое рассмотрение; отменить постановление и прекратить производство по делу.

Постановление по делу об административном правонарушении вступает в законную силу после истечения срока, установленного для его обжалования, если оно не было обжаловано или опротесто​вано; немедленно после вынесения решения по жалобе, протесту, если оно не отменяет постановление.

Отмена постановления о наложении административного взыс​кания влечет за собой возврат взысканных денежных сумм, изъ​ятых и конфискованных предметов (либо их стоимости при невоз​можности возврата предмета).

Исполнительное производство

Исполнение принятого по делу об административном правона​рушении постановления – также одна из стадий юрисдикционного производства. Она выделяется своей специфической юридичес​кой значимостью, поскольку процессуально завершает данный вид административно-процессуальной деятельности.

Постановление обязательно для исполнения всеми исполни​тельными органами местного самоуправления, должностными ли​цами, гражданами и юридическими лицами. Его исполнение – функция уполномоченных на то органов в порядке, установленном КоАП.

К компетенции судьи, органа (должностного лица), вынесших постановление, при наличии обстоятельств, вследствие которых исполнение постановления об административном аресте, лишении специального права или административного штрафа (кроме случа​ев взыскания штрафа на месте) невозможно в установленные сроки, отнесена отсрочка исполнения на срок до одного месяца. С учетом материального положения лица, привлеченного к адми​нистративной ответственности, уплата штрафа может быть рассро​чена на период до трех месяцев.

Давность исполнения постановлений определяется следующим образом: постановление не подлежит исполнению, если оно не было приведено в исполнение в течение года со дня вступления его в законную силу.                     

Установлен определенный порядок исполнения постановлений о наложении различного рода административных взысканий.

Постановление о наложении административного штрафа на физическое лицо исполняется Следующим образом. Штраф должен быть уплачен не позднее тридцати дней со дня вступления поста​новления в законную силу путем внесения или перечисления в банк или иное уполномоченное кредитное учреждение. Возможно и принудительное исполнение: постановление о наложении штра​фа направляется администрации предприятия, учреждения, орга​низации, где работает или получает вознаграждение, пенсию или стипендию оштрафованный для удержания суммы штрафа из за​работной платы или иных видов дохода. Все это должно произойти в срок, не превышающий шести месяцев. Взыскание суммы штра​фа с неработающего осуществляется судебным приставом путем обращения взыскания на имущество.

В отношении юридического лица принудительное взыскание осуществляется банком или иным кредитным учреждением по по​становлению о наложении штрафа путем взыскания из денежных средств или доходов юридического лица. Отсутствие денежных средств влечет за собой взыскание суммы штрафа судебным при​ставом с имущества юридического лица.

Постановление о возмездном изъятии предмета или конфиска​ции исполняется судебным приставом, а в отношении оружия – органами внутренних дел.

Постановление о лишении специальных прав исполняется уполномоченными должностными лицами органов внутренних дел, контрольно-надзорных органов путем изъятия, например, во​дительского удостоверения или охотничьего билета.

Постановление об административном аресте исполняется ор​ганами внутренних дел.

Постановление об административном выдворении исполняет​ся органами Федеральной пограничной службы России и органами внутренних дел. Происходит передача иностранного гражданина представителю власти иностранного государства либо контроли​руемый самостоятельный выезд выдворяемого из Российской Фе​дерации.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что характерно для производства по делам о дисциплинарных про​ступках?

2. В чем заключаются цели производства по делам об административ​ных правонарушениях?

3. Каковы основные стадии такого производства и какие процессуаль​ные действия составляют их содержание?

4. Какие правила установлены для административного задержания физического лица?

Раздел VI. ЗАКОННОСТЬ И РЕАЛИЗАЦИЯ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

Глава 18. СПОСОБЫ ОБЕСПЕЧЕНИЯ ЗАКОННОСТИ

§ 1. Значение законности для процесса реализации исполнительной власти

Конституционный принцип законности (ст. 15) имеет особое значение для государственно-управленческой деятельности, в про​цессе которой реализуется исполнительная власть. Это определя​ется многими факторами, из которых на первый план выдвигается сам характер этого вида государственной деятельности. Она на​столько многообразна, что не оставляет вне поля своего внимания буквально все проявления государственной и общественной жизни. В любой области экономической, социально-культурной и административно-политической деятельности действуют, причем повседневно, те или иные органы исполнительной власти и пред​ставляющие их должностные лица. Они постоянно взаимодейству​ют с гражданами и их различными объединениями, с государст​венными и негосударственными предприятиями и учреждениями, наконец, с другими государственными органами.

Очевидно, что такого рода взаимодействие может быть резуль​тативным только при условии строгого и неуклонного соблюдения исполнительными органами (должностными лицами) требований законодательства. В этом важнейшая гарантия реальной защи​щенности прав и законных интересов всех, кто по тем или иным причинам является участником отношений с этими органами и лицами. Таким образом, прежде всего законность предполагает, что субъекты исполнительной власти при осуществлении возло​женных на них функций и использовании предоставленных им полномочий должны следовать букве и духу закона.

Особая значимость такого требования, предъявляемого к государственно-управленческой деятельности, проявляется в том, что в управленческих отношениях, где ее субъекты выступают в роли управляющих, т.е. имеющих возможность в той или иной степени диктовать свою волю, задействованы десятки миллионов людей, сотни тысяч различного характера предприятий, учреждений и организаций. Именно в силу этого обеспечение правомерности рас​порядительных действий таких субъектов является необходимым условием недопущения административного произвола и иных бюрократических извращений.

Нельзя не учесть и тот факт, что органы исполнительной влас​ти вправе самостоятельно творить нормы права, т.е. осуществлять нормотворческую деятельность. В условиях верховенства Консти​туции РФ и законов очевидно, что установление ими юридически обязательных правил поведения в сфере государственного управ​ления должно непременно базироваться на прочном правовом фундаменте – на основе и во исполнение закона. Впрочем, оче​видно, что таковой фундамент призван определять все варианты практической реализации исполнительной власти, ибо централь​ной задачей этой ветви государственной власти является исполнительство, т.е. проведение в жизнь требований действующего законодательства.

Как известно, субъекты исполнительной власти и их предста​вители (должностные лица) наделены, хотя и в различном объеме, полномочиями по внесудебному, т.е. собственно административ​ному, принуждению.

Административная юрисдикция в состоянии обеспечить свои предупредительные, пресекательные и наказательные цели лишь при условии строгого соблюдения при применении соответствую​щих мер требований материального и процессуального права.

В сфере государственного управления функционирует на ее раз​личных уровнях (РФ, ее субъекты, предприятия и организации и т.п.) самое большое число государственных органов и должност​ных лиц. Ни система представительных органов, ни система судеб​ных или прокурорских органов не в состоянии конкурировать в этом смысле с ними. Поэтому существенное значение приобретает проблематика внутренней организации системы исполнительной власти, т.е. такое построение взаимоотношений между вышестоя​щими и нижестоящими ее звеньями (распределение компетенции, полномочий и ответственности), которое обеспечивало бы их сла​женную, эффективную и результативную работу. Ясно, что и в данном случае следование правовым требованиям является непре​менным условием управленческой дисциплины, в основе кото​рой – принцип законности.

В современных условиях законность государственно-управлен​ческой деятельности приобретает новое качественное содержание в связи с широкой масштабностью негосударственных форм кол​лективного и индивидуального предпринимательства. Использо​вание исключительно правовых, т.е. основанных на законодатель​стве, средств регулирующего воздействия на эту категорию управ​ляемых может способствовать развитию их инициативы и актив​ности в решении общественно значимых задач.

Наконец, говоря о значении принципа законности для процесса реализации исполнительной власти, следует учитывать и совре​менное выражение федерализма в сфере государственного управ​ления. В этой связи актуальна проблема правильного сочетания федерального административного законодательства и такого же законодательства, самостоятельно формируемого на уровне субъ​ектов РФ. Это, в частности, означает строгое следование нормам, закрепленным в ст. 71–73 и 76 Конституции РФ, обеспечение реального единства системы исполнительной власти, правомер​ности взаимной передачи полномочий.

В этом же плане можно говорить и о запрете на ограничение прав исполнительных органов местного самоуправления, которые не входят в систему органов исполнительной власти, но так или иначе постоянно контактируют с ними.

Таким образом, в обобщенном виде проблема законности и ее обеспечения в процессе реализации исполнительной власти явля​ется конкретным проявлением подзаконности государственно-уп​равленческой деятельности.

§ 2. Понятие способов обеспечения законности и их виды

Действие принципа законности в сфере государственно-управ​ленческой деятельности обеспечивается системой организацион​но-правовых средств. Совокупность таких средств, различных по юридической значимости и содержанию, составляет способы обес​печения законности.

Что значит «обеспечить законность»?

а) Не допустить любого рода отклонения от требований закон​ности в деятельности органов исполнительной власти и должност​ных лиц.

б) Своевременно обнаружить такого рода отклонения, если они имеют место.

в) Устранить обнаруженные нарушения законности (например, отменить неправомерный правовой акт управления).

г) Восстановить нарушенные при этом права и законные инте​ресы.

д) Привлечь к установленной ответственности виновных в на​рушении законности.

е) Принять необходимые меры, обеспечивающие недопущение впредь отклонений от требований законности.

Очевидно, что комплекс подобного рода действий включает ис​пользование полномочий юридически властного характера. Столь же очевидно, что таковыми полномочиями не обладают граждане, государственные и негосударственные формирования различного типа.

В силу этого нет оснований для того, чтобы жалобы граждан или заявления общественных объединений рассматривать в каче​стве самостоятельных способов обеспечения законности. Их роль – информация о тех или иных нарушениях законности в деятельности исполнительных органов или должностных лиц. Тем самым они могут возбудить обеспечительное производство, но сами его осуществить не в состоянии. Именно под таким углом зрения следует рассматривать роль общественного контроля в сфере государственного контроля, организационные формы кото​рого достаточно многообразны.

Так, в соответствии с Федеральным законом «О профессиональ​ных союзах, их правах и гарантиях деятельности» от 12 января 1996 г. профсоюзы вправе контролировать соблюдение законода​тельства о труде и его охране, требовать от администрации пред​приятий и учреждений устранения выявленных нарушений, со​ставлять соответствующие акты. Но сами они устранить такие на​рушения не могут; им дано право обращаться с заявлениями в органы, рассматривающие трудовые споры. Действуют эти органы в системе Министерства труда и социального развития РФ.

Федеральный закон «О защите прав потребителей» от 9 января 1996 г. фиксирует право объединений потребителей на осущест​вление собственного контроля, итогом которого является внесение в компетентные государственные органы предложений о привле​чении виновных в нарушении прав потребителей к ответственнос​ти, об изъятии из оборота товаров и т.п.

Названный ранее комплекс обеспечивающих законность дейст​вий – прерогатива полномочных исполнительных органов (долж​ностных лиц).

Только от них зависит состояние режима законности в сфере государственного управления.

Система способов обеспечения законности многообразна и включает деятельность различных государственных органов. Прежде всего это государственный контроль в его различных раз​новидностях. Он в силу подзаконности государственно-управлен​ческой деятельности осуществляется органами законодательной (представительной) власти.

Значительны контрольные полномочия Президента РФ и его Администрации.

Государственный контроль осуществляется также и самими ор​ганами исполнительной власти в рамках закрепленной за каждым из них компетенции.

Наконец, существенную роль в обеспечении законности в сфере государственного управления действующее законодательство от​водит органам судебной власти и органам прокуратуры.

В самом обобщенном виде все названные способы обеспечения законности можно свести к контролю и надзору.

Контроль по своей сути представляет наблюдение за правомер​ностью деятельности, проверку фактического соответствия тех или иных действий требованиям закона, т.е. его исполнения. Осу​ществляется он по отношению к подконтрольным органам (долж​ностным лицам). Для системы исполнительной власти характерно то, что отношения между контролером и контролируемым, как правило, строятся на началах организационной или ведомствен​ной соподчиненности (вышестоящий орган контролирует работу нижестоящего и т.п.).

Надзор есть специфическая разновидность контрольной дея​тельности. Это означает, что имеется в виду также наблюдение за правомерностью деятельности, но таких объектов, которые не свя​заны с надзирающим органом отношениями соподчиненности. Кроме того, надзор осуществляется за соблюдением специальных правил (например, противопожарных, санитарных и т.п.).

Однако различия между контролем и надзором в действующих нормах права четко не проводятся.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Чем определяется значение режима законности в сфере государст​венного управления?

2. Что понимается под способом обеспечения законности?

Глава 19. ГОСУДАРСТВЕННЫЙ КОНТРОЛЬ

§ 1. Контроль законодательных органов

Парламентский контроль как правовой институт в РФ не преду​смотрен Конституцией РФ.

Тем не менее в силу своей первичности законодательная власть имеет возможность существенно влиять на организацию и дея​тельность органов исполнительной власти, поскольку они действу​ют на началах под законности.

В чем проявляются контрольные полномочия представитель​ных органов государственной власти?      

На федеральном уровне они могут быть обнаружены во взаимоотношениях между Федеральным Собранием РФ и Правительством РФ. Так, в соответствии со ст. 114 Конституции РФ Правитель​ство разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный бюджет и отчет о его исполнении. В процессе их обсужде​ния Дума и осуществляет контроль за работой Правительства. Вто​ричной стадией такого контроля является рассмотрение федераль​ного закона о бюджете Советом Федерации. В принципе можно признать, что контроль осуществляется при рассмотрении Госу​дарственной Думой любых законопроектов, вносимых в нее Пра​вительством в порядке законодательной инициативы. Особо следу​ет подчеркнуть, что порядок деятельности Правительства РФ оп​ределяется федеральным конституционным законом.

Проявлением контроля является обязательное согласование с Государственной Думой вопроса о назначении Председателя Пра​вительства, отнесение к ведению Думы решения вопроса о доверии Правительству (Дума может выразить недоверие либо отказать в таковом).

Предусмотрена обязанность членов Правительства присутство​вать на заседаниях палат Федерального Собрания по их приглаше​нию и отвечать на поставленные вопросы. Члены Совета Федера​ции и депутаты Государственной Думы направляют Правительст​ву запросы по различным аспектам его деятельности, а комиссии и комитеты палат Федерального Собрания – письменные обраще​ния. В качестве неофициального проявления контроля за деятельностью субъектов федеральной исполнительной власти можно рас​сматривать также парламентские слушания.

Проявлением контрольных полномочий Федерального Собра​ния является деятельность Счетной палаты РФ – постоянно дей​ствующего органа государственного финансового контроля. Пала​та осуществляет контрольно-ревизионную и экспортно-аналити​ческую деятельность, по организации и проведению оперативного контроле за исполнением федерального бюджета, по финансовой экспертизе проектов нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и т.д. Должностными лицами Па​латы являются аудиторы, которые проводят комплексные реви​зии и проверки.

По результатам контрольной деятельности Палата направляет исполнительным органам, руководителям проверяемых предпри​ятий и учреждений представления для принятия мер по устране​нию выявленных нарушений, возмещению причиненного государству ущерба и привлечению к ответственности виновных долж​ностных лиц. Проверяемым объектам (предприятий, учрежде​ний), наносящим прямой непосредственный ущерб, даются обяза​тельные для исполнения предписания. Неоднократность неиспол​нения или ненадлежащее исполнение предписаний может повлечь приостановление всех видов финансовых операций по их счетам. Таким образом, Счетная палата контролирует финансовую дея​тельность не только органов исполнительной власти, но и функци​онирующих в сфере государственного управления юридических лиц.

Аналогично изложенному регламентированы контрольные функции и полномочия органов представительной власти субъек​тов РФ. В некоторых случаях они в определенной степени даже шире, чем на федеральном уровне. Это характерно, например, для Республики Дагестан, где Государственный Совет является не только высшим законодательным, но и исполнительным органом власти.

Московская городская Дума осуществляет контроль за испол​нением законов города. Органы исполнительной власти обязаны в двухнедельный срок по обращению Думы, депутатской комиссии, рабочей группы или фракции, а также депутата предоставлять за​прашиваемую информацию и незамедлительно принимать меры для устранения нарушений и привлечения виновных к ответствен​ности (ст.48 Устава).

§ 2. Контрольные полномочия Президента РФ

Президент РФ, как глава государства, наделен Конституцией РФ значительными контрольными полномочиями в сфере реализации исполнительной власти. Их осуществление связывается с решением важнейших вопросов формирования федеральных органов исполнительной власти. Это утверждение структуры таких ор​ганов по представлению Председателя Правительства, а также назначение на должности заместителей Председателя и федеральных министров.                                          

Президент осуществляет контроль за соответствием законам и своим указам правовых актов Правительства и других федеральных органов исполнительной власти. Неправомерные акты этих органов он вправе отменять. В отношении правовых актов органов исполнительной власти субъектов РФ его полномочия ограничены правом приостановления их действия.

В составе Администрации Президента есть специальное структурное подразделение с контрольными функциями и полномочия​ми. Это Главное контрольное управление, основные задачи которо​го связаны с осуществлением систематического контроля и про​верки деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов РФ по исполнению законов, указов и распоряжений Президента. По результатам кон​троля вносятся предложения о привлечении виновных в неиспол​нении или ненадлежащем исполнении названных актов должност​ных лиц.

Определенные контрольные функции осуществляет также Главное государственно-правовое управление в основном в процес​се подготовки законопроектов, проектов нормативных указов Пре​зидента РФ.

В регионах контроль за исполнением федеральных законов и указов Президента возложен на полномочных представителей Президента.

В частности, они вносят Президенту предложения о приоста​новлении действия правовых актов органов исполнительной влас​ти субъектов РФ.

К формам президентского контроля следует также отнести его полномочия по наложению дисциплинарных взысканий на феде​ральных министров.

Контрольные полномочия на уровне субъектов РФ осуществля​ют главы исполнительной власти (президенты, председатели пра​вительств, главы администраций).

§ 3. Контроль органов исполнительной власти

Контроль, являясь одной из основных функций управленчес​кой деятельности, проявляется в различных формах в процессе реализации исполнительной власти ее субъектами. При этом осо​бенности контроля зависят от характера компетенции того или иного исполнительного органа и ее масштабности.

С этих позиций можно выделить контроль органов общей, меж​отраслевой и отраслевой компетенции. В первом случае имеется в виду распространение контрольных функций и соответствующих им полномочий на всю систему исполнительной власти (на уровне РФ или ее субъектов). В иных вариантах контрольные полномочия ограничиваются рамками порученной данному органу сферы дея​тельности. Соответственно возможно выделение ведомственного и надведомственного контроля. В основе различия между ними по​ложен фактор непосредственной подчиненности (подведомствен​ности) либо ее отсутствия.

Так, примером ведомственного контроля могут служить функ​ции Министерства путей сообщения РФ, осуществляемые им в от​ношении находящихся в его непосредственном подчинении желез​ных дорог, их отделений и линейных предприятий, а также про​мышленных, торговых, строительных и снабженческих предпри​ятий.

Подведомственный контроль (иногда его называют вневедом​ственным) осуществляется в отношении таких органов, предпри​ятий и учреждений, которые организационно (ведомственно) не подчинены контролирующему органу. Как правило, контрольны​ми полномочиями такого рода наделяются исполнительные орга​ны с межотраслевой компетенцией (чаще всего – государственные комитеты). Они вправе контролировать работу по вопросам своей компетенции других исполнительных органов, а также предпри​ятий и учреждений независимо от их ведомственной подчиненнос​ти (принадлежности) и формы собственности. Например, государ​ственный контроль за соблюдением финансово-бюджетной дис​циплины со стороны Министерства финансов РФ.

Следует учитывать, что такое разграничение вариантов кон​трольной деятельности во многом условно. Объясняется это тем, что в настоящее время для всех органов исполнительной власти характерно осуществление контрольных функций как ведомст​венного, так и надведомственного характера. Например, Минис​терство здравоохранения РФ контролирует деятельность подве​домственных предприятий и учреждений, а также осуществляет надведомственный контроль по вопросам соблюдения санитарно-противоэпидемических правил.

Контрольные функции и полномочия Правительства РФ наи​более полно выражают сущность общего контроля. Как высшее звено системы исполнительной власти в стране, оно в пределах своей компетенции организует исполнение Конституции, феде​ральных законов, указов Президента и осуществляет системати​ческий контроль за их исполнением федеральными органами ис​полнительной власти и органами исполнительной власти субъектов РФ, принимает меры по устранению нарушений законодатель​ства (ст. 4 Закона о нем). В числе общих полномочий Правительст​ва – обеспечение единства системы исполнительной власти, на​правление и контроль деятельности ее органов. В качестве одного из частных проявлений его контрольных полномочий можно на​звать государственный контроль в сфере внешнеэкономической деятельности, международного научно-технического и культурно​го сотрудничества.

Правительство РФ обеспечивает исполнение своих постановле​ний и распоряжений, а также соблюдение федеральными органа​ми исполнительной власти прав органов исполнительной власти субъектов РФ; в пределах своих полномочий разрешает споры и устраняет разногласия между названными органами; вносит пред​ложения Президенту РФ о приостановлении действия актов орга​нов исполнительной власти субъектов РФ в случае их противоре​чия федеральным законам или нарушения прав и свобод граждан.

При этом Правительство руководствуется положениями ст. 76 Конституции РФ, в соответствии с которыми правовые акты субъ​ектов РФ, включая и акты их органов исполнительной власти, не могут противоречить не только федеральным законам, но и актам федеральных органов исполнительной власти. При противоречии действует правовой акт федерального значения.

Необходимость правительственного контроля вытекает также из того, что ст. 114 Конституции РФ возлагает на Правительство обеспечение проведения в стране единой финансовой, кредитной и денежной политики; единой государственной политики в области культуры, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения, экологии; осуществление мер по обеспечению оборо​ны, государственной безопасности, внешней политики; осущест​вление мер по обеспечению законности, прав и свобод граждан, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступ​ностью. Осуществляя данные и другие полномочия, Правительст​во вправе отменять или приостанавливать правовые акты федеральных органов исполнительной власти; заслушивать на заседа​ниях либо на заседаниях своего Президиума отчетные доклады руководителей федеральных органов исполнительной власти; от​менять правовые акты органов исполнительной власти территори​альных субъектов РФ (края, области и т.п.). В меньшей степени такие полномочия могут быть адресованы исполнительным орга​нам субъектов РФ, построенным по национальному признаку (республики) – Правительство не может отменить их.

В субъектах РФ контрольные функции и полномочия общего характера осуществляют органы исполнительной власти общей компетенции. Это либо аппарат президентов республик или иных по наименованию глав исполнительной власти, либо администра​ции, представленные губернаторами, правительствами, мэриями и т.п. Они контролируют деятельность как подведомственных им органов отраслевой и межотраслевой компетенции, так и предпри​ятий, учреждений федерального подчинения, действующих на их территории.

Контроль отраслевых и межотраслевых федеральных органов исполнительной власти. Его организационно-правовые формы многообразны. Главное заключается в том, что государственно-уп​равленческая деятельность, находящая свое выражение в осу​ществлении непосредственного управления или государственного регулирования, непременно связана с контролем или надзором.

Аналогичная картина наблюдается в системе исполнительной власти на уровне субъектов РФ.

§ 4. Особенности административного надзора

При характеристике системы федеральных органов исполни​тельной власти было выделено их специальное звено, действующее под обобщающим наименованием «федеральные надзоры». Одна​ко это не дает оснований для того, чтобы сводить содержание адми​нистративного надзора исключительно к деятельности таких орга​нов.

Административный надзор – значительно более широкое по​нятие.

Как уже отмечалось, это такой вид контрольной (в широком смысле) деятельности, для которого характерно следующее. Во-первых, осуществление соответствующих полномочий в отно​шении объектов (органов, предприятий, учреждений), организа​ционно не подчиненных субъектам надзора; во-вторых, проверка исполнения специально установленных правил и норм. Тем не менее ограничиться этим нельзя, так как чаще всего первый признак характерен в настоящее время почти для всех органов испол​нительной власти. Констатации лишь второго признака явно недо​статочно.

Поэтому важное значение приобретают дополнительные при​знаки, характеризующие конструкцию административного надзо​ра и позволяющие все-таки провести грань между ним и ведомст​венным контролем.

Суть дела заключается в получении ответа на вопрос: какие юридические последствия вызывают действия по контролю и над​зору? Анализ соответствующего нормативно-правового материала позволяет получить следующий ответ.

По результатам контроля возможно применение к должност​ным лицам подконтрольных исполнительных органов, предпри​ятий и учреждений, виновных в совершении неправомерных дей​ствий, мер дисциплинарной ответственности. Именно она полнос​тью соответствует отношениям организационной соподчиненности. Очевидно, что контрольные действия не распространяются на граждан, общественные объединения, иные организации негосударственного характера, на объекты государственной собственнос​ти и иного ведомственного подчинения. Вместе с тем контроль может привести к отмене правовых актов подведомственных орга​нов (должностных лиц).

Юридические результаты надзора иные. Они могут найти свое выражение в применении к поднадзорным объектам исключитель​но мер административного принуждения (предупредительных, пресекательных и наказательных). И это соответствует предмету административного надзора, каковым являются действия по ис​полнению общеобязательных правил, устанавливаемых государ​ством. Эти правила имеют специальный характер и соответствую​щее ему целевое назначение. Например, противопожарные прави​ла. Осуществляя надзор за их соблюдением, полномочные органы не контролируют все стороны деятельности поднадзорного объек​та, что свойственно ведомственному контролю, а лишь состояние его противопожарной безопасности.

Общеобязательных правил достаточно много, что объясняется необходимостью обеспечения общественной безопасности и право​порядка в таких сферах деятельности, которые затрагивают жиз​ненные интересы всех или многих физических и юридических лиц. Именно поэтому границы административного надзора значи​тельно шире, чем у контроля. В частности, его объектом является поведение граждан, что не свойственно ведомственному контролю. С другой стороны, будучи специализированным, административ​ный надзор нередко своим объектом имеет действия ограниченно​го круга поднадзорных предприятий, учреждений и лиц. Так, ор​ганы Госатомнадзора осуществляют надзор за деятельностью таких объектов, которые призваны обеспечивать ядерную и радиа​ционную безопасность.

Субъекты административного надзора уполномочены самосто​ятельно осуществлять административную юрисдикцию в ее про​цессуальном понимании. Иначе говоря, они вправе рассматривать и разрешать дела об административных правонарушениях, совер​шенных в поднадзорной сфере.

Административный надзор характеризует также большое число органов (должностных лиц) с надзорными полномочиями. При этом такие органы могут существовать в виде самостоятель​ных подразделений общей системы органов исполнительной влас​ти (федеральные надзоры и их территориальные органы) либо как структурная часть того или иного органа исполнительной власти. В последнем варианте они встречаются чаще всего. Например, го​сударственный энергетический надзор осуществляется специаль​ным подразделением Министерства топлива и энергетики РФ; санитарно-эпидемиологический – подразделением Министерства здравоохранения РФ; противопожарный – Министерства внут​ренних дел РФ и т.д.

Однако, как это уже отмечалось, по тексту нормативно-право​вых актов, регламентирующих административно-надзорную дея​тельность, не всегда удается четко отграничить надзорные функ​ции от контрольных.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В каких формах выражается контроль органов законодательной власти в сфере государственного управления?

2. Как можно провести различие между ведомственным и надведомственным контролем?

3. Каковы особенности административного надзора?

Глава 20. СУДЕБНЫЙ И ПРОКУРОРСКИЙ НАДЗОР

В настоящее время значительно возросла роль судебных орга​нов в обеспечении законности в сфере реализации исполнительной власти, что усиливает гарантии строгой исполнительской дисцип​лины и защиты прав и законных интересов участников управленческих отношений. В соответствии со ст. 118 Конституции РФ су​дебная власть осуществляется, в частности, посредством админи​стративного судопроизводства.

Конечно, это не административная юстиция, получившая раз​витие в ряде западных государств и выражающаяся в образовании специальных административных судов для разрешения админи​стративно-правовых споров между гражданами и исполнительны​ми органами (должностными лицами). В таком виде, например, она осуществляется во Франции, где действуют административ​ные трибуналы, в ФРГ и т.д. В некоторых странах административ​ная юстиция – функция судов общей юрисдикции (например, в Великобритании).

В России административно-правовые споры рассматриваются и разрешаются в соответствии с действующим законодательством Конституционным Судом, судами общей юрисдикции, а также ар​битражными судами.

Можно утверждать, что в такого рода деятельности органов су​дебной власти проявляются элементы пока еще не сложившейся российской системы административной юстиции.

При рассмотрении административных дел судебные органы, по существу, используют принадлежащие им юридически власт​ные полномочия в отношении не подчиненных им органов, фи​зических и юридических лиц. В силу этого обоснованна характе​ристика этой их деятельности в качестве надзорной. Имеется в виду осуществление судебного надзора. Однако в законодатель​ных актах она обозначается как государственный контроль, что не соответствует подлинной юридической природе судебной влас​ти. Об этом, в частности, свидетельствует следующий факт. Дея​тельность органов прокуратуры, весьма сходная с взаимоотноше​ниями судов и органов исполнительной власти, официально при​знана надзорной.

§ 1. Конституционный Суд РФ

В его задачи входит: разрешение дел о соответствии Конститу​ции РФ нормативных актов Правительства, таких же актов орга​нов исполнительной власти субъектов РФ (по вопросам, отнесен​ным к ведению РФ или к совместному ведению РФ и ее субъектов); разрешение споров между федеральными органами исполнитель​ной власти, между ними и органами исполнительной власти субъ​ектов РФ; рассмотрение жалоб на нарушение конституционных прав и свобод граждан.

Правовой основой его деятельности является ст. 125 Конститу​ции, а также Федеральный конституционный закон «О Конститу​ционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 г. (СЗ РФ. 1994. № 13. Ст. 1447).

Результатом рассмотрения дел о соответствии Конституции РФ нормативных актов названных ранее органов исполнительной власти может быть признание их не соответствующими Конститу​ции, что влечет за собой их отмену в установленном порядке. Они не могут применяться органами и должностными лицами.

Право на обращение в суд по указанному основанию принадле​жит Президенту РФ, Правительству, органам исполнительной власти субъектов РФ. Палаты Федерального Собрания также наде​лены таким правом.

Судом рассматриваются споры о компетенции на основе хода​тайств любого участника спора, т.е. соответствующего органа ис​полнительной власти. В основе такого рода споров, как правило, мнение заявителя о том, что издание правового акта тем или иным органом исполнительной власти нарушает установленное Консти​туцией РФ разграничение компетенции, например, между органа​ми исполнительной власти РФ и такими же органами субъектов РФ. Конституционный Суд либо подтверждает полномочия органа на издание правового акта, либо отрицает их. В последнем случае акт утрачивает силу со дня принятия судом решения.

Правом на обращение в Конституционный Суд с жалобой на нарушение конституционных прав и свобод имеют граждане, чьи права и свободы нарушены тем или иным законом, а также их объединения.

Фактически обжалуется закон, и предметом разбирательства по жалобе является оценка его конституционности. Однако кон​кретно обжалуются действия или правовые акты органов исполни​тельной власти (должностных лиц), применяющих обжалуемый закон.

Итоговое решение суда по жалобе может признать закон или его отдельные положения не соответствующими Конституции. В таком случае дело по применению данного закона подлежи пере​смотру компетентным органом (должностным лицом).

Конституционный Суд полномочен также рассматривать и раз​решать дела о конституционности правовых актов Президента РФ.

Решения Конституционного Суда обязательны на всей террито​рии РФ для всех представительных, исполнительных и судебных органов государственной власти, предприятий и учреждений, должностных лиц, граждан и их объединений. Обжалованию они не подлежат и вступают в силу немедленно после их провозгла​шения.

Тем не менее нельзя не отметить, что в известной степени роль суда пассивна, так как ему не предоставлены полномочия по само​стоятельному возбуждению входящих в его компетенцию дел. Он начинает действовать только тогда, когда есть соответствующие ходатайства, запросы или жалобы.

§ 2. Суды общей юрисдикции

В соответствии с Федеральным законом «О судебной системе Российской Федерации» от 31 декабря 1996 г. (СЗ РФ. 1997. № 1. Ст. 1) ее составляют традиционно существующие суды общей юрисдикции, а также:

а) специализированные федеральные суды, рассматривающие гражданские и административные дела;

б) конституционные (уставные) суды субъектов РФ, в компе​тенцию которых входит рассмотрение вопросов соответствия, в частности, нормативных правовых актов органов исполнительной власти субъектов РФ их конституциям;

в) мировые судьи, рассматривающие уголовные, гражданские и административные дела.

Однако пока данная судебная система в жизнь полностью не воплощена. Поэтому роль судебной власти в обеспечении закон​ности в сфере государственного управления может быть показана на примере действующих судебных органов.

Статья 126 Конституции РФ характеризует Верховный Суд РФ как высший судебный орган по гражданским, уголовным и адми​нистративным делам, подсудным судам общей юрисдикции.

Обобщенно судебная оценка соответствия действий или право​вых актов исполнительных органов (должностных лиц) закону осуществляется практически в процессе рассмотрения любых дел, а не только тех, которые подпадают под разряд административ​ных. При этом, в отличие от Конституционного Суда, суды общей юрисдикции сами могут проявить инициативу, если при рассмот​рении конкретных уголовных или гражданских дел будут обнару​жены неправомерные действия представителей исполнительной власти, а также администрации государственных предприятий и учреждений.

При этом действует правило: всякое заинтересованное лицо вправе обратиться в суд за защитой нарушенного либо оспаривае​мого или охраняемого законом интереса.

В рамках уголовного судопроизводства суд фактически прове​ряет законность действий управленческих структур при рассмот​рении дел о преступных нарушениях служебной дисциплины должностными лицами, о преступлениях против прав и законных интересов граждан и т.д.

В порядке гражданского судопроизводства судами рассматри​ваются споры, возникающие из административно-правовых отно​шений.

Это дела по жалобам на неправильности в списках избирателей, на действия исполнительных органов (должностных лиц) в связи с наложением административных взысканий, на их же действия, нарушающие права и свободы граждан, а также на отказ в разре​шении на выезд из РФ или на въезд в РФ из-за границы.

Решения судов по таким делам служат основанием для внесе​ния соответствующих изменений в списки избирателей. При рас​смотрении дел, связанных с наложением административных взыс​каний, проверяется правильность действий органов (должностных лиц): их правомочность, соблюдение установленного порядка при​влечения к административной ответственности, установление ви​новности правонарушителя, учет тяжести совершенного, его лич​ности и имущественного положения и т.д.

Суд может признать постановление о наложении администра​тивного взыскания незаконным либо снизить сумму администра​тивного штрафа.

Рассмотрение жалоб на действия исполнительных органов (должностных лиц), нарушающих права и свободы граждан, созда​ющих препятствия их осуществлению, а также незаконно возлага​ющих на них какие-либо обязанности или незаконно привлекаю​щих их к ответственности, может закончиться признанием неза​конными таких действий, включая правовые акты. Это влечет за собой признание их недействующими, т.е. фактическую отмену актов.

В настоящее время полномочия судов общей юрисдикции еще больше расширены Законом «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» от 27 апреля 1993 г. Суды вправе изменять или отменять такого рода решения. Одновременно они принимают меры по восстановлению нарушен​ных или ущемленных прав и законных интересов граждан. Как правило, в суд с жалобами обращаются тогда, когда в удовлетворе​нии жалобы было отказано при ее подаче в административном по​рядке.

Административно-правовые споры могут быть предметом иско​вого производства. Чаще всего это дела о неправомерном наложе​нии дисциплинарных взысканий, включая увольнение и т.д.

В порядке особого производства судами рассматриваются дела, о неправильностях записей в книгах актов гражданского состоя​ния, по жалобам на действия нотариусов и т.п.

В ходе рассмотрения уголовных и гражданских дел суды могут выносить частные определения. Они фиксируют, по существу, причины и условия, способствующие нарушениям законности, прав и интересов граждан действиями исполнительных органов (должностных лиц). Рассмотрение их и сообщение суду о приня​тых мерах обязательно для адресата. Срок для их рассмотрения – один месяц.

.Дела, имеющие административно-правовую окраску, рассмат​риваются судами в коллегиальном порядке. Судьи могут рассмат​ривать и разрешать ряд дел единолично. Так, в частности, проис​ходит наложение судьями административных взысканий. В таком же порядке возможно решение судьи о прекращении производства по делу об административном правонарушении в случае призна​ния им неправомерности возбуждения дела.

§ 3. Арбитражные суды

Высший Арбитражный Суд РФ является высшим судебным ор​ганом по разрешению экономических споров (ст. 127 Конституции РФ). Правовые основы этого вида правосудия содержатся в Феде​ральном законе «Об арбитражных судах в Российской Федерации» от 26 апреля 1995 г. и в Арбитражном процессуальном кодексе РФ (АПК).

Арбитражные суды разрешают экономические споры, выте​кающие из административных правоотношений в сфере управле​ния. К ним относятся споры:

а) о признании недействительными (полностью или частично) индивидуальных (ненормативных) правовых актов органов испол​нительной власти (должностных лиц), не соответствующих зако​нодательству и нарушающих охраняемые законом права и интере​сы организаций и граждан-предпринимателей;

б) о возмещении убытков, причиненных организациям и граж​данам-предпринимателям такими актами;

в) об обжаловании отказа в государственной регистрации орга​низации или предпринимательской деятельности граждан;

г) о взыскании с организаций и граждан штрафов органами, осуществляющими контрольно-надзорные функции (например, антимонопольными органами, банками, инспекциями), если феде​ральное законодательство не предусматривает взыскание их в бесспорном порядке, и т.д.

Споры разрешаются в срок, не превышающий одного месяца со дня получения арбитражным судом искового заявления. Вынесе​нию решения предшествует проверка соответствия законодатель​ству правового акта управления, послужившего причиной иска. Результатом разрешения спора может быть признание недействи​тельным такого акта. Решения по спорам в сфере управления под​лежат немедленному исполнению. Одновременно при выявлении в процессе разрешения спора нарушений законодательства со сто​роны органов исполнительной власти (должностных лиц) арбит​ражный суд может вынести частное определение.

§ 4. Общий надзор органов прокуратуры

В соответствии с Федеральным законом «О прокуратуре Рос​сийской Федерации» от 17 ноября 1995 г. (СЗ РФ, 1995. № 47. Ст. 4472) органы прокуратуры осуществляют:

а) надзор за исполнением законов федеральными органами ис​полнительной власти и органами исполнительной власти субъек​тов РФ, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также за соответствием законам издава​емых ими правовых актов;

б) надзор за соблюдением прав и свобод граждан этими органа​ми и должностными лицами, а также органами управления и ру​ководителями коммерческих и некоммерческих организаций;

в) надзор за исполнением законов администрациями органов к учреждений, исполняющих наказание и применяющих назначаемые судом меры принудительного характера, а также администрациями мест содержания задержанных и заключенных под стражу. В настоящее время эти учреждения находятся в ведении Минис​терства юстиции РФ. 

Названные виды прокурорского надзора обычно называют общим надзором.
При осуществлении общего надзора прокуроры вправе требо​вать от руководителей и других должностных лиц поднадзорных  органов представления необходимых документов и материалов; проводить проверки по поступающим в прокуратуру материалам и обращениям; вызывать должностных лиц для объяснений по поводу нарушений закона; возбуждать производство по делам об административных правонарушениях; вносить представления об устранении нарушений закона; освобождать лиц, незаконно подвергнутых административному задержанию; опротестовывать противоречащие закону правовые акты; обращаться в арбитраж​ные суды с требованием о признании противоречащих закону пра​вовых актов недействительными.

В порядке надзора за соблюдением прав и свобод граждан про​куроры рассматривают и проверяют заявления, жалобы о их нару​шении, разъясняют гражданам порядок защиты их прав и свобод, принимают меры по предупреждению и пресечению подобных на​рушений, по привлечению к ответственности виновных и возмеще​нию причиненного гражданам ущерба.

Правовыми формами общенадзорной деятельности органов прокуратуры являются протесты, представления и постанов​ления.

Протест прокурора имеет своим объектом противоречащий за​кону акт исполнительного органа (должностного лица). Он прино​сится прокурором в орган (должностному лицу), издавший такой правовой акт. Он может вместо принесения протеста, обратиться в суд в порядке, предусмотренном процессуальным законодательст​вом РФ.

Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления. О резуль​татах рассмотрения протеста должен быть дан незамедлительный письменный ответ. О дне рассмотрения протеста коллегиальным исполнительным органом сообщается прокурору. Прокурор впра​ве участвовать в рассмотрении внесенных им протестов и в других случаях.

В случае несоответствия постановлений Правительства РФ Конституции страны Генеральный прокурор информирует об этом Президента РФ.

Представление прокурора вносится в исполнительный орган (должностному лицу), который полномочен устранить допущен​ные нарушения. Как правило, представление имеет предупреди​тельный характер и направлено на устранение причин и условий, способствующих нарушениям законности. В течение месяца со дня его внесения адресатом должны быть приняты конкретные меры по устранению допущенных нарушений закона, их причин и усло​вий, им способствующих. О результатах принятых мер должно быть сообщено прокурору в письменной форме.

Постановление прокурора в зависимости от характера наруше​ния закона должностным лицом имеет своим содержанием воз​буждение уголовного дела или производства об административном правонарушении.

При осуществлении надзора за соблюдением прав задержан​ных и заключенных под стражу прокурор вправе, помимо внесе​ния протестов и представлений, возбуждения дел об ответствен​ности лиц администрации исправительных учреждений, отме​нять дисциплинарные взыскания, наложенные в нарушение за​кона на лиц, заключенных под стражу, освобождать их из штраф​ного изолятора, карцера, немедленно освобождать содержащихся под стражей.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Какие вопросы административно-правового характера могут разре​шаться Конституционным Судом РФ?

2. В каких формах суды общей юрисдикции обеспечивают законность в процессе государственно-управленческой деятельности?

3. Что представляют собой споры в сфере управления, отнесенные к компетенции арбитражных судов?

4. Что понимается под общим надзором органов прокуратуры и како​вы его юридические формы?

Раздел VII. ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ ОСНОВЫ  ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Глава 21. СУЩНОСТЬ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ ОРГАНИЗАЦИИ УПРАВЛЕНИЯ

§ 1. Административно-правовая организация: цели, содержание              

Повседневная государственно-управленческая деятельность осуществляется на различных уровнях и разнообразными испол​нительными органами и их полномочными представителями (должностными лицами). Их общие задачи и функции связаны с проведением в жизнь государственной политики в исполнительно-распорядительном варианте (такую политику в иных вариантах проводят все другие органы государственной власти. Вместе с тем перед органами исполнительной власти действующее законода​тельство, а также подзаконные правовые акты (например, указы Президента РФ, постановления Правительства РФ) ставят и более конкретные задачи с учетом особенностей порученных им сфер деятельности и характера их компетенции.

Решение всех этих задач в своем практическом выражении оз​начает, что государственно-управленческая деятельность призва​на обеспечить организацию всех важнейших сторон нашей жизни. Именно организация есть основное содержание деятельности по управлению, где бы и кем бы она ни осуществлялась. И это очевид​но хотя бы в силу того, что сама по себе организация есть объеди​нение людей для совместной деятельности, согласование отдель​ных работ, контроль работы. Налицо совпадение социального на​значения организации и управления.

Но прежде чем возникает потребность в организации чьей-то работы, тот, на кого возлагается такая ответственная задача, дол​жен быть сам соответствующим образом организован. Иначе гово​ря, нужна упорядоченность работы по управлению.

Следовательно, вполне обоснован следующий вывод: государст​венно-управленческая деятельность в интересах проведения госу​дарственной политики в процессе реализации задач и функций исполнительной власти и эффективного функционирования своего механизма нуждается в четком организационном оформлении.

Таковы исходные начала административно-правовой организа​ции государственного управления. Главное, что составляет ее со​держание, состоит в построении системы управления, а также ее организационной структуры. Что при этом подразумевается?

Система управления – организованная совокупность субъек​тов исполнительной власти, объединяемых единством, целей го​сударственно-управленческой деятельности и различающихся по своему конкретному функциональному и компетенционному на​значению.
В соответствии со ст. 77 Конституции РФ исполнительная власть реализуется единой системой субъектов этой ветви государ​ственной власти. Отсюда обоснован вывод о том, что системность в рассматриваемом смысле предполагает обеспечение: должной вза​имосвязанности разнопрофильных и разноуровневых (например, федеральных, региональных и т.п.) исполнительных органов; ра​ционального распределения между ними сфер деятельности и со​ответствующих им юридически властных полномочий; разумного сочетания необходимой централизации управленческих функций с реальной децентрализацией в процессе их реализации.

Все это, в конечном счете, предстает перед нами в виде разгра​ничения предметов ведения и полномочий прежде всего между федеральными и региональными органами исполнительной влас​ти. Но не только.

Дело в том, что в процессе организации системы государствен​ного управления возникает необходимость в организационно-пра​вовом обеспечении многих других, не менее важных элементов деятельности органов исполнительной власти. Это функции и ме​тоды, совершенствование которых предопределено, во-первых, резким сокращением числа объектов (предприятий и учрежде​ний), находящихся в непосредственном подчинении у исполни​тельных органов; во-вторых, развитием различных форм собствен​ности в сфере государственного управления; в-третьих, возраста​нием оперативной самостоятельности объектов управления.

Что требуется для того, чтобы учесть все эти новые для системы государственного управления явления? Конечно, возрастание роли государственного регулирования, т.е. формирования право​вых основ функционирования многочисленных и разнохарактерных объектов управления и усиления государственного контроля и надзора за их деятельностью.                             

Конечно, и усиление координационных начал в государственно-управленческой деятельности, поскольку административно-правовое регулирование осуществляется независимо от формы соб​ственности данного объекта.

Короче говоря, тем самым система государственного управле​ния приводится в соответствие с требованиями тех преобразова​ний, которые в наши дни происходят в экономической и социальной сферах жизни. Это и есть внутрисистемная организация исполнительной власти.

Система государственного управления предстает перед нами в настоящее время преимущественно в виде «набора» федеральных органов исполнительной власти. Несмотря на множественность их наименований, на очевидные различия компетенции (например, федеральных министерств и федеральных надзоров), их объединя​ет принципиальная общность объектов управления.

Как в подобных условиях можно сформированную систему уп​равления, а она имеет свою правовую базу – Указ Президента РФ от 22 сентября 1998 г., преобразовать в динамичную, т.е. работаю​щую с учетом актуальных потребностей, систему субъектов испол​нительной власти?

Ответ следующий: необходимо решить вопрос о структурирова​нии такой системы.

Структура управления означает внешнее проявление рабоче​го механизма исполнительной власти, в рамках которого на ос​нове соответствующих административно-правовых норм проис​ходит подразделение системы органов исполнительной власти по основным направлениям их деятельности.

Так, очевидно, что министерства транспорта, топлива и энерге​тики, федеральная служба лесного хозяйства, горный и промыш​ленный надзор и т.п. по основным направлениям своей управлен​ческой деятельности связаны с экономической сферой. А минис​терства культуры, здравоохранения и т.п. находятся в иной, т.е. в социально-культурной, сфере и т.п.

Практически это есть проявление организационной группиров​ки исполнительных органов, составляющих систему исполнитель​ной власти, по предмету основного направления их практической деятельности, в рамках которого они призваны реализовать государственную политику. Это конкретное выражение структурной организации механизма исполнительной власти.

В чем она проявляется в управленческой практике? 

В формировании крупных блоков или комплексов, в основе ко​торых лежит общность управленческих отношений, возникающих в той или иной сфере общественной жизни, определяемая общнос​тью (сопредельностью) объектов управления. Конечно, при этом проявляют себя определенные трудности, ибо далеко не во всех случаях возможно строгое отнесение тех или иных исполнитель​ных органов к данному блоку. В этом отношении наиболее показа​тельно Министерство экономики РФ, которое, исходя из его на​именования, прямо относится к экономической сфере. Тем не менее на него в качестве основного направления деятельности воз​лагается также регулирование и в социальной сфере. Есть и такие органы исполнительной власти, деятельность которых не может быть отнесена к какому-либо одному блоку, так как имеет компе​тенцию общеотраслевого («надблочного») характера. Именно так можно характеризовать, например. Министерство государствен​ного имущества РФ или Министерство национальной полити​ки РФ.

Но, как известно, исключения только подтверждают правило.

А оно заключается в том, что в структурном смысле государствен​но-управленческая деятельность «привязана» к следующим важ​нейшим сферам государственной и общественной жизни, одновре​менно являющимся и управленческими блоками:

а) управление в экономической сфере, охватывающее комплек​сы деятельности экономического или хозяйственного профиля (промышленность, транспорт, строительство, сельскохозяйствен​ное производство, финансы, связь, природные ресурсы, торговля);

б) управление в социально-культурной сфере, охватывающее комплексы социальной политики и социального развития (образо​вание, наука, культура, социальная защита населения, здраво​охранение);

в) управление в административно-политической сфере, охваты​вающее комплексы обеспечения внутренней и внешней безопас​ности страны (оборона, безопасность, внутренние дела, иностран​ные дела, юстиция).

Итак, в основе блочной структуры государственного управле​ния – однородность сфер управления. В рамках ее возможно вы​деление комплексов внутриблочного характера. Так, например, в блоке экономического управления выделяются промышленный, агропромышленный, транспортно-дорожный, экологический комплексы и т.п. Каждый такой комплекс объединяет системы различных по своей организационно-правовой форме органов исполнительной власти, осуществляющих в отношении конкретного объекта управления (например, промышленного производства) исполнительные, координационные, надзорные и иные функции и полномочия.

Структурная организация государственного управления пред​полагает также традиционное распределение соответствующих объектов управления по отдельным отраслям и межотраслевым сферам деятельности. Конечно, при этом надо учитывать «размы​тость» современных отраслей управления. Тем не менее категория «отрасль управления» сохраняет свое значение.

Изложенные позиции предполагают дальнейший анализ орга​низации государственного управления на современном этапе по названным крупным блокам.

Прежде чем перейти к решению этой задачи, необходимо обра​тить внимание на существенную особенность, присущую админи​стративно-правовой организации управления в целом. Касается она организации межотраслевого управления. Дело в том, что, как это уже неоднократно отмечалось, по существу каждый орган ис​полнительной власти в том или ином объеме полномочен осущест​влять межотраслевые функции (например, в форме координации). Но при этом в их системе закреплены и такие органы, деятельность которых целиком сосредоточена на межотраслевых, а точнее гово​ря, на общеотраслевых иди внеотраслевых функциях. Поэтому эти органы невозможно «разместить» в том или ином управленческом блоке. Ни к одной из сфер административно-правовой организа​ции государственного управления их деятельность отнести нельзя, так как она фактически распространяется на все или на большин​ство сфер (комплексов) управления.

К числу органов исполнительной власти с такого рода общеот​раслевой компетенцией можно отнести деятельность ряда государ​ственных комитетов и федеральных министерств.

§ 2. Особенности и формы внеотраслевого управления

Проиллюстрируем на конкретных примерах особенности ис​полнительных органов общеотраслевой компетенции. Заметим при этом, что чаще всего в учебной литературе они безоговорочно выделяются наряду с некоторыми иными органами в группу субъ​ектов межотраслевого управления. Это, с одной стороны, спра​ведливо. Но с другой – недостаточно логично, ибо существуют и такие исполнительные органы, которые действительно осуществляют межотраслевые функции, но при этом теснейшим образом связаны с управлением в порученной им сфере деятельности. Наи​более ярким примером может служить Министерство финансов РФ, Государственный таможенный комитет РФ, Федеральная служба по телевидению и радиовещанию и т.п. В их деятельности все-таки приоритетны «министерские», т.е. отраслевые, функ​ции.

Министерство государственного имущества РФ (Мингос​имущества России) – федеральный орган исполнительной влас​ти, обеспечивающий проведение единой государственной полити​ки в области приватизации и управления государственным имуществом и координирующий деятельность других органов исполни​тельной власти в области управления и распоряжения государст​венной собственностью.

Свою деятельность министерство осуществляет, руководству​ясь Федеральным законом «О приватизации государственного имущества и об основах приватизации муниципального имущест​ва в Российской Федерации» от 21 июля 1997 г.

Конечно, налицо двойственный статус этого органа: распоряже​ние объектами федеральной собственности на территории страны и за рубежом (отраслевая компетенция) и межотраслевая (межре​гиональная) координация в порученной ему сфере деятельности. Однако определяющим характер его компетенции фактором явля​ется то, что государственное имущество имеется во всех отрасле​вых системах, во всех управленческих комплексах. Значит, коор​динирующая деятельность данного органа имеет максимально вы​раженную общеотраслевую окраску.

И об этом свидетельствуют полномочия. Так, Мингосимущество России: принимает решения о приватизации федеральных государ​ственных предприятий; контролирует реализацию программы приватизации, а также использование имущества, находящегося в федеральной собственности; утверждает уставы федеральных уни​тарных предприятий; назначает представителей государства в ор​ганы управления акционерных обществ; назначает аудиторские проверки деятельности федеральных предприятий и учреждений и т.д. Следовательно, его управленческая деятельность не имеет от​раслевых границ.

Государственный комитет РФ по стандартизации и метро​логии (Госстандарт России) в еще большей степени выражает в своей деятельности общеотраслевые начала, так как государствен​ные стандарты действуют практически во всех отраслях и ком​плексах управления. 

На него возложено: государственное регулирование и межот​раслевая координация в порученной сфере деятельности; установ​ление правил применения стандартов, правил и норм по стандар​тизации; обеспечение единства измерений; руководство государст​венной метрологической службой; осуществление надзора за со​блюдением государственных стандартов, правил обязательной сер​тификации, государственного метрологического контроля. К числу его административных полномочий: дача обязательных предписаний об устранении нарушений правил и норм в области стандартизации, о снятии с производства, прекращении выпуска и реализации товаров, нарушающих требования стандартов; изъ​ятие средств измерения из эксплуатации; применение штрафов за нарушение своих предписаний, а также за нарушение требований государственных стандартов (ст. 170КоАП).

Государственный комитет РФ по статистике (Госкомстат России) координирует статистическую деятельность органов ис​полнительной власти РФ и ее субъектов; проводит государствен​ные статистические наблюдения; утверждает формы статистичес​кой отчетности; проверяет достоверность статистических данных и т.д.

Непредставление отчетов и других данных, необходимых для проведения статистических наблюдений, искажение отчетных данных, а также нарушение установленных сроков их представле​ния влечет за собой административную ответственность руководи​телей и должностных лиц предприятий, учреждений и организа​ций независимо от формы собственности.

Устанавливаемые Госкомстатом России формы и методы сбора и обработки статистических данных являются официальными ста​тистическими данными Российской Федерации.

Государственный комитет РФ по государственным резервам (Госкомрезерв России) в своей деятельности руководствуется Фе​деральным законом «О государственном материальном резерве» от 29 декабря 1994 г.

Государственный резерв – особый общероссийский запас мате​риальных ценностей, предназначенных для мобилизационных нужд РФ, запас стратегических материалов, товаров для обеспече​ния первоочередных задач при ликвидации последствий чрезвы​чайных ситуаций.

Госкомрезерв осуществляет государственное регулирование и межотраслевую координацию в области формирования, размеще​ния, хранения, использования, пополнения материального резе​рва, контроль за сохранностью материальных ценностей и т.д.

Государственный резерв предназначен также для оказания го​сударственной поддержки различных отраслей, предприятий и ор​ганизаций, а также субъектов РФ в целях экономической стабили​зации.

В его компетенции проведение ревизий и проверок наличия и качественного состояния материальных ценностей госрезерва на предприятиях и в организациях независимо от их ведомственной подчиненности и формы собственности.

Министерство РФ по антимонопольной политике и поддерж​ке предпринимательства (МАП России) также трудно отнести к какой-либо одной отраслевой системе управления. Оно проводит государственную политику по содействию развития товарных рынков и конкуренции, предупреждению, ограничению и пресече​нию монополистической деятельности и недобросовестной конку​ренции.

Министерство контролирует соблюдение антимонопольного за​конодательства практически в любой сфере деятельности, так как нездоровая конкуренция является во многом последствием безгра​ничной приватизации, В основе его деятельности Закон РФ «О конкуренции и ограничении монополистической деятельности на товарных рынках» от 22 марта 1991 г. (ВВС. 1991. № 16. Ст. 499) с изменениями и дополнениями, внесенными Законами РФ от 24 июня и 15 июля 1992 г., Федеральным законом от 25 мая 1995 г. (ВВС. 1992. № 34. Ст. 1966; № 32. Ст. 1882; СЗ РФ. 1995. № 22. Ст. 1977). Оно наделено существенными полномочиями админи​стративного характера, в числе которых: обязательные для хозяй​ствующих субъектов предписания о прекращении нарушений антимонопольного законодательства и об устранении их последст​вий; обязательные для органов исполнительной власти предписа​ния об отмене или изменении принятых ими неправомерных актов; внесение предложений об аннулировании лицензий, а также отмене различных видов государственной поддержки (льготные кредиты и т.п.); наложение административных штра​фов на должностных лиц органов исполнительной власти, руково​дителей коммерческих и некоммерческих организаций, индиви​дуальных предпринимателей (ст. 1571 и 1572 КоАП).

В настоящее время министерству переданы функции упразд​ненных федеральных служб по регулированию естественных мо​нополий на транспорте и в области связи. Соответственно к минис​терству перешли полномочия этих органов, в частности по регули​рованию и контролю в названных областях. Например, это регла​ментация деятельности субъектов естественных монополий в области ценообразования; право определения круга потребителей, подлежащих обязательному обслуживанию; контроль за примене​нием установленных цен и т.д.

Наконец, данное министерство сейчас осуществляет также функции и полномочия бывшего госкомитета по поддержке и раз​витию малого предпринимательства. По этому направлению оно реализует государственную политику в области становления и ук​репления предпринимательского сектора (особенно малого и сред​него); осуществляет государственное регулирование и межотрас​левую (межрегиональную) координацию в этой сфере деятельнос​ти; создает условия для свободного использования гражданами своих способностей и имущества для осуществления предприни​мательства; организует государственную регистрацию малого и среднего предпринимательства; создает льготные условия для его развития и т.п. Правовые основы деятельности министерства в этой сфере определены Федеральным законом «О государственной поддержке малого предпринимательства в Российской Федера​ции» от 14 июня 1995 г. (СЗ РФ. 1995. № 25. Ст. 2343).

К числу органов исполнительной власти, осуществляющих функции за рамками отраслевых систем, можно также отнести Министерство региональной политики РФ, в задачи которого вхо​дят упрочение федерализма, гармонизация межрегиональных от​ношений; Министерство национальной политики, формирующее государственную политику в сфере национальных отношений; Го​сударственный комитет по делам молодежи; Министерство по делам Содружества Независимых Государств. Характер функций общеотраслевого (межотраслевого) типа, осуществляемых назван​ными органами, бесспорен.

Есть еще один федеральный орган исполнительной власти, ко​торый можно с определенными оговорками отнести к рассматри​ваемому виду. Имеется в виду Министерство экономики РФ. Оно долгое время было объектом частых экспериментов. Тем не менее сохранилось главное, что позволяет получить необходимое пред​ставление о характере его компетенции. Минэкономики России является органом общего экономического регулирования, прово​дящим единую государственную социально-экономическую поли​тику и осуществляющим координацию работы федеральных орга​нов исполнительной власти в сфере своей деятельности. А эта сфера фактически охватывает все варианты отраслевого управле​ния. Его компетенция, следовательно, носит ярко выраженный общеотраслевой характер.

В его функции входит: организация и координация разработки и обоснования приоритетных направлений развития экономики; разработка комплексного прогноза социально-экономического прогноза развития страны; координация работы по формированию федеральных и межгосударственных целевых программ; разработ​ка сводного финансового баланса государства и т.д.

Очевидно, что названные элементы его компетенции предпо​лагают отнесение Минэкономики России к группе органов испол​нительной власти, осуществляющих общеотраслевое регулирова​ние. Нельзя связывать его деятельность только с экономической сферой.

Кроме того, данное министерство выполняет функции ранее существовавших государственных комитетов и комитетов по от​раслям промышленного производства, министерства промышлен​ности и торговли (в части, относящейся к промышленности). В силу этого одновременно с реализацией функций общегосударст​венного регулятора в сфере социально-экономического развития оно выступает и в несколько иной роли, дающей возможность спе​циальной характеристике его в качестве общегосударственного центра по руководству целым комплексом отраслей промышлен​ного производства. Об этом будет сказано далее.

В области внешнеэкономических связей функции Минэконо​мики России – проведение единой государственной политики во внешнеторговой деятельности; ее координация и регулирование, а также контроль за ней. В частности, министерство защищает эко​номические интересы российских участников внешнеторговой де​ятельности на внешнем рынке; ограждает отечественных произво​дителей и потребителей от недобросовестной иностранной конку​ренции; участвует в совершенствовании таможенного законода​тельства; выдаёт лицензии на осуществление операций по экспор​ту и импорту; контролирует экспорт и импорт, в отношении кото​рых осуществляется лицензирование. Оно также содействует экономической интеграции государств – участников СНГ и т.д. Пра​вовая регламентация в этой сфере осуществляется на основании Федерального закона «О государственном регулировании внешне​торговой деятельности» от 13 октября 1995 г. (СЗ РФ. 1995. № 42. Ст.3923).

По вопросам своей компетенции Минэкономики России издает нормативные акты, обязательные для исполнения всеми органами исполнительной власти, предприятиями, учреждениями.

Итак, рассмотрены наиболее показательные варианты органи​зационно-правовых форм государственного управления, свидетельствующие о том, что в государственно-управленческом меха​низме далеко не все поддается характеристике с чисто отраслевых позиций. В частности, очевидно, что нельзя признать отраслью управления «региональную политику», «национальную полити​ку», «дела молодежи», «дела СНГ», «антимонопольную политику» и т.п. Да и «экономика» – не отрасль, а конгломерат отраслей, далеко не все из которых действуют в экономической сфере. Фак​тически в названных случаях речь идет о сферах внеотраслевой управленческой деятельности.                                

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Что понимается под административно-правовой организацией госу​дарственного управления?

2. Какие основания позволяют выделить внеотраслевые (общеотрасле​вые) сферы управленческой деятельности и соответствующие им органы исполнительной власти?

Глава 22. ОРГАНИЗАЦИЯ УПРАВЛЕНИЯ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ СФЕРОЙ

§ 1. Управление промышленным комплексом

Органы управления промышленностью      
Главными направлениями государственно-управленческой деятельности в области промышленности являются: создание необходимых организационно-правовых условий для выхода отечест​венного промышленного производства из кризисного состояния и обеспечения рынка собственной продукцией; структурные преоб​разования в промышленности, обеспечивающие рациональное ис​пользование производственных, материальных и людских ресур​сов; реализация программ развития отраслей промышленности; координация и общее направление деятельности промышленных комплексов; установление общих правил хозяйственной деятель​ности; контроль и надзор.

Организационная система государственного управления про​мышленными отраслями не единообразна. Так, мукомольно-крупяная, комбикормовая, хлебопекарная, макаронная промышлен​ность, а также рыбное хозяйство и элеваторы находятся в ведении Министерства сельского хозяйства и продовольствия РФ.

Предприятия промышленности строительных материалов яв​ляются объектом управления Государственного комитета РФ по строительной, архитектурной и жилищной политике.

Вместе с тем функционирует система специализированных ор​ганов исполнительной власти, осуществляющих функции госу​дарственного управления промышленным комплексом как на фе​деральном, так и на региональном (территориальном) уровне. Главное в их деятельности состоит в осуществлении общего регу​лирования, координации и контроля в рамках деятельности по реализации государственной политики в порученной сфере дея​тельности. Управление промышленным производством на феде​ральном уровне сосредоточено в настоящее время в основном в трех организационно-правовых формах: в министерствах экономики; топлива и энергетики; по атомной энергии.

Министерство экономики РФ сейчас является федеральным ор​ганом исполнительной власти, осуществляющим управление веду​щими отраслями промышленного производства. Оно призвано проводить единую государственную политику в сфере металлурги​ческой, химической, нефтехимической, биотехнологической, текстильной, легкой, медицинской, машиностроительной, обо​ронной, лесной, целлюлозно-бумажной и деревообрабатывающей промышленности, производства и переработки драгоценных ме​таллов и драгоценных камней, а также координировать деятель​ность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти.

В частности, оно реализует федеральные программы конверсии (например, в авиационной промышленности); осуществляет госу​дарственное регулирование и межотраслевую координацию в об​ласти автомобильной, приборостроительной, станкостроительной и инструментальной, электротехнической промышленности, строительного, дорожного и коммунального, тракторного и сельскохо​зяйственного, тяжелого, энергетического и транспортного, хими​ческого и нефтяного машиностроения, т.е. ведает судьбами всего машиностроительного комплекса (например, руководит федераль​ными предприятиями авиационной промышленности), а также и химического комплекса. Минэкономики России участвует в разра​ботке государственного оборонного заказа, руководит лесопро​мышленным комплексом, совершенствует внутриотраслевые и межотраслевые связи; организует работу по стандартизации про​дукции подведомственных отраслей; представляет интересы в международных организациях и т.д.

Министерство РФ по атомной энергетике (Минатом Рос​сии) проводит государственную политику в области разработки, производства и утилизации ядерных зарядов и боеприпасов в атомной энергетике; осуществляет государственное управление использованием атомной энергии; координирует деятельность других органов исполнительной власти в подведомственной сфере. В его задачи входит обеспечение ядерной, радиационной и пожарной безопасности на объектах ядерного комплекса; уп​равление предприятиями и организациями этого комплекса; ко​ординация размещения этих объектов; контроль за соблюдением на них мер гражданской обороны; формирование и размещение заказов на закупку и поставку продукции для федеральных го​сударственных нужд; руководство воинскими формированиями министерства.

Минатом России несет ответственность за состояние и развитие ядерного оружейного и энергетического комплексов. В его функ​ции также входит обеспечение контроля за соблюдением междуна​родных обязательств в области нераспространения ядерного ору​жия; проведение учета и контроля ядерных материалов и радиоак​тивных веществ на предприятиях и организациях ядерного ком​плекса; координация фундаментальных и прикладных исследова​ний и разработок в области ядерной физики и т.д.

В своей деятельности Минатом России руководствуется Феде​ральным законом «Об использовании атомной энергии» от 21 но​ября 1995 г. (СЗ РФ. 1995.№48.Ст. 4552), а также Федеральным законом «О радиационной безопасности населения» от 9 января 1996 г. (СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 141).

Министерство топлива и энергетики (Минтопэнерго Рос​сии) руководствуется в своей деятельности Федеральным законом «О естественных монополиях» от 17 августа 1995 г. (СЗ РФ. 1995. № 34. Ст. 3426), Федеральным законом «Об энергосбережении» от 3 апреля 1996 г. (СЗ РФ. 1996. № 15. Ст. 1551).

Минтопэнерго России осуществляет руководство функциони​рованием и развитием топливно-энергетического комплекса РФ. В его функции входит координация деятельности предприятий и организаций электроэнергетики, нефтедобывающей, нефтепере​рабатывающей, газовой, угольной, сланцевой и торфяной про​мышленности, газификации, газоснабжения и газового хозяйства, систем нефтепродуктообеспечения и магистральных нефте-, газо- и нефтепродуктопроводов. Оно разрабатывает и осуществляет го​сударственную энергетическую политику; обеспечивает потреб​ности народного хозяйства и населения в различных видах энергии, их рациональное и безопасное (в экологическом и технологи​ческом плане) использование и сбережение во всех сферах потреб​ления.

В задачи Минтопэнерго России входит: обеспечение эффектив​ного и устойчивого функционирования всех звеньев топливно-энергетического комплекса; государственное регулирование дея​тельности предприятий комплекса путем разработки норматив​ных актов, стандартов, норм и правил в области эксплуатации, ремонта и строительства предприятий и контроля за их соблюде​нием; решение совместно с органами государственной власти субъ​ектов Федерации вопросов размещения- и строительства крупных объектов топливно-энергетического комплекса.

Министерство призвано также обеспечивать соблюдение требо​ваний по охране недр и других природных богатств при осущест​влении предприятиями комплекса хозяйственной деятельности. Оно участвует в лицензировании порядка, сроков и условий вовле​чения в освоение имеющихся и вновь выявленных месторождений нефти, газа и угля, контролирует выполнение условий разработки месторождений по действующим лицензиям, разрабатывает пред​ложения по формированию тарифов и цен на топливно-энергети​ческие ресурсы и другую продукцию предприятий комплекса.

Минтопэнерго России обеспечивает государственный контроль и надзор за рациональным использованием нефти, газа и продук​тов их переработки, за качеством торфа. Государственный надзор осуществляется также в целях обеспечения безопасности гидро​технических сооружений и предупреждения загрязнения водной среды нефтью.

Федеральная энергетическая комиссия (ФЭК России) также осуществляет ряд функций в сфере государственного управления промышленным производством. Ее основная задача – государст​венное регулирование деятельности субъектов естественных моно​полий в топливно-энергетическом комплексе, в частности, цен и тарифов на электрическую и тепловую энергию. Она контролирует транспортировку нефти и нефтепродуктов по магистральным тру​бопроводам, транспортировку газа, услуги по передаче электри​ческой и тепловой энергии.

Актуальной в последнее время стала проблема несостоятель​ности промышленных предприятий. Для решения вопросов подоб​ного рода образована Федеральная служба России по делам о несо​стоятельности и финансовому оздоровлению. Положение о ней ут​верждено Правительством РФ 1 июня 1998г. Будучи федеральным органом исполнительной власти, она осуществляет в порученной ей сфере деятельности исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и организационные функции.

Она проводит в жизнь государственную политику, направлен​ную на предотвращение несостоятельности (банкротства) предпри​ятий различного профиля; представляет интересы государства при решении вопросов, связанных с возбуждением производства по делам о несостоятельности; инициирует проведение приватизации федеральных государственных унитарных предприятий-должни​ков и продажи находящихся в федеральной собственности долей (паев, акций) в уставном капитале; принимает решения об обраще​нии в арбитражный суд на предмет признания банкротами и о ликвидации неплатежеспособных федеральных государственных унитарных предприятий, об освобождении от занимаемых долж​ностей руководителей таких предприятий, признанных неплате​жеспособными; назначает аудиторские проверки.

Основные вопросы, связанные с процессом рассмотрения дел о банкротстве промышленных и иных (например, торговых) пред​приятий, регламентированы Федеральным законом от 8 января 1998 г. «О несостоятельности (банкротстве)» (СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 223). В настоящее время в связи с финансовыми трудностями страны (значительные недоимки по налогам и т.п.) ужесточена процедура объявления предприятий банкротами.

Государственный контроль и надзор

Все органы исполнительной власти в различных формах реали​зуют принадлежащие им контрольные и надзорные функции и полномочия в области управления промышленным комплексом. Одновременно в системе государственного управления промыш​ленностью существуют и специфические организационно-право​вые формы контроля (надзора).

Федеральный горный и промышленный надзор России (Госгортехнадзор России) – федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий государственное регулирование в сфере обеспе​чения промышленной безопасности, а также специальные разре​шительные, надзорные и контрольные функции.

Госгортехнадзор России организует и осуществляет государст​венный надзор за соблюдением требований по безопасному веде​нию работ в промышленности, по устройству и безопасной эксплу​атации оборудования. Он устанавливает требования (правила и нормы) по безопасному ведению работ; осуществляет лицензирова​ние отдельных видов деятельности, связанных с повышенной опасностью промышленных производств (объектов); осуществляет государственный надзор за проектированием, строительством и безопасной эксплуатацией продуктопроводов; осуществляет гор​ный надзор в целях охраны недр и т.д.

Госгортехнадзор России наделен широкими полномочиями, в числе которых: беспрепятственная проверка поднадзорных пред​приятий; дача обязательных для руководителей промышленных предприятий предписаний об устранении выявленных наруше​ний, а также о приостановке работ, ведущихся с нарушением правил и норм безопасности; приостановление или аннулирование лицензий; внесение обязательных представлений руководителям промышленных предприятий об освобождении от занимаемой должности должностных лиц, систематически нарушающих пра​вила безопасности работ. Постановления Госгортехнадзора Рос​сия обязательны для исполнения объединениями и предприятия​ми. Свои функции и полномочия осуществляет непосредственно и через образуемые им региональные органы (округа и управ​ления).

За нарушение правил, норм и инструкций по безопасному ведению работ в отраслях промышленности органы и должностные лица Госгортехнадзора России привлекают к административной ответственности должностных лиц по ст. 88, 89 КоАП.

Федеральный надзор России по ядерной и радиационной без​опасности (Госатомнадзор России) подчинен непосредственно Президенту.

Госатомнадзор России организует и осуществляет государст​венное регулирование и надзор за безопасностью при производст​ве обращении и использовании в мирных и оборонных целях атомной энергии, радиоактивных веществ и изделий с целью обес​печения безопасности персонала ядерно- или радиационно опасных объектов и населения, защиты окружающей среды и интере​сов безопасности Российской Федерации.

Госатомнадзор России: инспектирует состояние ядерной и ра​диационной безопасности; выдает обязательные предписания об устранении выявленных нарушений правил и норм ядерной и ра​диационной безопасности, условий действия лицензий; приоста​навливает работы, проводимые с нарушением указанных правил и требований; запрещает применение изделий и материалов, не обес​печивающих ядерную и радиационную безопасность, и т.д.

За нарушение правил, норм и инструкций по безопасному веде​нию работ на объектах, подконтрольных органам Госатомнадзора, наступает административная ответственность должностных лиц по ч. 2 ст. 88 КоАП.

Государственный энергетический надзор в РФ осуществляется за эффективным использованием энергетических ресурсов. Он воз​ложен на Министерство топлива и энергетики. В его системе дей​ствует Главное управление надзора (Главгосэнергонадзор), в функ​ции которого входит контроль за техническим состоянием и без​опасным обслуживанием электрических и теплоиспользующих установок потребителей электрической и тепловой энергии, раци​ональным ее использованием на предприятиях, в организациях и учреждениях независимо от их ведомственной принадлежности и форм собственности.

Государственные инспектора вправе давать обязательные для потребителей энергии предписания о ликвидации нарушений дей​ствующих правил; требовать от руководителей предприятий, уч​реждений и организаций немедленного отключения электричес​ких и теплоизлучающих установок при обнаружении нарушений, которые могут привести к аварии, пожару или представлять опас​ность для человека; давать обязательные указания об отстранении от работы нарушителей правил и т.д.

Органы государственного энергетического надзора возглавляет Главный государственный инспектор (начальник главка).

Они также контролируют соблюдение обязательных для всех потребителей электроэнергии и тепла правил технической эксплу​атации соответствующих установок и техники безопасности, ут​верждаемых Минтопэнерго России; проведение потребителями мероприятий по энергосбережению.

Административная ответственность за нарушения в области ис​пользования тепловой и электрической энергии предусмотрена ст. 90–952 КоАП.

§ 2. Управление агропромышленным комплексом

Агропромышленный комплекс (АПК) призван обеспечивать потребительский рынок продовольствием и сырьем для промыш​ленного производства. Как отрасль экономики, он включает про​изводство сельскохозяйственной продукции, ее заготовку, перера​ботку и хранение.

В организационно-правовом смысле агропромышленный ком​плекс не представляет собой единого целого. В его составе функци​онирует большое число различных организационных форм кол​лективного и индивидуального производительного труда: частич​но сохранились совхозы и колхозы (многие из них приватизирова​ны); создаются региональные (территориальные) ассоциации кол​хозов; возникают крестьянские (фермерские) хозяйства, аренд​ные, акционерные и совместные сельскохозяйственные предпри​ятия; имеют место многие варианты коллективного огородничест​ва и садоводства, подсобных сельских хозяйств предприятий; можно обнаружить акционерные общества открытого типа, това​рищества с ограниченной ответственностью и смешанные агротоварищества и т.п. Не все эти формы пока упорядочены должным образом.

Наиболее урегулирована сейчас организация и деятельность сельскохозяйственных кооперативов – организаций, создавае​мых сельскохозяйственными производителями на основе добро​вольного членства для совместной производственной или иной хо​зяйственной деятельности. Их организационными формами явля​ются производственные или потребительские кооперативы.

Организационно-правовой статус таких кооперативов опреде​ляется Федеральным законом «О сельскохозяйственной коопера​ции» от 8 декабря 1995 г. (СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4870).

Организация управления сельским хозяйством

Наиболее полное представление о механизме государственного управления агропромышленным комплексом в современных усло​виях можно получить на основе анализа административно-право​вого статуса Министерства сельского хозяйства и продовольствия РФ (Минсельхозпрод России). Его основные функции состоят в проведении государственной политики и осуществлении управле​ния в агропромышленном комплексе, включая мукомольно-крупяную, комбикормовую, хлебопекарную, макаронную промыш​ленность и элеваторы, в продовольственном обеспечении страны, а также в координации деятельности в названных сферах других органов власти.

Минсельхозпрод России ответствен за продовольственное обес​печение страны. Соответственно на него возложены: разработка и реализация политики государственного регулирования сельского хозяйства, сферы переработки и производства ресурсов; проведе​ние мер по развитию предпринимательства на основе агропромышленной интеграции и сельскохозяйственной кооперации; проведение аграрных и земельных преобразований; создание организационно-технических и иных условий для функционирования госу​дарственного, коллективного, кооперативного, акционерного, фермерского и мелкотоварного секторов сельского хозяйства; раз​работка и реализация мероприятий по охране окружающей среды и природных ресурсов в порученных отраслях сельскохозяйствен​ного производства (полеводство, животноводство и т.п.), в пищевой и перерабатывающей промышленности.                   

Минсельхозпрод России оказывает государственную поддерж​ку сельскохозяйственных производителей; осуществляет государ​ственный контроль за целевым использованием централизован​ных финансовых, кредитных, валютных и материальных ресур​сов. Государственным заказчиком по закупкам и поставкам про​дукции в продовольственные фонды для федеральных государст​венных нужд также является Минсельхозпрод России.

Минсельхозпрод России является специально уполномочен​ным государственным органом по охране, контролю и регулирова​нию использования объектов животного мира (вместе с Госэколо​гией, службой лесного хозяйства). Оно осуществляет государст​венное управление охотничьим хозяйством, контролирует его ве​дение, осуществляет надзор за соблюдением правил охоты, выдает удостоверения на право охоты и разрешения (лицензии) на добычу охотничьих животных. Функции регулирования использования животного мира реализуются через Департамент по охране и раци​ональному использованию охотничьих ресурсов и его территори​альные органы.

Значительны функции и полномочия Департамента ветерина​рии Минсельхозпрода России. В его функции входит организация деятельности ветеринарной службы по предупреждению болезней животных, осуществлению контроля за выпуском полноценных и безопасных в ветеринарном отношении продуктов животноводства и по обеспечению защиты населения от болезней, общих для чело​века и животных. В его систему входят научно-исследовательские ветеринарные институты, ветеринарные лаборатории, противоэпизоотические отряды и экспедиции, зональные управления. Де​партамент разрабатывает и реализует федеральные целевые про​граммы по предупреждению и ликвидации карантинных и особо опасных болезней животных; охраняет территорию Российской Федерации от заноса заразных болезней животных из иностран​ных государств; определяет перечень карантинных и особо опас​ных болезней животных. Начальник Департамента – Главный го​сударственный ветеринарный инспектор России – назначается Правительством РФ.

В составе Минсельхозпрода России действует также Департа​мент животноводства и племенного дела, на который возложены функции специального уполномоченного государственного органа по управлению племенным животноводством. Департамент и его местные органы (управления), в частности, осуществляют лицен​зирование в сфере своей деятельности.

В субъектах Федерации функционируют управления (главные  управления, комитеты, министерства) сельского хозяйства.

Функции государственного регулирования и межотраслевой координации по вопросам рационального использования земель​ных ресурсов, землеустройства осуществляет Государственный зе​мельный комитет РФ (Роскомзем). В частности, его органы прово​дят межевание земель, ведут земельный кадастр и т.д.

Государственный контроль и надзор

В агропромышленном комплексе действует ряд специализиро​ванных контрольно-надзорных органов.

Государственная хлебная инспекция при Правительстве РФ (Росгосхлебинспекция) – федеральное государственное, учрежде​ние, осуществляющее контроль за качеством, сохранностью, раци​ональным использованием и безопасностью зерна и продуктов его переработки, семян масличных культур, комбикормов и сырья для его производства; проводит сертификацию качества зерна и продуктов его переработки, производимых и перемещаемых внут​ри страны и при экспортных операциях.

Росгосхлебинспекция осуществляет государственный кон​троль за соблюдением норм выхода и качества продукции, выраба​тываемой из зерна, находящегося в федеральном и региональных фондах, а также в государственном резерве; осуществляет лицен​зионную деятельность в порученной сфере; контролирует соблюде​ние стандартов и технических условий на зерно; проводит экспер​тизу и оценку качества зерна и продуктов его переработки; контро​лирует качество комбикормов; инспектирует организации, произ​водящие зерно и зернопродукты (отбирает пробы, проверяет вес поступающих и отгружаемых на транспорт продуктов и т.п.).

В ее полномочия входит: дача обязательных предписаний об устранении выявленных нарушений; запрещение или приостановление отгрузки продукции и ее реализации, если она не отвечает стандартам; приостановление лицензий.

Государственный ветеринарный надзор – система контроля за соблюдением юридическими и физическими лицами независимо от их подчиненности и формы собственности планов противоэпи​демических мероприятий, ветеринарных правил при производст​ве, хранении и реализации продуктов животноводства.

Государственную ветеринарную службу возглавляет Департа​мент ветеринарии Минсельхозпрода России. В ее систему входят управления ветеринарии в субъектах Федерации; ветеринарные врачи.

Должностные лица государственной ветеринарной службы осу​ществляют проверки поднадзорных мясокомбинатов и молокоза​водов; проводят ветеринарно-санитарную аттестацию производст​ва; лицензируют ввоз и вывоз возбудителей инфекционных болез​ней. Они вправе предъявлять требования о проведении противо​эпидемических и ветеринарно-санитарных мероприятий; приоста​навливать или запрещать производство и реализацию продуктов животноводства; налагать административные взыскания на нару​шителей ветеринарного законодательства; принимать решения об отчуждении продуктов животноводства (или их изъятии) при лик​видации очагов опасных болезней животных (убой) и т.п.

Нормы гл. 9 КоАП предусматривают административную ответ​ственность за административные правонарушения в сельском хо​зяйстве, за нарушения ветеринарно-санитарных правил.

§ 3. Управление транспортно-дорожным комплексом и связью

Транспорт, играющий важнейшую роль в обеспечении потреб​ностей страны в перевозке, отраслевой системы государственного управления, а также населения, в настоящее время включает: же​лезнодорожный, морской, речной, авиационный, автомобильный, городской, электрический. К нему тесно примыкают дорожное хо​зяйство и средства связи.

Конституция РФ устанавливает, что в ведении Федерации на​ходится федеральный транспорт, пути сообщения, связь (п. «и» ст. 71). Соответственно главную роль в управлении этими объекта​ми играют федеральные органы исполнительной власти.

Органы исполнительной власти субъектов РФ организуют транспортное обслуживание населения, контролируют его состоящие, обеспечивают развитие на своей территории сети автомобиль​ных дорог общего пользования, организуют работу по развитию телефонной связи и т.п.

Организация управления железнодорожным транспортом

Федеральный закон «О федеральном железнодорожном транс​порте» от 25 августа 1995 г. характеризует его в качестве основы транспортной системы РФ, одного из видов транспорта общего пользования, представляющего единый производственно-техни​ческий комплекс, обеспечивающий во внутреннем и международ​ном железнодорожном сообщении потребности населения в пере​возках и услугах, жизнедеятельность всех отраслей экономики.

Сам перевозочный процесс регламентирован Федеральным за​коном «Транспортный Устав железных дорог Российской Федера​ции» от 8 января 1998 г.

Управление перевозочным процессом на железнодорожном транспорте осуществляется централизованно и относится к исклю​чительной компетенции федерального органа исполнительной власти в области железнодорожного транспорта.

Таковым является Министерство путей сообщения РФ (МПС России). Оно осуществляет проведение государственной политики в сфере железнодорожного транспорта, а также регулирование хо​зяйственной деятельности железных дорог, других предприятий и учреждение федерального железнодорожного транспорта в облас​ти организации и обеспечения перевозочного, процесса.

В систему МПС России входят: железные дороги; отделения железных дорог; их линейные предприятия; промышленные, строительные, торговые и снабженческие предприятия; предпри​ятия, обеспечивающие деятельность и развитие железнодорожно​го транспорта. Главным оперативным звеном этой системы явля​ется железная дорога (унитарное предприятие, имеющее полную самостоятельность).

МПС России устанавливает границы железных дорог и их отде​лений, утверждает их уставы; по согласованию с органами испол​нительной власти субъектов РФ закрывает железнодорожные линии; создает, реорганизует и ликвидирует предприятия феде​рального железнодорожного транспорта (кроме железных дорог) и т.д.

МПС России обеспечивает устойчивое и безопасное функциони​рование железнодорожного транспорта; создает многопрофильную сферу услуг, предоставляемых транспортными предприятия​ми, подведомственными ему; разрабатывает стандарты и нормы, определяющие порядок работы железнодорожного транспорта; ру​ководит железными дорогами, предприятиями и объединениями в области перевозочного процесса; организует оперативное управ​ление этим процессом; разрабатывает и утверждает графики дви​жения поездов по сети железных дорог, нормативные документы по технической эксплуатации железных дорог и условиям пере​возок.

На МПС России возложен контроль за состоянием безопасности движения поездов, за сохранностью перевозимых грузов. Он также утверждает обязательные для всех предприятий, организа​ций и граждан нормативные акты по вопросам правил и условий перевозок, пользования средствами железнодорожного транспор​та, безопасности движения, охраны порядка, пожарной безопас​ности и санитарных правил на железнодорожном транспорте.

Специальные функции охраны железнодорожного транспорта осуществляются Федеральной службой железнодорожных войск.

Организация управления морским, речным и автомобильным транспортом

В этой сфере действует Министерство транспорта РФ (Мин​транс России) – федеральный орган исполнительной власти, проводящий государственную политику и осуществляющий госу​дарственное управление транспортным комплексом.

Транспортный комплекс – зарегистрированные на территории РФ юридические лица и индивидуальные предприниматели, осу​ществляющие на морском, речном, автомобильном, городском пассажирском (включая метрополитен) и промышленном (кроме системы МПС) транспорте перевозочную и транспортно-экспедиционную деятельность, работы, связанные с обслуживанием вод​ных путей сообщения и судоходных гидротехнических соору​жений.

Минтранс России: формирует и реализует государственную транспортную политику; осуществляет государственное управле​ние, регулирование и контроль в пределах своей компетенции; руководит деятельностью своих территориальных органов и под​чиненными предприятиями; контролирует условия и эффектив​ность использования лицензий на перевозочную деятельность в транспортном комплексе; осуществляет контроль в отношении морского судоходства и государственный надзор за соблюдением законодательства о торговом мореплавании; организует регистра​цию морских и речных судов; контролирует эксплуатацию внут​ренних водных путей; участвует в разработке мер по обеспечению безопасности дорожного движения.

Минтранс России выдает лицензии на осуществление перево​зочной и транспортно-экспедиционной деятельности юридичес​ким лицам и отдельным предпринимателям, приостанавлива​ет их.

Государственные предприятия водных путей и судоходных ка​налов Минтранса России – бассейновые управления водных путей и судоходства, которые осуществляют эксплуатацию и раз​витие водных путей и судоходных гидротехнических сооружений, регулирование деятельности хозяйствующих субъектов речного транспорта всех форм собственности, контроль за обеспечением безопасности судоходства, надзор за техническим состоянием объ​ектов речного транспорта, .находящихся в федеральной собствен​ности. Оперативным звеном системы управления водным транс​портом являются морские и речные пароходства, а также морские и речные порты. Администрация морского торгового порта обеспе​чивает безопасность мореплавания и порядка в порту; осуществля​ет надзор за соблюдением законов, правил и международных дого​воров РФ по торговому мореплаванию и за технической эксплуата​цией закрепленных портовых сооружений и объектов.

Пассажирский городской и междугородний автомобильный транспорт, а также электротранспорт (трамваи, троллейбусы и т.д.) находятся в ведении органов исполнительной власти субъ​ектов РФ и местного самоуправления. Минтранс России разраба​тывает положение о лицензировании пассажирских перевозок автомобильным транспортом и представляет его на утверждение Правительства РФ.

Организация управления авиационным транспортом

Исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирую​щие функции в гражданской авиации и по организации воздушно​го движения возложены на Федеральную авиационную службу Рос​сии (ФАС России).
Для управления воздушным транспортом важное значение имеет Федеральный закон «О государственном регулировании раз​вития авиации» от 8 января 1998 г. 

ФАС России, как федеральный орган исполнительной власти, руководит гражданской авиацией. Отрасль гражданской авиации образуют предприятия и организации независимо от форм собст​венности, юридические и физические лица, осуществляющие, обеспечивающие или обслуживающие процесс перевозки пассажиров и грузов, выполнение авиационных работ коммерческой гражданской авиацией и ее использование без взимания платы, а также организацию воздушного движения.

Правительство РФ утвердило «Временное положение об авиации общего назначения Российской Федерации», в соответствии с которым – это гражданская авиация, используемая не за плату, а , также авиация, выполняющая мобилизационно-оборонные задачи. В ее составе – деловая (перевозка грузов и пассажиров) и любительская (спортивная, учебная, а также авиатуризм и авиареклама) авиация.                       

ФАС России обеспечивает соблюдение законодательства о дея​тельности гражданской авиации; осуществляет государственный надзор за обеспечением безопасности полетов; проводит лицензи​рование деятельности гражданской авиации, сертификацию авиа​ционных предприятий и индивидуальных предпринимателей в сфере воздушных перевозок; координирует деятельность граждан​ской авиации с деятельностью других видов транспорта; утверж​дает федеральные авиационные правила, нормы и стандарты; ру​ководит своими региональными управлениями.

В компетенцию ФАС России входит также: регистрация воз​душных судов, аэродромов авиации общего назначения; контроль за использованием ею воздушного пространства; государственное регулирование субъектов авиации общего назначения; аэронави​гационное и штурманское обеспечение полетов воздушных судов. В своей деятельности она руководствуется Воздушным кодексом РФ от 19 марта 1997 г. («Российская газета». 1997. 26 марта).

Издана единая система управления воздушным движением. Оперативными звеньями этой системы являются органы управле​ния воздушным движением аэропортов, находящихся в федераль​ной собственности, органы управления предприятиями по аэрона​вигационному обслуживанию, районные, зональные органы и т. д. Вся система этого движения координируется ФАС России.

Организация управления дорожным хозяйством

Дорожное хозяйство тесно связано с функционированием мно​гих видов транспорта. В силу этого управление им ранее входило в компетенцию Минтранса России.

В соответствии с Указом Президента «О дорожной реформе» от 23 апреля 1997 г. была образована в качестве самостоятельного федерального органа исполнительной власти Федеральная дорож​ная служба России (ФДС России).
ФДС России осуществляет специальные исполнительные, раз​решительные, контрольные и другие функции в области дорожно​го хозяйства.

Дорожный комплекс страны составляют автомобильные дороги общего пользования, юридические и физические лица, осущест​вляющие обследование, изыскания, проектирование, строительст​во, реконструкцию, ремонт и содержание автомобильных дорог общего пользования, изготовление и ремонт дорожной техники, добычу и переработку нерудных материалов и иную деятельность, связанную со строительством, реконструкцией, ремонтом и содер​жанием автомобильных дорог.

ФДС России осуществляет оперативное управление средствами Федерального дорожного фонда, федеральными автомобильными дорогами и имуществом, обеспечивающим их функционирование; координацию развития сети автомобильных дорог общего пользо​вания; регулирование деятельности предприятий, учреждений до​рожного хозяйства; контролирует дорожное хозяйство; разраба​тывает отраслевые нормативные документы по вопросам соблюде​ния правил пользования федеральными автомобильными дорога​ми и условий использования дорожного имущества.

К ведению ФДС России относятся: разработка программ и про​ектов развития автомобильных дорог; организация общественных работ как средства, обеспечения занятости населения; лицензиро​вание; осуществление государственного надзора и контроля за без​опасностью дорожного движения, правил, стандартов и техничес​ких норм в дорожном хозяйстве.

ФДС России издает инструкции, правила, руководства, поло​жения, нормы, стандарты, обязательные для всех юридических и физических лиц; прекращает или приостанавливает функциони​рование объектов, сооруженных за счет Федерального дорожного фонда; прекращает или временно ограничивает по согласованию с ГИБДД МВД России движение по федеральным автомобильным дорогам при стихийных бедствиях, чрезвычайных ситуациях.

Организация управления связью

Центральным звеном системы государственного управления в этой сфере является Государственный комитет РФ по связи и информатизации. Свою деятельность он строит, руководствуясь Федеральными законами «О связи» от 16 февраля 1995 г. и «Об информации, информатизации и защите информации» от 25 янва​ря 1995 г.

Государственный комитет по связи проводит государственную политику и осуществляет управление в порученной сфере, а также межотраслевую координацию в области электросвязи, информатизации и почтовой связи.

Основные задачи Госкомитета связаны с государственным регу​лированием деятельности в области связи. При этом к федеральной связи относятся все сети и сооружения электрической связи на территории России (за исключением внутрипроизводственных и технологических сетей связи). Комитет несет ответственность за общее регулирование связи в стране. Его нормативные акты по вопросам регулирования и у правления сетями связи, а также тех​нической эксплуатации средств связи обязательны для всех физи​ческих и юридических лиц, предоставляющих услуги связи или пользующихся ими, независимо от их местонахождения и форм собственности.

Комитет обеспечивает централизованное управление средства​ми связи, государственный надзор и контроль за деятельностью в области связи; выдает, изменяет условия или продлевает сроки действия лицензий на право деятельности в области связи.

Государственный комитет по связи также реализует государст​венную политику в области почтовой связи, руководствуясь при этом Федеральным законом «О почтовой связи» от 9 августа 1995 г. В соответствии с ним действует: почтовая связь общего пользова​ния, специальная почтовая связь, федеральная фельдъегерская связь. Общее регулирование в этой области осуществляет комитет.

В его компетенции: обеспечение наиболее полного удовлетворе​ния потребностей граждан, органов государственной власти, мест​ного самоуправления, юридических лиц в услугах почтовой связи; управление объектами почтовой связи федерального подчинения; общее регулирование деятельности организаций почтовой связи (узлы почтовой связи, почтамты, отделения почтовой связи, спе​циализированные организации по перевозке почты и т.п.). В субъ​ектах Федерации создаются территориальные организации Коми​тета.

Комитет координирует работу подведомственных организаций в области приема, перевозки и выдачи посылок, почтовых контей​неров, распространения печатных изданий, доставки и выплаты пенсий и пособий, предоставления телефонных переговоров и услуг. В его функции входит также организация издания и распро​странения государственных знаков почтовой оплаты.

Госкомитет по связи осуществляет некоторые функции также в сфере информатизации. В его компетенции: государственное ре​гулирование, межотраслевая координация, разработка и проведе​ние государственной политики в сфере информатизации общества; регулирование взаимодействия информационных, информацион​но-вычислительных и автоматизированных систем; создание усло​вий для качественного информационного обслуживания физичес​ких и юридических лиц; защита государственных информацион​ных ресурсов и т.д.

Государственный контроль и надзор

В сфере транспорта и связи действуют специальные контроль​но-надзорные службы или подразделения.

Так, в составе Минтранса России образован Департамент Рос​сийской транспортной инспекции, возглавляемый Главным транспортным инспектором РФ. В субъектах Российской Феде​рации действуют отделения транспортной инспекции. Должност​ные лица данной службы вправе применять меры администра​тивной ответственности за осуществление подлежащей лицензи​рованию перевозочной, транспортно-экспедиционной и другой деятельности, связанной с осуществлением транспортного процесса, без специального разрешения лицензии (либо с нарушением его условий на автомобильном, речном, морском транспорте – ст. 1573 КоАП).

При Минтрансе России действует также Российский речной ре​гистр, осуществляющий технический надзор за судами внутренне​го и смешанного (река – море) плавания.

На воздушном транспорте государственный надзор за обеспе​чением безопасности полетов возложен на региональные управ​ления ФАС России, а также на органы Единой системы управле​ния воздушным движением. Так, их представители вправе при​менять меры административной ответственности за нарушение правил безопасности полетов, правил поведения на воздушном судне, правил международных полетов и т.д. (ст. 105–108, 113, 130 КоАП).

Контрольными полномочиями наделены практически полно​мочные должностные лица железнодорожного (например, контро​леры-ревизоры пассажирских поездов, метрополитена), морского (например, капитаны портов), речного (например, капитан портового надзора), воздушного (например, начальник аэропорта), пассажирского городского автомобильного и электротранспорта (например, билетные контролеры). Значительными административными полномочиями в транспортно-дорожной сфере наделены opганы и должностные лица Государственной инспекции безопасности дорожного движения (ГИБДД) МВД России.               

Надзорные функции в области технического состояния само​ходных машин и других видов техники (тракторы, комбайны и т.п.) возложены на Главную государственную инспекцию по надзору (Гостехнадзор) Министерства сельского хозяйства и про​довольствия РФ. На реках, в водохранилищах правила безопас​ности контролируются Главной инспекцией по маломерным судам Государственного комитета РФ по охране природных ре​сурсов.

Служба государственного надзора за связью осуществляет кон​троль за состоянием сетей и средств электрической и почтовой связи, за предоставлением потребителям услуг связи только по лицензиям. Она представлена Главным управлением Государственного комитета РФ по связи и информатизации и его региональный управлениями и отделениями. Надзор осуществляется государственными инспекторами в отношении предприятий, учрежде​ний и организаций независимо от форм собственности и ведомственной принадлежности. Служба и ее инспектора дают предписа​ния об устранении выявленных нарушений; вводят при необходи​мости временные запреты на использование радиоэлектронных средств гражданского назначения; вносят предложения о приоста​новлении или прекращении деятельности по связи, не имеющей лицензии, применяют штрафные санкции и т.п.

Административная ответственность в сфере транспорта, дорожного хозяйства и связи предусмотрена гл. 10 КоАП.

§ 4. Управление строительно-жилищным комплексом

Нормативно-правовую основу государственно-управленческой деятельности в рассматриваемой сфере составляют: федеральные законы «Об основах федеральной жилищной политики» от 12 ян​варя 1996 г., «Об основах градостроительства в Российской Феде​рации» от 19 июля 1995 г., «Об архитектурной деятельности в Российской Федерации» от 17 ноября 1995 г., Градостроительный кодекс Российской Федерации.

Организация управления строительством и жилищным хозяйством

Федеральным органом исполнительной власти в этой сфере яв​ляется Государственный комитет РФ по строительной, архи​тектурной и жилищной политике (Госстрой России).
Его основная задача – осуществление межотраслевой коорди​нации по вопросам государственной политики в области стро​ительства, архитектуры, градостроительства и промышленности строительных материалов, а также функциональное регулирова​ние в этой области. По названным вопросам он координирует дея​тельность органов исполнительной власти.

Комитет проводит экспертизу проектов на строительство; изда​ет нормы, правила и стандарты; контролирует планирование и за​стройку городов и населенных пунктов; осуществляет государст​венный архитектурно-строительный контроль; утверждает уставы федеральных государственных предприятий и организаций стро​ительства, промышленности строительных материалов; осущест​вляет лицензирование в области производства строительных мате​риалов и архитектурной деятельности.

Комитет издает нормативные акты по вопросам своей компе​тенции; проводит инспекционный надзор за качеством строитель​ства, соответствием стандартам и нормам строительной продукции в организациях и на предприятиях независимо от их организаци​онно-правовых форм.

При этом он вправе приостанавливать строительство, приемку в эксплуатацию построенных объектов и выпуск строительных ма​териалов при выявлении нарушений обязательных нормативных требований, а также при отсутствии лицензии; в рамках своей ком​петенции проводит госземконтроль за использованием и охраной земель при проведении строительных работ и т.д.

В его ведении находятся государственные (унитарные) и казен​ные предприятия и организации строительства и промышленнос​ти строительных материалов.

Комитет также дает заключения по строительным проектам других федеральных органов исполнительной власти.

В настоящее время основные функции на федеральном уровне в области жилищно-коммунального хозяйства также возложены на этот комитет. Он является ответственным за проведение госу​дарственной политики в жилищно-коммунальном хозяйстве стра​ны на основе реформы этого хозяйства в РФ. 

К его компетенции относится: разработка стандартов и правил капитального ремонта и реконструкции объектов жилищно-ком​мунального хозяйства; контроль за соблюдением жилищного зако​нодательства и сохранностью жилого фонда; инспекционный над​зор за качеством жилищно-коммунального обслуживания.

Комитет осуществляет государственное регулирование и меж​отраслевую координацию по вопросам тепло- и электроснабжения, водообеспечения, инженерной защиты и благоустройства, дорожно-мостового хозяйства городов и населенных пунктов, сбора и переработки твердых бытовых отходов, банно-прачечного и гости​ничного дела, ритуального обслуживания населения.

Комитет координирует деятельность органов муниципального хозяйства, а также субъектов хозяйствования, обеспечивающих функционирование систем жизнеобеспечения населения; осу​ществляет государственную поддержку органов местного самоуп​равления с учетом региональных особенностей; обеспечивает при​ватизацию объектов жилищно-коммунального хозяйства. Он раз​рабатывает проекты государственных программ комплексного развития жилищно-коммунального хозяйства; обеспечивает раз​работку и утверждение нормативных и методических документов по вопросам использования и сохранения жилых и нежилых зда​ний и контролирует их исполнение; участвует в рассмотрении ге​неральных планов городов, типовых проектов жилых домов; осу​ществляет лицензирование в жилищно-коммунальном хозяйстве.

Объекты жилищно-коммунального хозяйства в основном нахо​дятся в непосредственном ведении муниципальных органов. В на​стоящее время в этой сфере действуют различные организацион​ные формы: жилищно-эксплуатационные конторы, дирекции по эксплуатации зданий и т.п. Эксплуатация жилищного фонда и объектов коммунального хозяйства – прямая функция органов местного самоуправления. Определенные функции предполагает​ся возложить также на товарищества собственников жилья.

Государственный контроль и надзор

Специальным органом, осуществляющим государственный контроль в жилищно-коммунальном хозяйстве, является Государ​ственная жилищная инспекция. Она состоит из Главной государ​ственной инспекции комитета и государственных инспекций в субъектах РФ.

Инспекция организует работу по контролю за использованием, содержанием и ремонтом жилищного фонда и придомовых терри​торий, техническим состоянием жилищного фонда, своевремен​ным проведением работ по его ремонту, санитарным состоянием помещений жилищного фонда, его подготовкой к сезонной эксплу​атации, рациональным использованием в жилищном фонде топ​ливно-энергетических ресурсов и воды, за соблюдением режима обеспечения населения коммунальными услугами.

Органы инспекции вправе: проводить инспекционные обследо​вания и проверки подконтрольных объектов; давать предписания собственникам, владельцам и пользователям жилищного фонда об устранении выявленных нарушений; давать представления об ан​нулировании или приостановлении действия лицензий на осу​ществление деятельности, содержащей грубые нарушения жи​лищного законодательства; выносить заключения о пригодности домов и помещений для проживания; вносить предложения о при​влечении виновных к административной ответственности.

Государственный архитектурно-строительный контроль прак​тически осуществляется Инспекцией государственного архитек​турного надзора комитета и ее территориальными подразделения​ми. Предмет контроля – соблюдение градостроительного законо​дательства, государственных стандартов в области проектирова​ния и строительства, строительных норм и правил. Правовой осно​вой такого контроля является Закон РФ «Об административной ответственности предприятий, учреждений, организаций и объ​единений за правонарушения в области строительства» от 17 де​кабря 1992 г.

Главные архитекторы, возглавляющие инспекции, осущест​вляют контрольные функции при выдаче разрешений на стро​ительство, а также при лицензировании архитектурной деятель​ности.

Административная ответственность наступает при проведении строительства без разрешения, при уклонении от исполнения предписаний органов архитектурно-строительного контроля, при осуществлении строительной деятельности без лицензии и т.п.

В гл. 11 КоАП предусмотрена административная ответствен​ность должностных лиц за нарушение порядка постановки на учет и сроков заселения жилых домов и жилых помещений (ст. 141), а также должностных лиц и граждан за нарушение правил пользо​вания жилыми помещениями (ст. 142). По ст. 144 КоАП наступает административная ответственность граждан и должностных лиц за нарушение правил благоустройства городов и других населен​ных пунктов.

§ 5. Управление в сфере экологии             

Организация управления природоиспользованием     

Сейчас выделены управленческие функции в области исполь​зования природных ресурсов, т.е. их эксплуатации в целях до​стижения определенных хозяйственных результатов (добыча, переработка и т.п.). Они в основном сконцентрированы в феде​ральном Министерстве природных ресурсов (Минприроде Рос​сии).
Министерство природных ресурсов РФ является органом, про​водящим государственную политику в сфере изучения, воспроиз​водства, использования и охраны природных ресурсов и координи​рующим деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти. Оно является государственным органом управления государственным фондом недр, а также специально уполномоченным государственным органом управления использо​ванием и охраной водного фонда. В пределах своей компетенции министерство специально уполномочено и на охрану окружающей природной среды.

Министерство осуществляет свои полномочия непосредственно либо через свои территориальные органы (в том числе бассейновые управления и подведомственные организации).

Основные задачи Министерства природных ресурсов: управле​ние государственным фондом недр, использованием и охраной вод​ного фонда; проведение государственного контроля за геологичес​ким изучением, рациональным использованием и охраной недр, использованием и охраной водных объектов; обеспечение потреб​ностей населения и объектов экономики в водных ресурсах; орга​низация противопаводковых мероприятий; организация стро​ительства и эксплуатации водохранилищ и других водохозяйственных объектов комплексного назначения; контроль за исполне​нием недропользователями и водопользователями условий ли​цензий.

Функции Министерства природных ресурсов в области управ​ления государственным фондом недр: разработка государственных программ рационального использования недр; установление по​рядка государственного учета и ведение государственного реестра недр; осуществление государственной экспертизы запасов полез​ных ископаемых и т.п.

Функции Министерства природных ресурсов в области управ​ления использованием и охраной водного фонда: разработка государственных целевых программ по рациональному использова​нию, восстановлению и охране водных объектов, водообеспечению населения и объектов экономики; установление лимитов водо​пользования для субъектов Федерации по федеральным водным объектам; выдача и регистрация лицензий на водопользование; обеспечение разработки схем комплексного использования и охра​ны водных ресурсов; организация эксплуатации водохранилищ и осуществление надзора за безопасной эксплуатацией гидротехни​ческих сооружений водохранилищ независимо от их ведомствен​ной принадлежности и формы собственности; утверждение правил эксплуатации и использования водных ресурсов водохранилищ и осуществление контроля за их соблюдением и т.п.

Минприроды России наделено значительными административ​ными полномочиями. Это утверждение инструкций, правил, мето​дических и нормативно-технических документов по вопросам своей компетенции; осуществление государственного контроля за соблюдением требований законодательства о недрах, водного зако​нодательства организациями независимо от формы собственности и ведомственной принадлежности, гражданами и дача обязатель​ных для исполнения предписаний по устранению нарушений уста​новленного режима пользования водными объектами и недрами; прекращение, приостановление или ограничение пользования участками недр и водными объектами; рассмотрение дел об адми​нистративных правонарушениях.

Решения Минприроды России и его территориальных органов обязательны для органов исполнительной власти, недро- и водо​пользователей.

Существуют и иные исполнительные органы, функционально действующие в области природопользования.

Федеральная служба лесного хозяйства России (Рослесхоз) осу​ществляет государственное регулирование и государственный контроль в области использования, воспроизводства, охраны и за​щиты лесного фонда, ведения лесного хозяйства. Основные задачи службы связаны с обеспечением непрерывного, многоцелевого и неистощительного лесопользования, с сохранением и усилением защитных, водоохранных и оздоровительных полезных природ​ных свойств леса.

Рослесхоз является федеральным органом управления лесным хозяйством. В его систему входят органы управления лесным хо​зяйством в субъектах РФ, лесхозы, а также Национальные парки федерального значения. Национальные парки, находящиеся в ве​дении Федеральной службы, осуществляют государственное управление на территорий лесного фонда и обладают правами лес​хоза.

Рослесхоз реализует государственную политику в сфере своей деятельности, обеспечивает соблюдение всеми владельцами лесно​го фонда и лесопользователями установленного порядка пользова​ния лесным фондом, правил ведения лесного хозяйства, воспроиз​водства и охраны лесов; организует государственную лесную охра​ну; осуществляет государственный контроль за состоянием, ис​пользованием, воспроизводством, охраной и защитой лесов и веде​нием лесного хозяйства; организует лесовосстановительные рабо​ты; охраняет леса от незаконных порубок, защищает их от болез​ней и вредителей; обеспечивает государственный учет лесного фонда; осуществляет управление федеральными национальными природными парками и лесхозами; организует егерскую службу и ведение лесного хозяйства.

К компетенции Рослесхоза отнесено: обеспечение сохранности природных комплексов и объектов, имеющих особое природо​охранное значение, а также охраны объектов животного мира на Землях лесного фонда; обеспечение выдачи разрешительных доку​ментов на право лесопользования, лесных билетов; утверждение региональных правил (наставлений) рубок леса, а также санитар​ных правил; осуществление контроля за охраной объектов живот​ного мира и среды их обитания на землях лесного фонда; осущест​вление пожарного надзора в лесах фонда.

Права Рослесхоза: давать обязательные указания и предписа​ния предприятиям, учреждениям, организациям и гражданам, ведущим работы на территории лесного фонда, по устранению нарушений лесного законодательства, правил и норм лесопользо​вания; принимать решения о приостановлении или ограничении права пользования участками лесного фонда при нарушении за​конодательства; рассматривать дела о лесонарушениях и налагать на нарушителей административные взыскания (ст. 76, 85 КоАП) запрещать посещение лесов (например, при высокой пожарной опасности).

Организация управления в области охраны природных ресурсов

Специальным органом, призванным обеспечивать охрану при​родных ресурсов, является Государственный комитет РФ по ох ране окружающей среды (Госкомэкология России).

Госкомэкология России – федеральный орган исполнительной власти, осуществляющий межотраслевую координацию и функ​циональное регулирование в сфере охраны окружающей среды, обеспечения экологической безопасности и сохранения биологи​ческого разнообразия, а также государственный экологический контроль и государственную экологическую экспертизу. Комитет несет ответственность за оздоровление и улучшение качества окружающей среды. В его систему входят территориальные органы, специализированные инспекции.

Основные задачи Госкомэкологии: осуществление государст​венной политики, государственного управления и контроля в сфере охраны окружающей среды и обеспечения экологической безопасности; межотраслевая координация деятельности органов исполнительной власти и организаций; проведение государствен​ной экологической экспертизы; обеспечение государственного эко​логического контроля; регулирование совместно с другими феде​ральными органами исполнительной власти природопользования в целях охраны окружающей среды; формирование особо охраня​емых природных территорий, управление находящимися в его ве​дении объектами природно-заповедного фонда, ведение Красной книги Российской Федерации.

Госкомэкология организует и осуществляет выдачу лицензий на: утилизацию, складирование, захоронение, уничтожение про​мышленных и иных отходов (кроме радиоактивных); проведение деятельности, связанной с работами (услугами) природоохранного назначения; выбросы, сбросы загрязняющих веществ в окружаю​щую среду; добывание, сбор, продажу, скупку; пересылку, вывоз и ввоз биологических коллекций, регистрацию зоологических коллекций.

Комитет обеспечивает в пределах своей компетенции контроль за соблюдением требований природоохранительного законода​тельства; дает обязательные предписания по устранению выявлен​ных нарушений; ограничивает и приостанавливает хозяйствен​ную и иную деятельность, выполняемую с нарушением природо​охранных требований; ведет учет объектов, загрязняющих при​родную среду; обеспечивает совместно с другими органами охрану морской среды и т.д.

Госкомэкология проводит беспрепятственные проверки орга​низаций и охраняемых территорий независимо от их ведомствен​ной принадлежности и формы собственности; дает обязательные предписания о прекращении финансирования работ, выполняе​мых с нарушением законодательства или условий лицензии; рассматривает дела об административных правонарушениях; запре​щает ввод в эксплуатацию объектов, строительство или рекон​струкция которых выполнены с нарушением экологических норм заключений государственной экологической экспертизы; останавливает и рассматривает российские и иностранные суда для проверки соблюдения требований природоохранительного законодательства и задерживает их в случае обнаруженных нарушений до решения вопроса о возмещении вреда, причиненного окружающей среде; запрещает ввоз, а также транзит экологически опасных грузов и т.п.

Должностные лица Госкомэкологии и ее территориальных ор​ганов имеют право при исполнении служебных обязанностей хра​нить, носить и применять служебное оружие и специальные сред​ства.

Решения Госкомэкологии, его территориальных органов обяза​тельны для органов исполнительной власти, физических и юриди​ческих лиц.

Государственный земельный комитет РФ (Роскомзем) осу​ществляет деятельность, имеющую прямое отношение к организа​ции использования и охраны земельных ресурсов страны. Его сфера деятельности – реализация государственной земельной по​литики в области рационального использования и охраны земель, сохранения и воспроизводства их плодородия, улучшения природ​ной среды; организация работ по приватизации земель; осущест​вление государственного контроля за использованием и охраной земель; организация и проведение работ по землеустройству; про​ведение государственной землеустроительной экспертизы; надзор за соблюдением юридическими и физическими лицами земельно​го законодательства.

Роскомзем осуществляет государственное регулирование и межотраслевую координацию в порученной ему сфере деятельнос​ти. Его инструкции и указания по вопросам регулирования зе​мельных отношении обязательны для землепользователей незави​симо от ведомственной подчиненности и формы собственности.

Государственный комитет РФ по рыболовству (Роскомрыбыловство) осуществляет государственное регулирование и межот​раслевую координацию в сфере сохранения и рационального ис​пользования рыб, других водных животных и растений.

Комитет регулирует использование в рыбохозяйственных водо​емах водных живых ресурсов, отнесенных к объектам федераль​ной собственности; устанавливает объемы допустимых уловов, контролирует работу служб капитанов рыбных портов и соблюде​ние безопасности мореплавания на рыболовных судах; ведет госу​дарственный учет рыб, других водных животных и растений; раз​рабатывает режимы рыболовства и промысла рыб; осуществляет охрану рыбных запасов; лицензирует рыболовный промысел. Он утверждает правила рыболовства, контролирует работы по искус​ственному воспроизводству рыбных запасов и т.п. Органы рыбо​охраны рассматривают дела о нарушениях правил рыболовства и охраны рыбных запасов и налагают на нарушителей администра​тивные взыскания.

Федеральная служба России по гидрометеорологии и монито​рингу окружающей среды (Росгидромет) – орган федеральной ис​полнительной власти, осуществляющий государственное управле​ние в области гидрометеорологического обеспечения экономики и обороны страны, мониторинга состояния и загрязнения окружаю​щей природной среды. В его систему входят территориальные ор​ганы управления, гидрометеостанции и посты, пункты наблюде​ния за загрязнением окружающей среды. Основные функции Росгидромета связаны с государственным контролем и надзором в по​рученной сфере деятельности.

Федеральная служба геодезии и картографии России осущест​вляет специальные исполнительные, разрешительные и надзор​ные функции в области картографического и топографо-геодезического обеспечения мониторинга окружающей среды, прово​дит экологическое картографирование и ведет кадастр природных ресурсов.

Государственный контроль и надзор

Основные понятия, используемые в данном аспекте, следую​щие.

Государственный экологический контроль – наблюдение за со​стоянием природной среды и ее изменениями под воздействием хозяйственной и иной деятельности, а также за соблюдением тре​бований природоохранительных правил и норм. По своей юриди​ческой природе – это административный контроль (надзор); его полномочия реализуются исполнительными органами (должност​ными лицами); эти полномочия носят административно-принуди​тельный характер.

Государственный контроль за геологическим состоянием, ра​циональным использованием и охраной недр возложен на Минис​терство природных ресурсов РФ.

Основные задачи контроля – обеспечение соблюдения всеми пользователями недр установленного порядка их использования,  законодательства о недрах и стандартов. Минприроды России со​здает отделы государственного экологического контроля в составе территориальных органов государственного управления государ​ственным фондом недр.

При осуществлении геологического контроля используются следующие полномочия: дача обязательных для пользователей не​драми и должностных лиц, ответственных за недропользование, указаний по устранению выявленных нарушений; приостановле​ние всех видов работ, проводимых с нарушениями законодатель​ства и стандартов; приостановление лицензий на недропользова​ние; внесение предложений о приостановлении, ограничении или прекращении права пользования недрами; рассмотрение дел об административных правонарушениях и т.п.

Государственная экологическая экспертиза – специфический вид экологического контроля, целевым назначением которого яв​ляется проверка соответствия хозяйственной и иной деятельности требованиям экологической безопасности. Экспертизе подлежат проекты государственных планов застройки (развития) городов и территорий, проекты комплексных схем использования и охраны земельных, водных, лесных и других природных ресурсов. 23 но​ября 1995 г. был принят Федеральный закон «Об экологической экспертизе».

Мониторинг – наблюдение, оценка и прогноз состояния окру​жающей среды в связи с хозяйственной деятельностью. Так, мони​торинг состояния и загрязнения атмосферы, поверхностных вод, морской среды, почв и т.п. возложен на Федеральную службу по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды.

Геодезический надзор осуществляет Федеральная служба гео​дезии и картографии.

Государственный контроль за состоянием, использованием, ох​раной, защитой лесного фонда и воспроизводством лесов Россий​ской Федерации осуществляется руководителями и специалиста​ми Федеральной службы лесного хозяйства, а также ее территори​альными органами. Порядок осуществления данного вида контро​ля определен Правительством РФ.

Должностными лицами Рослесхоза являются: главный госу​дарственный инспектор РФ (руководитель Службы), государст​венные инспектора РФ и субъектов Федерации, старшие государ​ственные инспектора (например, директор лесхоза, главный лес​ничий, лесничие). Они контролируют порядок и правила государ​ственного учета лесного фонда; соблюдение законодательства о лесопользовании и режиме охраны лесов; правил пожарной без​опасности в лесах и т.д. Государственные инспектора наделены существенными административными полномочиями. Так, они проверяют документы на право пользования участками лесного фонда; принимают меры по ограничению, приостановлению или запрещению хозяйственной и иной деятельности, а также по пре​кращению прав пользования лесоучастками и т.д.

Нормативно урегулирован порядок проведения некоторых иных видов контрольно-надзорной деятельности в области исполь​зования и охраны природных ресурсов. Так, Правительством РФ 16 июня 1997г. утверждено Положение об осуществлении государственного контроля за использованием и охраной водных объек​тов, являющегося функцией Минприродй России. Еще в 1993 г. было утверждено Положение о порядке осуществления государст​венного контроля за использованием и охраной земель в Россий​ской Федерации.

В его осуществлении существенна роль Государственного зе​мельного комитета, председатель которого является Главным го​сударственным инспектором по использованию и охране земель.

В порядке государственного контроля организуется проверка и экспертиза изменения качественного состояния земель; разраба​тываются предложения о консервации загрязненных земель; кон​тролируется использование земельных участков в соответствии с их целевым назначением; не допускается самовольное их занятие. При этом контролируется выполнение природоохранных мер при отводе земель под все виды хозяйственной деятельности.

Роскомзем вправе приостанавливать промышленное и граж​данское строительство, если оно осуществляется с нарушениями земельного законодательства. Его должностные лица рассматри​вают дела об административных лесонарушениях и налагают ад​министративные взыскания.

Функции государственного горного надзора в целях обеспече​ния соблюдения всеми пользователями недр, предупреждения и устранения вредного влияния деятельности по использованию недр на окружающую природную среду, а также охраны недр. 

Государственный геологический надзор осуществляется Госкомэкологией.

Государственный санитарно-эпидемиологический надзор осу​ществляется Министерством здравоохранения РФ. Его назначение, в частности, в контроле за выбросом и сбросом вредных ве​ществ и т.п.

Административная ответственность за правонарушения в об​ласти использования и охраны природных ресурсов предусмотре​на Кодексом Российской Федерации об административных право​нарушениях (ст. 50–87).

§ 6. Управление финансами

Организация управления финансами

Министерство финансов РФ (Минфин России) является феде​ральным органом исполнительной власти, обеспечивающим про​ведение единой финансовой, бюджетной, налоговой и валютной политики в РФ, а также координацию в этой сфере деятельности иных федеральных органов исполнительной власти. В основе его деятельности – Бюджетный кодекс РФ (СЗ РФ. 1998. № 31. Ст.3823).

В его задачи входит: развитие бюджетного федерализма; разра​ботка проекта федерального бюджета; осуществление государст​венного финансового контроля; участие в формировании и осу​ществлении единой политики цен; координация политики феде​ральных органов исполнительной власти по обеспечению своевре​менного поступления налогов и других обязательных платежей в федеральный бюджет.

Минфин России осуществляет государственный контроль за це​левым использованием средств федерального бюджета, за поступ​лением доходов от имущества, находящегося в федеральной собст​венности, за реализацией алмазного сырья РФ, за сделками с дра​гоценными материалами и драгоценными камнями. В его функ​ции также входит организация пробирного надзора; регистрация выпуска ценных бумаг; лицензирование деятельности страховых организаций и надзор за их деятельностью; установление порядка ведения бухгалтерского учета; участие в формировании Государст​венного фонда драгоценных материалов и драгоценных камней, приобретение этих материалов и камней для названного фонда; организация изготовления денежных знаков (денежных билетов и металлических монет) по заявкам Центрального банка России, а также орденов, медалей, знаков почтовой оплаты.

Минфин России призван обеспечивать устойчивость государст​венных финансов, осуществлять целевое финансирование общего​сударственных потребностей, разрабатывать меры по финансово​му и налоговому стимулированию предпринимательской деятель​ности, регулировать лотерейное дело, обеспечивать сохранность государственных фондов России, в том числе Алмазного фонда, и т.д. По заданиям правоохранительных органов он проводит доку​ментальные ревизии и проверки финансово-хозяйственной дея​тельности предприятий и организаций.

Полномочия Минфина России достаточно широки. Так, оно вправе запрашивать и получать от федеральных органов исполни​тельной власти и органов исполнительной власти субъектов Рос​сийской Федерации необходимые для осуществления его функций материалы и документы; получать от предприятий и организаций документы, необходимые для осуществления контроля за расходо​ванием средств, выделяемых из федерального бюджета; ограничи​вать, приостанавливать и прекращать финансирование из феде​рального бюджета при выявлении фактов нецелевого использова​ния выделяемых средств; взыскивать средства федерального бюд​жета, израсходованные не по целевому назначению, с наложением на виновных штрафа; давать обязательные для исполнения указа​ния по устранению выявленных нарушений финансовой дисцип​лины и т.д.

Нормативные правовые акты Минфина России обязательны на всей территории Российской Федерации.

В составе Минфина России действует Федеральное казначейст​во. Главное управление Федерального казначейства Минфина Рос​сии, подчиненные ему территориальные органы в субъектах РФ, а также в городах и районах составляют централизованную систему. Роль этих органов постоянно возрастает в сфере организации бюд​жетного и финансового исполнения федерального бюджета, рас​пределения доходов между федеральным бюджетом и бюджетами субъектов РФ, а также в сфере осуществления взаимных расчетов между ними. Федеральное казначейство призвано управлять дохо​дами и расходами федерального бюджета, непосредственно орга​низуя целевое движение денежных потоков и предотвращая «осе​дание» их в коммерческих кредитных учреждениях.

При Минфине России действует в качестве федерального уч​реждения Российская государственная пробирная палата (Про​бирная палата России).

Помимо Минфина России и Федерального казначейства в сфере финансов функционирует с определенными исполнительными функциями Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг (ФКЦБ). Она осуществляет функциональное регулирование и межотраслевую координацию в области рынка ценных бумаг, устанавливает обязательные требования к правилам деятельности с ценными бумагами, а также порядок лицензирования деятельнос​ти в этой области и осуществляет его, контролирует соблюдение законодательства о выпуске и размещении ценных бумаг. В своей деятельности она руководствуется Федеральным законом «О рынке ценных бумаг» от 22 апреля 1996 г.

Определенная роль в системе управления государственными финансами отводится также Государственному таможенному ко​митету РФ, поскольку осуществляемая им и его подразделения​ми (таможенными управлениями, таможнями и таможенными по​стами) деятельность обеспечивает поступление в государственную казну значительных финансовых средств. Поступление средств в бюджет является результатом выполнения таможенными органа​ми функций субъектов валютного и экспортного контроля. В по​рядке его осуществления таможенные органы вправе проверять финансово-хозяйственную деятельность лиц, перемещающих то​вары или транспортные средства через таможенную границу; кон​тролировать перемещение через таможенную границу валютных ценностей и валютные операции, связанные с перемещением това​ров и транспортных средств. Они также организуют и осуществля​ют взимание таможенных пошлин, взыскивают стоимость товаров и транспортных средств – объектов нарушения таможенных пра​вил и т.д.

Организация кредитного дела 

Банки – кредитные учреждения, имеющие исключительное право осуществлять привлечение вкладов, открытие счетов физи​ческих и юридических лиц, размещение этих средств в различных сферах жизни. Образуются они на основе любой формы собствен​ности (в том числе и с привлечением иностранного капитала) и осуществляют свою деятельность на коммерческой основе.

Организация и деятельность кредитных учреждений регламен​тируются Федеральным законом «О банках и банковской деятель​ности» от 3 февраля 1996 г. с изменениями и дополнениями, вне​сенными Федеральным законом от 31 июля 1998 г. («Российская газета». 1998. 7 авг.).

Банковскую систему страны представляют Центральный банк РФ (Банк России), Сберегательный банк, а также коммерческие банки различных видов и другие кредитные учреждения, имею​щие лицензии на осуществление отдельных банковских операций.

Банк России – главное кредитное учреждение страны, находя​щееся в федеральной собственности. Действует он на базе Феде​рального закона о нем от 26 апреля 1995 г. и осуществляет государственное денежно-кредитное и валютное регулирование. Экономи​чески он самостоятелен и свои расходы осуществляет за счет соб​ственных доходов.     

Его основные функции: регулирование денежного обращения; обеспечение устойчивости рубля; выпуск в обращение и изъятие из обращения денежных знаков (эмиссия); организация изготов​ления денежных знаков; покупка, продажа и хранение государст​венных ценных бумаг; покупка продажа иностранной валюты; установление курса рубля и т.п. 

Банк России выдает и отзывает лицензии на совершение бан​ковских операций, регистрирует уставы и ведет Книгу регистра​ции банков, устанавливает минимальный размер уставного капи​тала банков, осуществляет надзор за деятельностью кредитных учреждений.

Формально Банк России не зависит от исполнительной власти. Однако многие свои действия он осуществляет по поручению Пра​вительства РФ. Кроме того, Банк России наделен многими полно​мочиями, носящими административный характер. По Указу Пре​зидента РФ «О мерах по обеспечению государственного финансо​вого контроля в Российской Федерации» от 25 июля 1996 г. Банк России является одним из центральных звеньев системы такого контроля. Соответственно он назначает и осуществляет проверку банковских операций, вправе давать банкам обязательные для ис​полнения предписания об устранении нарушений законодательст​ва и установленных экономических нормативов. При неисполне​нии его предписаний Банк России предъявляет учредителям кре​дитных учреждений (коммерческим банкам) требования о прове​дении мер по финансовому оздоровлению банков, о их реорганиза​ции, о замене руководителей банков, о ликвидации банков. При этом возможно назначение временной администрации по управле​нию банком, взыскание денежных штрафов и отзыв лицензии.

Банк России возглавляется Председателем, назначаемым по представлению Президента РФ Государственной Думой. Он руко​водит коллегиальным Советом директоров банка.

Организация налогового дела

Налоги – основной источник формирования доходной части бюджета, в силу чего организации налогового дела уделяется существенное нормативно-правовое внимание. В этой сфере действуют: Закон «Об основах налоговой системы в Российской Федерации» от 27 декабря 1991 г.. Закон «О государственной налоговой службе РСФСР» от 21 марта 1991 г.. Закон «О федеральных органах налоговой полиции» от 24 июня 1993 г., утвержденное Указом Президента РФ «Положение о государственной налоговой службе Российской Федерации» от 31 декабря 1991 г., утверж​денное Правительством РФ 11 октября 1993 г. Положение об ор​ганах налоговой полиции. В последующие годы в названные правовые акты были внесены соответствующие изменения. Сейчас деятельность налоговых органов определяется Налоговым кодек​сом РФ (часть первая).

Государственная налоговая служба России в настоящее время  преобразована в федеральное Министерство по налогам и сборам РФ. Оно возглавляет единую централизованную систему исполни​тельных органов (государственных налоговых инспекций), обеспе​чивающую правильность и своевременность внесения в соответст​вующий бюджет налогов и других обязательных платежей, а также контроль за соблюдением налогового законодательства.    

Министерство и государственные налоговые инспекции в субъ​ектах Федерации и системе местного самоуправления наделены значительными полномочиями. В частности, в их функции входит контроль за изданием органами исполнительной власти норматив​ных актов, связанных с налогообложением, причем при несоответ​ствии их действующему законодательству они вправе ставить во​прос об отмене подобных актов. В их компетенции: проверка де​нежных документов в органах исполнительной власти, предпри​ятиях, учреждениях и организациях любой формы собственности, а также у граждан (включая иностранцев и лиц без гражданства); изъятие документов, свидетельствующих о сокрытии (занижении) прибыли (дохода) от налогообложения; приостановление опера​ций предприятий, учреждений, организаций и граждан в случае непредставления документов, необходимых для исчисления и уп​латы налогов; дача обязательных указаний об устранении выяв​ленных нарушений.

Министерство ведет также учет налогоплательщиков. 

Федеральная служба налоговой полиции (ФСПН России) и ее территориальные органы (управление, отделы) осуществляют функции предупреждения и пресечения налоговых преступлений и правонарушений, выявления и пресечения коррупции в налого​вых органах, а также обеспечения безопасности деятельности го​сударственных налоговых инспекций. Они проводят оперативно-розыскные мероприятия, проверяют заявления и иную информа​цию о налоговых правонарушениях; в пределах своей компетен​ции осуществляют производство по делам о налоговых правонару​шениях; имеют право производить административное задержа​ние, налагать административный арест на имущество юридичес​ких и физических лиц с последующей его реализацией при невы​полнении ими обязанностей по уплате налогов, налагать админи​стративные штрафы и т.д.

Государственный контроль и надзор

В сфере государственного управления финансами и кредитом важнейшее значение имеет государственный финансовый кон​троль за формированием государственных доходов и их рацио​нальным использованием. В целях улучшения взаимодействия и координации деятельности контрольных органов Президент РФ 25 июля 1996 г. издал Указ «О мерах по обеспечению государствен​ного финансового контроля в Российской Федерации». В соответ​ствии с Указом контроль за исполнением федерального бюджета и бюджета федеральных внебюджетных фондов, организацией де​нежного обращения, использования кредитных ресурсов, состоя​нием внутреннего и внешнего долга, государственных резервов, предоставлением финансовых и налоговых льгот и преимуществ был возложен на Счетную палату РФ, Центральный банк РФ, Мин​фин России (главное управление финансового казначейства), госналогслужбу, контрольно-ревизионные органы.

В современных условиях сложное финансовое положение стра​ны (низкая собираемость налогов, неплатежи, расточительность в использовании бюджетных средств и т.п.) обусловило дальней​шее усиление государственного контроля за соблюдением финан​совой дисциплины. Управленческая деятельность в этой сфере регламентирована Указом Президента РФ «О мерах по укрепле​нию финансовой дисциплины и исполнению бюджетного законо​дательства РФ» от 14 мая 1998 г. и постановлением Правитель​ства РФ «О мерах по укреплению финансовой дисциплины» от 12 мая 1998 г.

О контрольных функциях и полномочиях Минфина России, Банка России, налоговых органов уже шла речь. Сейчас следует особо выделить контрольные функции Федерального казначейства и некоторых других органов. 

Так, Федеральное казначейство: проводит проверку денежных документов в органах исполнительной власти, в банках, на предприятиях, в учреждениях и организациях любых форм собствен​ности, включая совместные предприятия. Оно вправе: получать от банков и других финансово-кредитных учреждений справки о со​стоянии счетов; требовать от руководителей и других должност​ных лиц проверяемых объектов устранения выявленных наруше​ний порядка исполнения федерального бюджета; приостанавливать операции по счетам предприятий, учреждений, банков в слу​чае непредставления (или отказа предъявить) бухгалтерских и финансовых документов; изымать документы, свидетельствующие о нарушении порядка исполнения федерального бюджета выдавать обязательные предписания о взыскании в бесспорном порядке средств, выделяемых из федерального бюджета и используемых не, по целевому назначению; налагать на банки и другие кредитные учреждения штрафы в случаях несвоевременного зачисления ими средств, поступающих в доход федерального бюджета; вносить в Банк России представления о лишении виновных лицензии на со​вершение банковских операций. Взыскание штрафов производит​ся органами Госналогслужбы.

Значительный объем контрольной работы проводит также Де​партамент государственного финансового контроля и аудита Мин​фина России. Он через главного контролера, контролеров-ревизо​ров и ревизоров контролирует соблюдение финансовой дисципли​ны и бюджетного законодательства федеральными органами ис​полнительной власти, предприятиями, учреждениями и организа​циями в форме документальных ревизий и проверок финансовой деятельности (например, проверки наличия денежных средств и денежных документов), организует аудиторский контроль. Долж​ностные лица Департамента при обнаружении нарушений вправе ставить вопрос об отстранении виновных от должностей с переда​чей дела следственным органам.

Специальным постоянно действующим органом государствен​ного финансового контроля в настоящее время является и Счетная палата РФ, образуемая Федеральным Собранием РФ и подотчет​ная только ему. Действует она на основе Федерального закона «О Счетной палате Российской Федерации» от 11 января 1995 г. Ее задачи: контроль за своевременным исполнением федерального бюджета, за законностью и своевременностью движения денеж​ных средств в Центральном банке РФ и других финансово-кре​дитных учреждениях, за функционированием банковской сис​темы.

По результатам проверок и ревизий Счетная палата направляет проверяемым органам и юридическим лицам представления для принятия мер по устранению выявленных нарушений, возмеще​нию причиненного государству ущерба и привлечению виновных должностных лиц к ответственности. Неоднократное или ненадле​жащее исполнение предписаний Счетной палаты может повлечь за собой приостановление всех видов финансовых, платежных и рас​четных операций (для этого требуется согласование с Государст​венной Думой).

Говоря о финансовом контроле, нельзя обойти молчанием и такую специальную его организационно-правовую форму, как Фе​деральная служба России по валютному и экспортному контролю (ВЭК России). Ее компетенция – регулирование и межотраслевая координация по вопросам, находящимся в ее ведении.

Главные задачи ВЭК России: проведение единой государствен​ной политики в области контроля и надзора за соблюдением зако​нодательства в сфере валютных, экспортно-импортных и иных внешнеэкономических операций; осуществление контроля за пол​нотой поступления средств в иностранной валюте по внешнеэконо​мическим операциям; контроль за эффективностью использова​ния кредитов в иностранной валюте и т.д.

ВЭК России проверяет финансовые документы, связанные с осуществлением экспорта и импорта товаров и услуг; вправе ста​вить вопрос о приостановлении внешнеэкономических операций, о лишении хозяйствующих субъектов лицензий; дает обязатель​ные для выполнения предписания об устранении выявленных в результате проверок нарушений и т.д.

В соответствии с Указом Президента РФ «О структуре феде​ральных органов исполнительной власти» от 30 апреля 1998 г. функции упраздненного Государственного комитета по обеспече​нию монополии на алкогольную продукцию переданы Министер​ству по налогам и сборам РФ. Соответственно оно осуществляет государственный контроль в области производства и оборота эти​лового спирта и алкогольной продукции, виноматериалов и полу​фабрикатов; за соблюдением порядка декларирования в регули​руемой сфере (анализ деклараций); за объемами производства, хранения и реализации этилового спирта, а также проводит лицен​зирование в названной сфере. К его административным полномо​чиям относится приостановление лицензий; запрещение или при​остановление реализации этилового спирта и алкогольной продук​ции при нарушении стандартов, технических условий по их без​опасности и качеству; осмотр производственных помещений неза​висимо от их подчиненности и формы собственности. Фактически Министерство осуществляет специализированный финансовый контроль в этой сфере своей деятельности, руководствуясь при этом Федеральным законом «О государственном регулировании производства и оборота этилового спирта и алкогольной продук​ции» от 22 ноября 1995 г. В его структуре образовано Управление по обеспечению государственной монополии на алкогольную про​дукцию и налоговых поступлений в этой сфере.

Наличие многочисленных и серьезных нарушений бюджетной и налоговой дисциплины явились причиной образования экстраор​динарного органа при Президенте РФ. Имеется в виду Временная чрезвычайная комиссия, образованная 11 октября 1996 г. Ее реше​ния оформляются указами и распоряжениями Президента, а также актами Правительства РФ. ВЧК по результатам проверок привле​кает руководителей федеральных органов исполнительной власти, а также органов исполнительной власти субъектов Федерации, руководителей государственных предприятий и учреждений.

Действующее законодательство предусматривает администра​тивную ответственность за отдельные виды финансовых правона​рушений (например, ст. 153–154, 1561 КоАП).

§ 7. Управление торговлей

Торговля – основной товаропроводящий канал, в наибольшей степени подверженный воздействию перехода к рыночным отно​шениям. Государственный сектор практически вытеснен различ​ными видами коммерческой, кооперативной и частной торговли, торгово-посреднической деятельностью. 

Государство и в этих условиях стремится сохранить свое регу​лирующее воздействие на развитие торговой системы прежде всего в рамках установления правовых основ единого рынка. Вместе с тем формируется специализированная система государственного управления в этой сфере.

Организация управления торговлей

Министерство торговли РФ (Минторг России) – федераль​ный орган исполнительной власти, проводящий государственную политику в сфере торговли и общественного питания, направлен​ную на удовлетворение потребностей населения в товарах массово​го потребления и торговых услугах, организацию торгового обслу​живания в соответствии с современными требованиями, защиту прав и интересов покупателей.

Соответственно в функции министерства входят: разработка и реализация государственной политики торговли и общественного питания; координация работы по защите потребительского рынка от некачественных отечественных и импортных товаров; органи​зация конкурсного размещения заказов на поставку товаров на​родного потребления; организация федеральных ярмарок по опто​вой продаже товаров народного потребления; поддержка деятель​ности товарных бирж; определение технологических требований к услугам розничной торговли и производству продукции общест​венного питания для внутреннего потребительского рынка; орга​низация государственного контроля за качеством товаров и защи​той прав потребителей и т.д.

Следует учитывать, что основные функции в области организа​ции внутренней торговли отнесены к компетенции органов испол​нительной власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления (развитие розничной, фирменной и оп​товой торговли, управление подведомственными торговыми пред​приятиями и т.д.).

Государственный контроль и надзор

Государственный контроль за соблюдением норм и правил тор​говли и общественного питания, порядка и дисциплины цен, за качеством и безопасностью товаров народного потребления в орга​низациях промышленности, торговли и общественного питания непосредственно осуществляет Государственная инспекция по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей (Госторгинспекция), входящая в систему Министерства торговли.

В ее задачи входит искоренение злоупотреблений в торговле и общественном питании, недопущение на потребительский рынок недоброкачественных товаров. Объектами контроля являются все организации и предприятия торговли и общественного питания независимо от форм собственности и ведомственной принадлеж​ности, а также граждане, реализующие и производящие товары или услуги.

Госторгинспекция состоит из Департамента и территориаль​ных управлений в субъектах РФ. Главный государственный ин​спектор по торговле – глава Департамента – назначается Прави​тельством РФ.

Департамент Госторгинспекции организует работу и контроли​рует деятельность территориальных инспекций; вносит предложения о снятии с производства товаров, опасных для здоровья и жизни; производит контрольные закупки; проверяет документацию торговых организаций; дает обязательные для них предписания об устранении выявленных нарушений, о снятии с реализации товаров, о приостановлении приемки товаров, о наложении на виновных штрафных санкций. Аналогичны функции и полномочия территориальных инспекций, которые также контролируют соблюдение порядка применения цен, стандартов по качеству товаров, решают жалобы покупателей, причем их решения обязательны для продавцов. В своей деятельности органы Госторгинспекции руководствуются также Федеральным законом «О защите прав по​требителей» (СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 140).

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. Какова современная система управления отраслями промышленно​го производства?

2. В чем состоят основные функции управления агропромышленным комплексом?

3. Какие особенности характерны для действующей системы управле​ния транспортным комплексом?

4. Как можно различить функции управления природопользованием и охраной природных ресурсов?

5. Из каких элементов слагается система управления финансовой де​ятельностью?

Глава 23. ОРГАНИЗАЦИЯ УПРАВЛЕНИЯ СОЦИАЛЬНО-КУЛЬТУРНОЙ СФЕРОЙ

§ 1. Управление образованием

Система образования – общего (начальные, средние школы, гимназии, лицеи), начального профессионального (училища и т.п.), среднего специального (техникумы, колледжи и т.п.) и высшего профессионального (университеты, академии, институ​ты) – развивается под регулирующим воздействием Министерст​ва общего и профессионального образования РФ (Минобразование России). Оно, однако, не является единственным органом испол​нительной власти, действующим в данной сфере. 

Учебные заведения различного профиля могут быть подведом​ственны иным федеральным органам исполнительной власти. Это особенно заметно в сфере деятельности министерств обороны, внутренних дел, здравоохранения и ряда служб (например, нало​говой, таможенной и т.д.). В этих условиях возрастает координи​рующая роль Минобразования.

Министерство общего и профессионального образования – фе​деральный орган исполнительной власти, проводящий государст​венную политику в образовательной сфере и координирующий в этой сфере деятельность иных органов исполнительной власти. Он осуществляет государственное управление общим и профессио​нальным образованием во всех его формах путем регулирования, а также руководства непосредственно находящимися в его ведении наиболее крупными и имеющими общефедеральное значение обра​зовательными учреждениями. В его функции входит также общее руководство научной деятельностью вузов.

Министерство в своей деятельности руководствуется Федераль​ным законом «Об образовании» от 13 января 1996 г.

Минобразование в пределах своей компетенции принимает меры по реализации концепции образования; контролирует дея​тельность федеральных органов исполнительной власти и таких же органов субъектов РФ, а также органов местного самоуправле​ния в этой области; разрабатывает типовые положения об образо​вательных учреждениях; реализует кадровую политику в сфере образования и научной деятельности; определяет перечень профес​сий и специальностей, по которым ведется профессиональная под​готовка; определяет порядок такой подготовки; устанавливает правила приема в государственные образовательные учреждения; разрабатывает государственные образовательные стандарты; ут​верждает положения о государственной аттестации выпускников образовательных учреждений; устанавливает порядок лицензиро​вания, аттестации и государственной аккредитации таких учреж​дений и т.д.

К его ведению отнесено также общее руководство в сфере под​готовки научно-педагогических кадров. В настоящее время в структуре Минобразования функционирует Высшая аттестацион​ная комиссия (ВАК), призванная обеспечивать проведение единой политики в области подготовки и аттестации научных и научно-пе​дагогических работников высшей квалификации.

Минобразование создает, реорганизует и ликвидирует подве​домственные ему учреждения, устанавливает для них контрольные цифры ежегодного приема обучающихся. В отношении неподведомственных образовательных учреждений, включая негосударственные и частные, оно осуществляет общее регулирование! (например, по вопросам методического характера), а также кон​троль за соблюдением ими законодательства об образовании.

Нормативные правовые акты Минобразования обязательны для исполнения для всех органов, в ведении которых находятся образовательные учреждения. Ему предоставлено право инспекти​ровать все виды таких учреждений независимо от их ведомствен​ной подчиненности и характера (например, частные).

Органы исполнительной власти субъектов РФ осуществляют примерно такие же функции и полномочия в отношении подведом​ственных им образовательных учреждений.

Образовательные учреждения

Все они осуществляют образовательный процесс в его различ​ных формах (очное, вечернее, заочное, экстернат), руководствуясь утверждаемыми Правительством РФ типовыми положениями. Так, действуют такого рода положения об образовательных учреж​дениях дошкольного типа, о начальных, основных (девятилетних) и средних учреждениях, о вечернем образовательном учреждении, о высшем и послевузовском образовании и т.д.

Образовательные учреждения проходят лицензирование, т.е. получают в соответствующем органе управления образованием разрешение на осуществление образовательной деятельности. Кроме того, установлен порядок государственной аккредитации учреждений, суть которой в подтверждении соответствия данного учреждения требованиям законодательства об образовании, что дает ему право на приобретение государственного статуса. В част​ности, учреждение после аккредитации вправе выдавать своим вы​пускникам официальные государственные аттестаты и дипломы. Это право закрепляется выдачей государственного свидетельства, действующего в течение пяти лет. Одновременно принимается устав учреждения.

В течение этого срока образовательное учреждение проходит аттестацию, целью которой является установление соответствия его деятельности требованиям, вытекающим из лицензии и свиде​тельства об аккредитации, а также образовательным стандартам. По результатам аттестации учреждение может лишиться государ​ственной аккредитации. Например, это возможно при обнаруже​нии несоответствия его деятельности государственному образова​тельному стандарту, устанавливающему качественные характеристики подготовки по той или иной специальности независимо от формы образования (образовательная программа).

Контроль за правомерностью деятельности аккредитованных образовательных учреждений осуществляется Государственной аттестационной службой Минобразования. При обнаружении не​соответствия образования государственному стандарту служба направляет учреждению рекламацию. Если в течение двух лет пос​ледует повторная рекламация, образовательное учреждение лиша​ется аккредитации.

Минобразование вправе лишить образовательное учреждение лицензии в случае нарушения им условий деятельности.

Управление внутренними делами образовательных учрежде​ний организуется в зависимости от их типа. Так, средние учебные заведения управляются советами, педагогическими советами, со​ветами попечителей – выборными органами, возглавляемыми ру​ководителями – заведующими, директорами. Порядок выборов и полномочия органов определяются их уставами.

Управление высшими учебными заведениями строится на сле​дующих основах. Ученый совет является органом общего руковод​ства, выборы в состав которого проводятся общим собранием педа​гогического коллектива путем тайного голосования.

Возглавляет вуз ректор, избираемый на срок до пяти лет. Итоги выборов подлежат утверждению со стороны органа управления об​разованием, которому данный вуз подведомствен.

Структурные подразделения вуза – факультеты, отделения. Они возглавляются деканами, избираемыми ученым советом. Ка​федра – основное научно-педагогическое подразделение вуза. За​ведующие кафедрами также избираются ученым советом.

Функции Минобразования в области аттестации научных и на​учно-педагогических кадров распространяются на всю систему вузов и научно-исследовательских учреждений. Суть их состоит в обеспечении единства требований в сфере подготовки научных кадров высшей квалификации и в осуществлении государственно​го контроля в этой области.

В вузах и научно-исследовательских учреждениях образуются специализированные диссертационные советы по защите доктор​ских и кандидатских диссертаций. Их создает Высшая аттеста​ционная комиссия. Она же утверждает персональный состав со​ветов и предметы их деятельности (перечни научных специаль​ностей).

ВАК присуждает ученую степень доктора наук на основании ходатайства диссертационного совета, на заседании которого в ре​зультате тайного голосования была положительно оценена пуб​лично защищенная докторская диссертация. ВАК проводит науч​ную экспертизу докторских диссертаций, причем имеет право от​казать в присуждении искомой ученой степени.

Результаты публичной защиты диссертаций на соискание уче​ной степени кандидата наук вступают в силу с момента принятия специализированным советом соответствующего решения и не нуждаются в их подтверждении со стороны ВАК. Но аттестацион​ная комиссия вправе проводить выборочные проверки диссертаци​онных дел.

ВАК также присваивает по представлению ученых советов вузов и научно-исследовательских учреждений ученое звание про​фессора.

Ученое звание доцента, старшего научного сотрудника и др. присваивается на основании решения ученого совета руководите​лем соответствующего учреждения.

§ 2. Управление в области науки

Научная деятельность проявляется в различных организацион​ных формах: фундаментальная, ведомственная, вузовская. Ее го​сударственное регулирование осуществляется на основе Федераль​ного закона «О науке и государственной научно-технической поли​тике» от 23 августа 1996 г.

Министерство науки и технологий РФ (Миннауки России) является федеральным органом исполнительной власти, проводя​щим государственную политику и осуществляющим управление в сфере науки и технологий гражданского назначения.

Миннауки: определяет приоритетные направления развития науки и техники; организует работы в области разрешения важ​нейших научно-технических проблем; осуществляет межотрасле​вую и межрегиональную координацию при формировании государственной научно-технической политики; утверждает номен​клатуру специальностей научных работников; координирует рабо​ты по формированию и использованию государственной системы научно-технической информации; готовит предложения о при​своении научным организациям статуса государственных науч​ных центров и т.д.

Миннауки также осуществляет государственную аккредита​цию научных организаций по представлению органов исполни​тельной власти. Российской академии наук и отраслевых акаде​мий наук. При осуществлении своих функций министерство взаи​модействует с Российской академией наук, отраслевыми акаде​миями, другими научными сообществами.

Определенную роль в регулировании отношений в сфере науч​ной деятельности играет Российское агентство по патентам и то​варным знакам (Роспатент). На него возложены исполнительные, контрольные, разрешительные и регулирующие функции приме​нительно к государственной регистрации и охране прав на изобре​тения. Агентство рассматривает заявки о выдаче патентов и свиде​тельств, проводит их экспертизу, осуществляет государственную регистрацию и выдает охранные документы. Патент является офи​циальным документом, свидетельствующим об исключительном праве его владельца на использование зарегистрированного изо​бретения. На основе лицензии возможна передача такого права физическим и юридическим лицам.

Научные организации

Научная организация – юридическое лицо независимо от ор​ганизационно-правовой формы и формы собственности, а также общественное объединение научных работников, осуществляющее в качестве основной научную или научно-техническую деятель​ность и подготовку научных работников. Это научно-исследова​тельские организации; научные организации вузов; опытно-кон​структорские, проектно-конструкторские, проектно-технологические организации. Учреждаются они на основе государственной аккредитации и выдачи соответствующих свидетельств.

Управление научными организациями осуществляется на базе сочетания государственного регулирования и самоуправления, т.е. в пределах, не нарушающих свободу научного творчества. При учреждении научных организаций утверждаются их уставы. Руководители государственных научных организаций назначаются либо избираются в соответствии с их уставами. Органы исполни​тельной власти, учреждающие их, осуществляют контроль за эф​фективным использованием ими государственного имущества.

Центральное место в системе научных организаций принадле​жит Российской академии наук (РАН). Она является высшим на​учным учреждением России и представляет собой общероссийскую самоуправляемую организацию, действующую на основе рос​сийского законодательства и собственного устава.

РАН объединяет действительных членов (академиков) и чле​нов-корреспондентов академии, а также других научных сотруд​ников академических учреждений (институты, лаборатории и т.д.). Все имущество, используемое РАН, передано в ее собствен​ность.

РАН действует на основе устава, утвержденного общим собра​нием академии – ее высшим органом, решающим все основные вопросы ее деятельности. В период между общими собраниями действует в качестве исполнительного органа Президиум РАН в составе президента и вице-президентов, главного ученого секрета​ря, академиков – секретарей отделений, избираемых отделения​ми и утверждаемых общим собранием.

Отделения РАН – творческие и организационные центры, объ​единяющие членов академии по одной или нескольким специаль​ностям по соответствующему направлению деятельности. Напри​мер, отделение философии и права. В составе отделений действуют научно-исследовательские институты. Например, Институт госу​дарства и права.

РАН имеет свои региональные отделения. Например, Ураль​ское, Сибирское, Дальневосточное.

РАН и ее отделения и филиалы, институты обеспечивают иссле​дования по основным направлениям фундаментальной науки, а также научные исследования прикладного характера.

В стране существует немало отраслевых академий наук. Напри​мер, Российская академия архитектуры, Российская академия ме​дицинских наук и т.д. Это либо государственные научные учреж​дения, действующие в системе соответствующих федеральных ор​ганов исполнительной власти, либо самоуправляемые научные со​общества, не финансируемые государством. Например, Россий​ская академия естественных наук (РАЕН).

Следует иметь в виду, что академиями сейчас называются мно​гие высшие учебные заведения. Например, Московская государст​венная юридическая академия.

Отраслевая (ведомственная) наука сосредоточена в научно-ис​следовательских учреждениях системы соответствующих минис​терств, государственных комитетов и иных органов исполнитель​ной власти РФ и ее субъектов. В основном в них проводятся исследования по прикладным направлениям науки, что не исключает и фундаментальные научные работы. Руководство ими осуществляется по линии названных ранее государственных органов преиму​щественно на госбюджетной основе. Например, Всероссийский на​учно-исследовательский институт глазных болезней, подведомст​венный Министерству здравоохранения РФ, Всероссийский науч​но-исследовательский институт МВД РФ и т.д.

Вузовская наука – проявление эффективного использования научного потенциала вузов параллельно с решением образователь​ных и воспитательных задач. Государственная и финансовая дис​циплина при проведении научных исследований обеспечивается руководителями вузов. Исполнители: профессорско-преподавательский состав, докторанты, аспиранты, стажеры. К научной ра​боте привлекаются студенты.

В последние годы появилась новая форма научных организа​ций – государственные научные центры. Они создаются на базе существующих академических, ведомственных и вузовских науч​ных коллективов в интересах сохранения и развития ведущих на​учных школ мирового уровня. Создаются также федеральные на​учно-производственные центры (связь науки и оборонного произ​водства).

§ 3. Управление в области культуры

Управление в области культуры предполагает государственное регулирование в сфере сохранения, создания, распространения и освоения культурных ценностей, правовое обеспечение культур​ной деятельности. Соответственно правовая регламентация в том или ином объеме распространяется на книгоиздание и библиотеч​ное дело, телевидение и радиовещание, кинематографию, различ​ные виды искусства.

Главное при этом заключается в том, чтобы государственно-уп​равленческая деятельность создавала условия для свободного раз​вития культурной деятельности, для ее стимулирования и, конеч​но, для ее защиты от проникновения в сферу культуры чуждых общественной нравственности веяний.

Культура – многозначное социальное явление, относящееся к сфере духовной жизни. Это учитывается при построении системы государственного управления, что находит свое выражение в функционировании нескольких отраслевых систем.

Наиболее масштабна деятельность Министерства культуры РФ (Минкультуры России) – федерального органа исполнительной власти, проводящего государственную политику в порученной, ему сфере.

Данную сферу в ее собственном смысле составляют учреждения театрального и художественного искусства, библиотеки, музеи и т.п.

Минкультуры призвано создавать условия для сохранения и развития культуры всех народов Российской Федерации; обеспе​чивать охрану историко-культурного наследия и государственный учет его объектов; контролировать соблюдение установленного по​рядка использования этих объектов; осуществлять контроль за вы​возом и ввозом культурных ценностей.

В непосредственном ведении Минкультуры находятся объекты федерального значения, статус которых определяется Правитель​ством РФ. Это, например. Государственный историко-культурный музей-заповедник «Московский Кремль».

При Минкультуре образована Государственная комиссия по реституции культурных ценностей, участвующая в урегулирова​нии взаимных претензий России и иных государств по возвраще​нию культурных объектов, захваченных во время войны.

Минкультуры осуществляет государственный надзор за соблю​дением законодательства об охране культурного наследия; приоб​ретает произведения изобразительного, прикладного и музыкаль​ного искусства, драматургии; проводит смотры, конкурсы, фести​вали, организует выставки, музейный и библиотечный обмен; ру​ководит библиотечным делом; лицензирует музейную деятель​ность.

Государственный комитет РФ по печати (Роскомпечатъ) ре​ализует государственную политику в области периодической печа​ти, книгоиздания, полиграфии и книгораспространения.

В ведении комитета находятся государственные издательства, полиграфические предприятия и предприятия оптовой книжной торговли.

Центральной задачей Роскомпечати является защита свободы слова и независимости прессы; создание условий организации и функционирования федеральных, межрегиональных, региональ​ных и местных издательств, газет и журналов; лицензирование издательской и полиграфической деятельности; регистрация пе​риодических изданий; контроль за соблюдением законодательства о средствах массовой информации. Лицензирование и контроль осуществляют также территориальные органы Роскомпечати.

При нарушении действующего законодательства учредителям или редакциям изданий периодической печати вносятся письменные предупреждения. Возможно обращение в суд на предмет при​знания недействительными свидетельств о регистрации изданий и аннулирования лицензий на осуществление издательской и поли​графической деятельности.

Государственный комитет РФ по кинематографии (Госкино России) осуществляет государственное регулирование и межот​раслевую координацию деятельности по вопросам разработки и осуществления государственной политики в области кинемато​графии.

Госкино разрабатывает и реализует федеральные программы в порученной ему сфере деятельности, в частности, по совершенст​вованию кинообслуживания населения; оказывает финансовую поддержку производству и прокату отечественных кино-, видео​фильмов; координирует деятельность кинорынков; контролирует соблюдение законодательства по вопросам своей компетенции.

Им осуществляется государственная регистрация художест​венных, документальных, научно-популярных, учебных, мульти​пликационных кино- и видеофильмов для публичной коммерчес​кой и некоммерческой демонстрации. Киновидеообслуживание осуществляется на основе лицензий.

Значительное внимание Госкино и его территориальные орга​ны уделяют в настоящее время борьбе с видеопиратством.

Нормативные акты Госкино обязательны для всех органов и организаций кинематографии независимо от их ведомственной подчиненности и формы собственности.

Федеральная служба России по телевидению и радиовещанию (ФСТР) обеспечивает реализацию государственной политики в об​ласти телевидения и радиовещания и осуществляет контроль за техническим качеством вещания.

ФСТР осуществляет меры по развитию, эксплуатации, стандар​тизации технической базы телевидения и радиовещания; реги​стрирует и лицензирует государственные (например, РТР) и него​сударственные (например, НТВ) телерадиовещательные организа​ции; координирует деятельность общероссийских и региональных телерадиоорганизаций; руководит подведомственными организа​циями; контролирует соблюдение всеми организациями требова​ний, предусмотренных лицензиями. При ФСТР действует Госу​дарственная техническая инспекция по телерадиовещанию.

Судебная палата по информационным спорам при Президенте РФ рассматривает возникающие в сфере телевидения, радиовеща​ния, а также печати дела, связанные с нарушением общественной нравственности, с посягательствами на свободу слова.

§ 4. Управление в области труда и социального развития    

Министерство труда и социального развития РФ (Минтруд России) – федеральный орган исполнительной власти, в задачи которого входит проведение государственной политики и осуществление управления в области труда, занятости и социальной защи​ты населения. Он координирует по этим вопросам деятельность органов исполнительной власти РФ и ее субъектов.

Минтруд организует деятельность федеральной службы заня​тости, службы по урегулированию коллективных трудовых спо​ров; осуществляет государственный надзор за соблюдением зако​нодательства о труде и его охране; осуществляет мероприятия по преодолению безработицы; участвует в решении комплексных проблем социального развития, народонаселения, социального страхования, систем оплаты труда, пенсионного обеспечения, со​циальной защиты семьи и т.д.

Минтруд участвует в разработке законодательства о минималь​ных размерах оплаты труда, пенсий, пособий, стипендий, ком​пенсационных выплат, по защите доходов населения от инф​ляции.

В области охраны труда функции осуществляет Федеральная инспекция труда, действующая в структуре Минтруда. Нормы и правила, утверждаемые Минтрудом по этим вопросам, обязатель​ны для исполнения на всей территории РФ всеми организациями независимо от сферы хозяйственной деятельности, формы собст​венности и ведомственной подчиненности. Должностные лица, осуществляющие государственный надзор, вправе давать обяза​тельные для исполнения предписания по устранению нарушений законодательства о труде и его охране, приостанавливать эксплуа​тацию производственного оборудования и деятельность производ​ственных подразделений, налагать административные штрафы. Административная ответственность за правонарушения преду​смотрена ст. 41, 41'– 414 КоАП РФ. Если производственная дея​тельность связана с опасностью для жизни и здоровья работников, она может быть приостановлена. Такое решение органов надзора обжалуется в судебном порядке.

Минтруд обеспечивает социальную защиту граждан, постра​давших в результате радиационных катастроф, а также их ликви​даторов.

К его компетенции отнесено создание сети комплексных и спе​циализированных государственных и муниципальных социаль​ных служб по социальной поддержке, оказанию социально-бытовых, социально-медицинских, социально-правовых, психолого-педагогических услуг.

Совместно с Пенсионным фондом РФ Минтруд обеспечивает назначение, перерасчет, выплату и доставку государственных пен​сий, контролирует расходование средств на пенсионное обеспече​ние. Минтруд также реализует государственную политику соци​ального обеспечения и защиты прав инвалидов.

В структуре Минтруда действует Федеральная государствен​ная служба занятости. В ее функции входит: анализ спроса и предложений на рабочую силу; учет свободных рабочих мест и граждан, нуждающихся в трудоустройстве; организация профес​сиональной подготовки и переподготовки граждан в своих учеб​ных центрах; регистрация безработных; выдача пособий по без​работице и т.д.

Минтруд управляет средствами Государственного фонда заня​тости населения.

Территориальными органами Минтруда являются департамен​ты службы занятости, действующие на территории субъектов РФ.

Федеральная миграционная служба России (ФМС России) воз​главляет систему государственного управления миграционными процессами (территориальным перемещением граждан). Практи​чески речь идет о беженцах и вынужденных переселенцах.

Под беженцами понимаются лица, не являющиеся гражданами России, надеющиеся найти убежище в РФ из-за опасений стать на своей родине жертвой преследований по различным причинам (ра​совым, политическим и т.п.).

Вынужденный переселенец – российский гражданин, став​ший жертвой насилия или преследования по месту своего постоян​ного проживания (например, русское население Чечни).

Служба занятости обеспечивает защиту прав и интересов миг​рантов, создает условия для их приема и размещения. В местах наибольшего скопления беженцев и вынужденных переселенцев создаются центры их временного размещения, являющиеся госу​дарственными учреждениями. В них происходит регистрация вы​нужденных переселенцев и членов их семей. Оперативную работу проводят территориальные органы миграционной службы.

§ 5. Управление здравоохранением

Охрана здоровья людей – сфера государственно-управленчес​кой деятельности в этой области.

Министерство здравоохранения РФ (Минздрав России) проводит государственную политику и осуществляет управление в этой сфере.

Его систему составляют территориальные органы, государственные учреждения здравоохранения (лечебно-профилактичес​кие, научно-исследовательские, образовательные, фармацевти​ческие, судебно-медицинские, санаторно-курортные), а также ор​ганы санитарно-эпидемиологической службы.

Основные функции Минздрава: разработка основ государствен​ной политики в области здравоохранения; организация оказания медицинской помощи населению; осуществление государственно​го санитарно-эпидемиологического надзора; координация работы медицинских учреждений различного подчинения и форм собст​венности (например, частная медицина); разработка нормативов и стандартов медицинской помощи, фармацевтической деятельнос​ти и т.п. и контроль за их соблюдением, охрана здоровья матери и ребенка.

При этом обеспечивается профилактика заболеваний, санитарно-эпидемиологическое благополучие населения, медицинское страхование, внедрение достижений науки и техники в медицин​скую практику.

При Минздраве действует Федеральное управление медико-биологических и экстремальных проблем, функции которого в ос​новном связаны с медико-санитарным обеспечением работников отраслей производства с особо опасными условиями труда.

Минздрав лицензирует деятельность по производству, хране​нию и реализации лекарственных средств и изделий медицинского назначения, выдает разрешения на применение новых методов диагностики и профилактики заболеваний, на применение новых медицинских технологий; организует работу по диспансеризации и медицинской реабилитации алкоголиков и наркоманов.

Многие медицинские учреждения находятся в ином ведомст​венном подчинении (например, военная, транспортная медицина). Минздрав координирует их деятельность, причем его указания и инструкции по вопросам диагностики, профилактики и лечения, а также фармацевтической деятельности обязательны для всех ме​дицинских учреждений и предприятий независимо от их ведомст​венной подчиненности и формы собственности.

К деятельности в области здравоохранения примыкает органи​зация физической культуры и спорта, входящая в компетенцию Государственного комитета РФ по физической культуре и туризму (ГКФТ России). Он, в частности, разрабатывает и реализует государственные программы по оздоровлению населения средства​ми физической культуры и туризма, по развитию курортного ком​плекса, по координации физкультурно-спортивной работы среди инвалидов, контролирует состояние использования и охраны при​родных ресурсов лечебного характера.

Санитарно-эпидемиологический надзор

В сфере здравоохранения действует специальная надзорная служба, представленная Департаментом государственного сани​тарно-эпидемиологического надзора Минздрава России.

Основные функции этой службы связаны с обеспечением сани​тарно-эпидемиологического благополучия населения. В этих целях служба разрабатывает и утверждает правила, нормы и гиги​енические нормативы; осуществляет надзор за соблюдением сани​тарного законодательства; проводит санитарно-гигиеническую экспертизу строящихся и эксплуатируемых предприятий и дру​гих объектов; устанавливает нормы гигиенической и эпидемиоло​гической безопасности продовольственного сырья, пищевых про​дуктов и питьевой воды, товаров народного потребления, объектов природной среды (атмосферы, вод, почвы) и т.д.

В настоящее время в порядке надзора осуществляются меро​приятия по предупреждению распространения ВИЧ-инфекции, наркотических и психотропных средств, незаконного использова​ния этилового спирта, а также по обеспечению помощи населению в условиях стихийных бедствий и других чрезвычайных ситуа​ций. Для этого действует Всероссийская служба медицинских ка​тастроф.

Департамент надзора возглавляет Главный государственный санитарный врач. Он и другие должностные лица, осуществляю​щие санитарно-эпидемиологический надзор, наделены значи​тельными полномочиями административного характера. Так, они вправе изымать образцы (пробы) материалов, веществ, пи​щевых продуктов для проведения гигиенической экспертизы; приостанавливать или прекращать работы по строительству, эксплуатацию действующих предприятий и транспортных средств; временно отстранять от работы носителей инфекционных заболеваний; применять меры административной ответствен​ности к нарушителям санитарно-гигиенических правил (ст. 42– 45 КоАП) и т.д.

Решения органов надзора, принятые в рамках их компетенции, обязательны на всей территории РФ.

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В каких организационных формах осуществляется государственное управление высшей школой?

2. Что характерно для организации управления в области науки?

3. Как осуществляется управление средствами массовой информации?

4. Каковы основные задачи органов исполнительной власти в сфере труда и социального развития?

5. Что вы знаете о государственном надзоре в сфере здравоохранения?

Глава 24. ОРГАНИЗАЦИЯ УПРАВЛЕНИЯ  АДМИНИСТРАТИВНО-ПОЛИТИЧЕСКОЙ СФЕРОЙ

§ 1. Управление в области обороны

В этой области отношения, связанные с обеспечением прежде всего военных мер по защите государства, его территории и суве​ренитета, а также населения от возможного вооруженного нападе​ния, регламентированы Федеральными законами «Об обороне» от 31 мая 1996 г. и «О воинской обязанности и военной службе» от 28 марта 1998 г. (СЗ РФ. 1998. № 18. Ст. 1464).

Основу оборонной системы страны составляют ее Вооруженные Силы.

Президент РФ является Верховным Главнокомандующим Во​оруженными Силами РФ. Он в случае агрессии против РФ или ее непосредственной угрозы вводит на территории государства или в отдельных ее местностях военное положение. Об этом он незамед​лительно сообщает Федеральному Собранию. Президент также на​значает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил, формирует и возглавляет Совет Безопасности РФ, утверждает военную доктрину страны, а также уставы Вооруженных Сил РФ (например, дисциплинарный, внутренней службы), объявляет призывы граждан на военную службу.

Систему военного управления и непосредственного руководства Вооруженными Силами возглавляет Министерство обороны РФ.

Оно несет ответственность за развитие и состояние Вооруженных Сил, их боеготовность, состояние воинской дисциплины.

Вооруженные Силы страны, находящиеся в ведении Миноборо​ны, составляют ракетные войска стратегического назначения, военно-воздушные силы, военно-морской флот и сухопутные войс​ка. Кроме того, определенные функции оборонного характера осу​ществляются военными формированиями специального назначе​ния, находящимися в непосредственном ведении иных федераль​ных органов исполнительной власти. Это пограничные войска Фе​деральной пограничной службы; внутренние войска МВД; желез​нодорожные войска Федеральной службы железнодорожных войск; войска Министерства по делам гражданской обороны, чрез​вычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бед​ствий; войска Федерального агентства правительственной связи и информации при Президенте РФ. Координация деятельности всех формирований воинского типа возложена на Генеральный штаб Вооруженных Сил РФ.

Минобороны России участвует в разработке военной доктрины; разрабатывает концепцию строительства Вооруженных Сил и ко​ординирует по вопросам обороны деятельность других видов войск; финансирует выполняемые в целях обороны работы; высту​пает заказчиком производства вооружения и военной техники (го​сударственный оборонный заказ); разрабатывает федеральную программу вооружения; обеспечивает мобилизационную готов​ность Вооруженных Сил РФ и т.д. В его компетенцию входит также социальная защита военнослужащих.

Генеральный штаб Вооруженных Сил – орган оперативного военного управления, осуществляющий планирование строитель​ства и применения оборонных сил страны, обеспечение их опера​тивной и мобилизационной подготовки, разведывательную дея​тельность в интересах обороны, разработку мобилизационного плана, мер по воинскому учету и подготовке граждан к военной службе и т.д.

Помимо Генерального штаба в аппарате Минобороны действу​ют главнокомандующие видами (родами) войск с главными штаба​ми и военными советами.

Следующим звеном системы военного управления являются военные округа, флоты, объединяющие воинские формирования, действующие на территории округа, флота. Последние могут не совпадать с существующим административно-территориальным делением, т.е. являться межтерриториальными единицами. Командующие округами, флотами, а также их штабы, военные со​веты осуществляют задачи оперативно-стратегического характера.

Органы строевого управления – командующие военными объ​единениями (армия), соединениями (корпус), частями (полк).

Органы гарнизонного управления – начальник гарнизона или старший морской начальник, а также военные коменданты гарни​зонов.

Их основная задача– обеспечение воинской дисциплины, гар​низонной и караульной служб.

Территориальные органы – военные комиссариаты в городах, субъектах РФ. Они осуществляют учет военнообязанных, проведе​ние призывов, военных сборов.

Такова организационная система военного управления. Ее осо​бенностью является строгая централизация, вертикальные связи между ее звеньями, руководство работой которых сосредоточено в Минобороне.

Военная служба

Защита Отечества – долг и обязанность гражданина Россий​ской Федерации (ст. 59 Конституции РФ). Граждане несут воен​ную службу в соответствии с Федеральным законом «О воинской обязанности и военной службе».

Военная служба может быть реализована в следующих основ​ных формах: призыв; мобилизация в военное время; добровольное поступление на службу по контракту.

Призыв на военную службу проводится ежегодно и распростра​няется на граждан мужского пола в возрасте от 17 до 27 лет. При​зываются граждане, состоящие на воинском учете в военных ко​миссариатах. Периодически призываются на военную службу также граждане, состоящие в запасе Вооруженных Сил для про​хождения военных сборов.

Организация призыва отнесена к компетенции органов местно​го самоуправления. Они действуют при этом совместно с военными комиссарами и призывными комиссиями, создаваемыми главами органов местного самоуправления. В составе призывной комиссии кроме названных лиц – врачи, проводящие медицинское обследо​вание призывников; представитель местного органа внутренних дел, а также органа образования. В ее состав могут включаться представители общественных объединений.

Призывная комиссия может принять решение: о призыве граж​данина на военную службу; о предоставлении отсрочки от призыва (например, по состоянию здоровья, студента заочной формы обуче​ния); об освобождении от призыва (например, негодным по состо​янию здоровья); о зачислении в запас; о направлении на альтерна​тивную гражданскую службу (в соответствии с п. 3 ст. 59 Консти​туции РФ).

Призывная комиссия также распределяет призывников по видам и родам войск. Решения комиссии могут быть обжалованы в вышестоящую призывную комиссию или в суд.

Добровольное поступление на военную службу по контракту (или в качестве курсантов и слушателей военных учебных заведе​ний). Контракт может быть заключен с мужчинами и женщинами в возрасте от 18 до 40 лет.

Подготовка граждан к военной службе осуществляется в учеб​ных заведениях профессионального образования. Студенты вузов изучают программу подготовки офицеров запаса на военных ка​федрах.

Военную службу проходят только граждане РФ. Не подлежат призыву лица, отбывающие наказание в виде лишения свободы, имеющие непогашенную судимость, а также если в отношении них ведется следствие.

Прохождение военной службы возможно в двух основных вари​антах: действительная служба и служба в запасе.

Действительная военная служба (служба в кадрах) – непо​средственное выполнение обязанностей военнослужащего в воин​ских частях и в военных учебных заведениях в соответствии с Федеральным законом «О статусе военнослужащих» от 27 мая 1998 г.

Службу несут солдаты и матросы, сержанты и старшины, пра​порщики и мичманы, офицеры (включая генералов и адмиралов). Установлена система воинских званий, знаков различия, военной формы. Начало прохождения военной службы сопровождается принятием военной присяги.

Служебные обязанности военнослужащих определяются обще​войсковыми уставами. Они находятся на полном государственном содержании за счет средств федерального бюджета. Государство гарантирует их правовую и социальную защиту.

Прохождение действительной военной службы нередко харак​теризуют как разновидность государственной службы. Это верно в отношении офицерского состава, а также контрактников. Относительно рядового и сержантского состава столь категорическое ут​верждение прочных оснований не имеет.

Для лиц офицерского состава установлены предельные сроки пребывания на службе в зависимости от воинского звания. Так, он установлен в пределах от 40 до 60 лет (начиная с младшего лейтенанта и кончая генералами). Увольнение их осуществляется приказами соответствующих командиров, министра обороны, а высших офицеров – указами или распоряжениями Президен​та РФ.

Увольнение солдат и матросов происходит по окончании срока, на который они призывались (от 12 до 24 месяцев).

Военная служба в запасе

В запас зачисляются военнослужащие по окончании службы и достижения предельного возраста службы (для офицерского соста​ва). Если они будут признаны негодными к военной службе по состоянию здоровья, то их переводят в отставку и снимают с воин​ского учета.

Лица рядового и сержантского состава находятся в запасе до 50, офицеры – до 60 лет, генералы и маршалы – до 65 лет. При на​хождении в запасе граждане могут призываться для прохождения военных сборов сроком не более двух месяцев. За запасниками сохраняются и присвоенные им воинские звания.

§ 2. Управление в области безопасности

Обеспечение защищенности жизненно важных интересов лич​ности, ее прав и свобод, материальных и духовных ценностей об​щества, а также конституционного строя, суверенитета и террито​риальной целостности государства – таково основное содержание государственно-управленческой деятельности в сфере безопаснос​ти. Именно так оно определено. Законом «О безопасности» от 5 марта 1992 г.

В этой сфере функционирует система органов исполнительной власти, специально предназначенная для предупреждения и уст​ранения внешних и внутренних угроз интересам страны. Действу​ет она, обеспечивая как политическую, так и экономическую без​опасность.

Разработка и проведение единой государственной политики в данной сфере отнесены к компетенции Президента РФ, возглавляющего Совет Безопасности РФ. Данный конституционный орган, в частности, готовит оперативные решения по предотвращению чрезвычайных ситуаций, предложения по введению или отмене чрезвычайного положения, а также по координации деятельности всей системы исполнительной власти в области обеспечения без​опасности.

В числе органов специальной компетенции наиболее значи​тельная роль отведена Федеральной службе безопасности РФ (ФСБ России). Она является органом исполнительной власти, непосред​ственно реализующим основные направления государственной по​литики и осуществляющим государственное управление в сфере обеспечения безопасности РФ, а также координирующим контр​разведывательную деятельность.

ФСБ выявляет, предупреждает и пресекает разведывательную и иную деятельность спецслужб иностранных государств, направ​ленную на нанесение ущерба безопасности РФ; защищает сведе​ния, составляющие государственную тайну; ведет борьбу с органи​зованной преступностью, коррупцией, контрабандой, незаконным оборотом оружия; пресекает террористическую и диверсионную деятельность, руководит военной контрразведкой и т.д.

ФСБ подчиняется непосредственно Президенту РФ, который назначает и освобождает от должности ее руководителя – дирек​тора.

ФСБ и ее территориальные органы (управления и отделы) впра​ве на основании решений судебных органов использовать такие методы работы, которыми может быть нарушена тайна переписки, почтовых, телеграфных, телефонных сообщений граждан. В пре​делах своих полномочий они также обеспечивают безопасность объектов оборонного комплекса, атомной промышленности и энер​гетики, транспорта и связи, а также в сфере космических исследо​ваний; руководят подразделениями спецназа.

Федеральная служба внешней разведки РФ (СВР России) дей​ствует на основе Федерального закона «О внешней разведке» от 10 января 1996 г. Ее задачи: добывание и обработка информации о действиях, планах и намерениях иностранных государств, организаций и лиц, затрагивающих жизненно важные интересы РФ; на​блюдение за распространением ядерного оружия как средства мас​сового уничтожения; координация работы служб внешней развед​ки других федеральных органов исполнительной власти (напри​мер, военной разведки); обеспечение безопасности сотрудников уч​реждений РФ за границей, включая членов их семей; организация защиты государственной тайны в этих учреждениях; осуществле​ние промышленной разведки и т.д.

Федеральная служба охраны РФ (ФСО России) действует на основе Федерального закона «О государственной охране» от 27 мая 1996г. 

Основное содержание ее деятельности – обеспечение безопас​ности лиц, подлежащих государственной охране. Это Президент РФ; лица, занимающие государственные должности катего​рии «А»; главы иностранных государств и правительство во время пребывания их на территории РФ; иные лица в соответствии с распоряжениями Президента РФ.

Реализуя свои задачи, ФСО обеспечивает также защиту охраня​емых объектов (зданий, сооружений и т.д.), участвует в борьбе с терроризмом; координирует деятельность в сфере государственной охраны (например, органов внутренних дел).

В составе ФСО – Служба безопасности Президента РФ, Прези​дентский полк.

Федеральное агентство правительственной связи и информа​ции при Президенте РФ (ФАПСИ России) призвано обеспечивать Президента, Правительство и другие органы исполнительной власти РФ и ее субъектов специальными видами связи и информа​ции, инженерно-техническую безопасность шифрованной связи и безопасность президентской и правительственной связи в стране и в учреждениях РФ за рубежом; информационную безопасность и защиту информационных ресурсов; руководство войсками прави​тельственной связи, частями радиоразведки и т.д.

Федеральная пограничная служба РФ (ФПС России) обеспечи​вает государственную пограничную политику, безопасность РФ на ее Государственной границе.

ФПС организует защиту Государственной границы, территори​ального моря, континентального шельфа и исключительной эко​номической зоны РФ; обеспечивает охрану биологических ресур​сов моря; организует на основе двусторонних соглашений защиту государственных границ стран – участников СНГ; руководство пограничными войсками, а также органами пограничной службы; координацию деятельности органов исполнительной власти в об​ласти защиты Государственной границы; осуществляет государст​венный контроль в сфере охраны морских биологических ресурсов и борьбу с браконьерством на морских рубежах; организует про​пуск лиц, грузов, товаров, транспортных средств и животных через Государственную границу и т.д. 

В системе пограничной службы – органы пограничного кон​троля, пограничной стражи и морской охраны; пограничные окру​га и региональные управления; пограничные войска; органы раз​ведки, контразведки, оперативно-розыскной деятельности.

Директор ФПС является Главнокомандующим пограничными войсками.

Государственная граница РФ и ее защита

Государственная граница – это линия и проходящая по этой линии вертикальная поверхность, определяющая пределы госу​дарственной территории (суши, вод, недр, воздушного пространст​ва). На суше она устанавливается по характерным точкам, линиям рельефа или по ясно видимым ориентирам; на море – по линии внешнего предела территориального моря (прибрежные морские воды шириной 12 морских миль от линии наибольшего отлива); на реках – по Середине главного фарватера. Фактически имеется в виду пространственный предел действия государственного сувере​нитета.

Так понимается она по смыслу закона «О Государственной гра​нице Российской Федерации» от 1 апреля 1993 г. в редакции Фе​дерального закона от 29 ноября 1996 г. (СЗ РФ. 1996. № 50. Ст. 5610).

Различают политическую, экономическую и иные виды защи​ты границы (например, санитарную, осуществляемую по линии Минздрава РФ).

Политическую защиту Государственной границы РФ в основ​ном осуществляют органы пограничного контроля ФПС и погра​ничные войска. В этой сфере действуют также военно-воздушные и военно-морские силы Минобороны РФ.

Установлен административно-правовой режим Государствен​ной границы, представляющий собой правила содержания, пере​сечения ее гражданами и товарами, ведения на ней хозяйственной и промысловой деятельности, разрешения инцидентов с погранич​ными государствами в связи с ее нарушением.

Действует также пограничный режим, распространяющийся на пограничные полосы, территориальное море РФ, внутренние воды с выходом на Государственную границу. Это правила въезда, временного пребывания лиц и транспортных средств в погранич​ной полосе; правила, обеспечивающие в ней общественную без​опасность и общественный порядок (например, при проведении массовых мероприятий).

Пограничная полоса – часть территории РФ, непосредственно прилегающей к Государственной границе, шириной до пяти кило​метров. Она отмечается предупреждающими знаками.

Определенный режим установлен также в контрольно-про​пускных пунктах через Государственную границу (правила въез​да в них, выезда из них, ввоза и вывоза грузов и т.п.). В этих пунктах подразделения пограничных войск осуществляют погра​ничный контроль (проверка документов, досмотр транспортных средств и т.д.). В этом контроле участвуют также органы тамо​женного, санитарного, ветеринарного, миграционного контроля. Органы внутренних дел обеспечивают при этом общественный по​рядок.

Соблюдение административно-правовых режимов защиты Го​сударственной границы РФ обеспечивают пограничные войска. Их задача – не допустить противоправного изменения линии грани​цы и ее нарушения. Административные полномочия их значитель​ны: задержание и личный досмотр лиц; осмотр и задержание не​военных судов, допустивших нарушение режимов; временное ог​раничение или запрещение движения при пограничных поисках нарушителей границы; право производить предварительные вы​стрелы и применять оружие и боевую технику; ведение админи​стративного производства по пограничным правонарушениям.

В осуществлении экономической защиты границы важное зна​чение имеет деятельность, осуществляемая Государственным та​моженным комитетом РФ (ГТК России) – федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим непосредственное ру​ководство таможенным делом в стране. Свои полномочия он осу​ществляет непосредственно или через региональные таможенные управления, таможни и таможенные посты.

Правовые, экономические и организационные основы тамо​женного дела определены Таможенным кодексом РФ.

ГТК России в рамках своей компетенции: обеспечивает эконо​мическую безопасность страны и защиту ее экономических инте​ресов; организует таможенное регулирование хозяйственной дея​тельности; обеспечивает соблюдение таможенного законодатель​ства; реализацию таможенного режима при перемещении товаров и транспортных средств через границу; организует борьбу с контрабандой; участвует в организации экспортного контроля.

В функции ГТК входит борьба с нарушениями таможенных правил, включая административные правонарушения, посягаю​щие на нормальную деятельность таможенных органов; пресече​ние незаконного оборота через таможенную границу РФ наркотических и психотропных средств, предметов художественного и ис​торического достояния, оружия; оказание содействия борьбе с международным терроризмом.

Таможенный контроль проводится должностными лицами та​моженных органов путем проверки документов и сведений; тамо​женного досмотра товаров и транспортных средств, а также – в исключительных случаях – личного досмотра; осмотра террито​рий и помещений таможенных складов, магазинов беспошлинной торговли. Таможенные органы также вправе проверять финансо​во-хозяйственную деятельность лиц, перемещающих товары или транспортные средства через таможенную границу, контролиро​вать перемещение через границу валютных ценностей и валютные операции, связанные с перемещением товаров и транспортных средств.

Таможенные органы вправе ограничивать или запрещать ввоз отдельных категорий товаров; устанавливать льготный порядок перемещения физическими лицами товаров не для коммерческих целей; отзывать лицензии на осуществление определенных видов деятельности; взыскивать стоимость товаров и транспортных средств – объектов нарушения таможенных правил; привлекать виновных в нарушении таможенных правил к административной ответственности и самостоятельно осуществлять административ​ное производство.

К сфере обеспечения безопасности прямое отношение имеет также деятельность соответствующих органов исполнительной власти в чрезвычайных ситуациях. Федеральный закон «О защи​те населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природно​го и техногенного характера» от 21 декабря 1994 г. распростра​няется на ситуации, сложившиеся в результате аварий, опасных природных явлений, катастроф, стихийных и иных бедствий, ко​торые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, зна​чительные материальные потери и нарушение условий жизнеде​ятельности людей. Практически в ликвидации подобных ситуа​ций участвуют все федеральные службы безопасности, внутрен​них дел, воинские подразделения Минобороны, службы здравоо​хранения и т.д.

Существует и специальная система государственного управле​ния и координация деятельности органов исполнительной власти в области защиты населения от чрезвычайных ситуаций. Ее воз​главляет Министерство по делам гражданской обороны, чрезвы​чайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий РФ (МЧС России). Главная задача МЧС, его региональных органов и войск гражданской обороны – предупреждение и лик​видация Чрезвычайных ситуаций, снижение размеров ущерба и потерь от них, обеспечение защиты территории страны и населе​ния от чрезвычайных ситуаций. Так, МЧС обеспечивает разработ​ку и реализацию мер радиационной, химической, медико-биоло​гической, взрывной, пожарной, экологической безопасности и правил инженерно-технических мероприятий гражданской оборо​ны при строительстве и эксплуатации объектов социального и про​изводственного назначения; организует проведение аварийно-спа​сательных и других неотложных работ при возникновении чрез​вычайных ситуаций, в частности по их локализации, обеспечивает доставку гуманитарной помощи населению; организует подготов​ку населения в области гражданской обороны (защита и спасение людей и т.п.).

При чрезвычайных ситуациях Президент РФ может ввести на территории РФ или в отдельных ее местностях чрезвычайное по​ложение.

Закон «О чрезвычайном положении» предусматривает его вве​дение также и при попытках насильственного свержения консти​туционного строя, массовых беспорядках, сопровождающихся на​силием, межнациональными конфликтами, блокадой отдельных местностей. Как правило, его срок не превышает 30 дней. На тер​ритории вводятся особые формы управления, предполагающие прямое подчинение Президенту РФ органов исполнительной влас​ти территорий, на которые распространяется режим чрезвычайно​го положения, а также формирование специальных органов (опе​ративных штабов), к которым переходят полномочия органов ис​полнительной власти. Вводятся меры, ограничивающие свободу передвижения, свободу слова и печати, приостанавливается дея​тельность политических партий, запрещаются массовые меро​приятия, вводится комендантский час и т.д., ужесточаются меры административного принуждения.

При особых чрезвычайных ситуациях допускается временное выселение (эвакуация) населения из районов, опасных для прожи​вания, установление карантина, мобилизация трудоспособного на​селения и транспортных средств граждан для проведения аварий​но-спасательных работ.

§ 3. Управление внутренними делами

Внутренние дела в современном понимании представляют собой систему мер, направленную на обеспечение общественного порядка и общественной безопасности с целью охраны прав и сво​бод граждан, законных интересов юридических лиц и обществен​ных объединений, охраны собственности и борьбы с преступ​ностью.

При этом общественный порядок есть система общественных отношений и регулирующих их правовых норм, содержанием ко​торых является обеспечение общественного спокойствия, т.е. нор​мальных условий труда и отдыха граждан, а также деятельности государственных и негосударственных организаций. Как правило, этот порядок связывается с должным поведением людей в общест​венных местах (улицы, площади, магазины, стадионы, театры и т.п.).

С общественным порядком тесно связана общественная без​опасность. По существу, ее обеспечение преследует те же цели. Однако на первый план выдвигается предупреждение и устране​ние угрозы здоровью, жизни и имуществу граждан, а также иму​ществу государственных и негосударственных организаций. Эта угроза проявляется, как правило, в чрезвычайных ситуациях (на​пример, стихийные бедствия) либо в связи с эксплуатацией объек​тов или предметов повышенной опасности (например, перевозка и использование сильнодействующих ядовитых веществ, эксплуа​тация транспортных средств).

Государственно-управленческая деятельность в рассматривае​мой области возложена на Министерство внутренних дел РФ (МВД России).
МВД возглавляет систему органов внутренних дел в субъектах РФ, на транспорте и на особо важных и режимных объектах, а также внутренние войска и региональные управления по борьбе с организованной преступностью.

К основным задачам МВД РФ относится: принятие мер по за​щите прав и свобод граждан, защите объектов независимо от формы собственности, по обеспечению общественного порядка и общественной безопасности; организация и осуществление мер по предупреждению и пресечению преступлений и административ​ных правонарушений; обеспечение законности в деятельности подведомственных органов и внутренних войск; руководство ми​лицией и следственными подразделениями; осуществление мер по борьбе с организованной преступностью, незаконными вооруженными формированиями; руководство деятельностью по обеспече​нию безопасности дорожного движения и противопожарной служ​бой и т.д.

Наиболее значительна в сфере внутренних дел роль милиции. В соответствии с Законом РФ «О милиции» она является составной частью системы МВД РФ от 18 апреля 1991 г.

Милиция призвана обеспечить личную безопасность граждан; предупреждать и пресекать преступления и административные правонарушения; раскрывать преступления; охранять обществен​ный порядок и обеспечивать общественную безопасность; оказы​вать гражданам, должностным лицам, юридическим лицам и об​щественным объединениям помощь в осуществлении их законных прав и интересов.

Милиция подразделяется на криминальную и общественной безопасности. Криминальная милиция предупреждает, пресекает и раскрывает преступления, осуществляет розыск лиц, скрываю​щихся от следствия и суда (оперативно-розыскная работа).

Милиция общественной безопасности осуществляет админи​стративную деятельность, в содержание которой входит: выявле​ние обстоятельств, способствующих совершению административ​ных правонарушений; оказание помощи гражданам, пострадав​шим от них и от несчастных случаев, а также находящимся в бес​помощном либо ином состоянии, опасном для здоровья и жизни; принятие и регистрация информации об административных пра​вонарушениях и событиях, угрожающих личной или обществен​ной безопасности; осуществление по подведомственности произ​водства по делам об административных правонарушениях; обеспе​чение право порядка на улицах, площадях, в парках, на транспорт​ных магистралях, вокзалах, в аэропортах и других общественных местах; регулирование дорожного движения, контроль за соблю​дением правил и нормативов его безопасности, регистрация и учет автотранспортных средств, а также выдача водительских удосто​верений; выдача разрешений на приобретение, хранение, ношение и перевозку огнестрельного оружия, боеприпасов к нему, взрывча​тых материалов, а также на открытие и деятельность объектов, где они обращаются, и контроль за соблюдением установленных в этой сфере правил; охрана на основе договоров с собственниками при​надлежащего им имущества (например, банков); принятие неот​ложных мер при авариях, катастрофах, пожарах, стихийных бед​ствиях по спасению людей, оказанию им первой медицинской по​мощи, а также по охране имущества, оставшегося без присмотра; контроль за соблюдением гражданами и должностными лицами установленных правил паспортной системы и регистрационного учета, а также за соблюдением иностранными гражданами правил въезда, пребывания и транзитного проезда; обеспечение сохран​ности найденных и сданных в милицию вещей, ценностей и друго​го имущества и т.д.

В настоящее время милиция активно участвует в пресечении алкогольного и наркотического опьянения и совершенных в этом состоянии правонарушений, в борьбе с терроризмом, групповыми и массовыми нарушениями общественного порядка, с неповиновением властям, в пресечении распространения радиоактивных ма​териалов, в организации порядка при проведении массовых шест​вий и демонстраций, пикетирования, в проведении аварийно-спа​сательных и восстановительных работ, в борьбе с бродяжничест​вом, проституцией.

Очевидно, что тем самым милиция общественной безопасности обеспечивает как общественный порядок, так и общественную без​опасность. 

В ее состав входят дежурные части, подразделения патрульно-постовой службы. Государственная инспекция безопасности до​рожного движения (ГИБДД), вневедомственная охрана (договор​ная милиция), участковые инспектора, ОМОН, подразделения на железнодорожном, водном и воздушном транспорте, паспортно-визовая и лицензионно-разрешительная служба.

Милиция общественной безопасности подчиняется МВД РФ, а также органам исполнительной власти субъектов РФ.

Сейчас в некоторых районах страны помимо криминальной ми​лиции и милиции общественной безопасности образованы подраз​деления экологической милиции и милиции нравов.

Милиция общественной безопасности наделена весомыми юри​дически властными полномочиями, которые она обязана исполь​зовать без унижения достоинства человека. В их числе: требовать от граждан и должностных лиц прекращения административных правонарушений; проверять у них документы, удостоверяющие личность; вызывать их по делам и материалам, находящимся в производстве милиции; подвергать их приводу при совершении ими административных правонарушений; возбуждать производст​во по делам об административных правонарушениях и налагать административные взыскания; производить административное за​держание лиц, совершивших административные правонаруше​ния, включая военнослужащих; входить беспрепятственно в жилые и иные помещения, в том числе занимаемые предприятия​ми и организациями независимо от форм собственности; производить блокирование участков местности при стихийных бедствиях, катастрофах и авариях и т.д.

Необходимо также отметить права милиции по применению физической силы, специальных средств и оружия. Оружие при​меняется для защиты граждан от нападения, опасного для их жизни или здоровья, отражения нападения на сотрудника мили​ции, когда его жизнь или здоровье подвергается опасности, осво​бождения заложников и т.д. Боевые приемы борьбы (самбо, ка​ратэ) применяются для пресечения административных правона​рушений. Резиновые палки, наручники, слезоточивые газы, во​дометы используются, например, для пресечения массовых бес​порядков и т.д. Оружие может применяться и для защиты граж​дан от нападения животных. О каждом случае применения ору​жия в течение 24 часов представляется рапорт начальнику органа милиции.

В области обеспечения безопасности дорожного движения дей​ствует Государственная инспекция безопасности дорожного дви​жения (ГИБДД МВД РФ), положение о которой утверждено Пре​зидентом РФ 15 июня 1998 г. Это бывшая ГАИ.

ГИБДД – орган государственного надзора за соблюдением пра​вил, норм, стандартов в области дорожного движения. В процессе его осуществления организуется движение транспорта и пешехо​дов, оно регулируется. Деятельность инспекторов ГИБДД базиру​ется на Федеральном законе «О безопасности дорожного движе​ния» от 10 декабря 1995 г.

Права ГИБДД: временно ограничивает или запрещает движе​ние транспорта и пешеходов на улицах и дорогах в целях защиты здоровья, жизни и имущества граждан; запрещает эксплуатацию транспортных средств, техническое состояние которых угрожает безопасности движения; останавливает транспортные средства для проверки документов на право управления ими, а также на прово​зимые грузы; проводит осмотры транспортных средств и грузов; отстраняет от управления транспортными средствами лиц, не имеющих документов, а также в отношении которых имеются ос​нования полагать, что они находятся в состоянии опьянения; огра​ничивает или запрещает проведение ремонтно-строительных и иных работ на улицах и дорогах, если не соблюдены требования по обеспечению общественной безопасности; задерживает лиц, совер​шивших административные правонарушения в области дорожно​го движения, налагает на них административные взыскания и т.д. С ГИБДД согласовываются изменения маршрутов движения обще​ственного транспорта. 

Государственный надзор в области пожарной безопасности воз​ложен на Государственную противопожарную службу МВД РФ. В соответствии с Федеральным законом «О пожарной безопаснос​ти» от 21 декабря 1994 г. на эту службу возлагается нормативное регулирование в области пожарной безопасности, осуществление государственного пожарного надзора, организация охраны насе​ленных пунктов и предприятий от пожаров, осуществление тушения пожаров, координация деятельности других видов пожарной охраны (ведомственной, добровольной). Должностные лица пожарного надзора проводят обследования территорий, зданий и со​оружений в целях контроля за соблюдением противопожарных правил, дают руководителям предприятий и учреждений обяза​тельные предписания по устранению выявленных нарушений, приостанавливают работу предприятий, эксплуатацию зданий при обнаружении нарушений, создающих угрозу возникновения по​жара и безопасности людей, налагают на виновных администра​тивные взыскания.

В соответствии с Федеральным законом «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию» от 15 августа 1996 г. органы внутренних дел осуществляют оформле​ние и выдачу гражданам заграничных паспортов.

Внутренние войска. Они предназначены для обеспечения без​опасности личности, общества и государства, защиты прав и сво​бод человека от преступных и иных посягательств. Соответственно они участвуют совместно с органами внутренних дел в охране об​щественного порядка, обеспечении режима чрезвычайного поло​жения, в охране особо важных государственных объектов и специ​альных грузов, в конвоировании осужденных и лиц, заключенных под стражу. В их задачи входит также содействие пограничным войскам.

Федеральный закон «О внутренних войсках Министерства внутренних дел Российской Федерации» от 6 февраля 1997 г. рег​ламентирует основные вопросы их организации и функционирова​ния. Так, они используются для локализации и блокирования рай​онов чрезвычайного положения и районов, где имеют место воору​женные конфликты (разъединение противоборствующих сторон, разоружение вооруженных формирований и т.п.), для обеспече​ния общественной безопасности при проведении массовых меро​приятий, для ликвидации организованных преступных групп и т.д. Военнослужащие внутренних войск наделены правами, по своей сущности и разнообразию сходными с правами милиции общественной безопасности.

§ 4. Управление в области юстиции

Государственную политику в сфере юстиции обеспечивает Ми​нистерство юстиции РФ (Минюст России).
Минюст призван юридически обеспечивать нормотворческую деятельность Президента РФ, Правительства РФ и федеральных органов исполнительной власти, а также организацию и развитие системы юридических услуг осуществлять государственную реги​страцию нормативных правовых актов органов исполнительной власти, а также уставов общественных и религиозных организа​ций; проводить юридическую экспертизу правовых актов органов государственной власти субъектов РФ; координировать нормо​творческую деятельность федеральных органов исполнительной власти; проводить работы по систематизации действующего зако​нодательства и по его совершенствованию.

В настоящее время к ведению Минюста отнесены: осуществле​ние контроля за соблюдением законодательства об общественных объединениях; направление Президенту РФ и Правительству РФ представлений о привлечении к ответственности должностных лиц, не исполняющих или исполняющих ненадлежащим образом требования Конституции РФ и федеральных законов; организация и проведение государственной регистрации прав на недвижимость и сделок с ней; руководство уголовно-исполнительной системой, которая выведена из ведения МВД РФ; организационное и методи​ческое руководство службой судебных приставов; осуществление правовой информации органов государственной власти и судов; руководство нотариатом и учреждениями судебной экспертизы; контроль за соблюдением организациями адвокатов действующего законодательства.

Минюст теперь не осуществляет функции судебного управле​ния, связанные с организационным, кадровым и иным обеспече​нием судопроизводства. При Верховном Суде РФ образован Судеб​ный департамент, который организационно обеспечивает судеб​ную деятельность судов общей юрисдикции и финансирование ми​ровых судей, определяет потребность судебных органов в кадрах (отбор и подготовка кандидатов на должности судей), ведет судеб​ную статистику, т.е. решает вопросы, ранее входящие в компетен​цию Минюста России и его органов.

Что касается регистрации прав на недвижимость, то с 1997 г. она осуществляется учреждениями юстиции – регистрационны​ми палатами (например, такая палата уже действует в Московской области), которые фактически проверяют законность прав на недвижимое имущество (правовая экспертиза представленных на ре​гистрацию документов и законности сделок) и могут отказать в их регистрации.

Минюст России также осуществляет правовое регулирование деятельности учреждений, регистрирующих акты гражданского состояния (рождение, смерть, брачные отношения, усыновление, изменение инициалов, установление отцовства и т.п.). Каждый юридический факт удостоверяется выдачей соответствующего до​кумента (свидетельства).

Минюст и его органы руководят организацией и деятельностью нотариальных учреждений, удостоверяющих завещания, подлин​ность копий официальных документов и т.д., открывает и упразд​няет нотариальные конторы, контролирует деятельность государ​ственных и частных нотариусов по соблюдению правил нотариаль​ного производства, финансирует деятельность нотариальных кон​тор. Органы Минюста России выдают лицензии на осуществление частной нотариальной практики.

На Минюст России возлагается методическое руководство юри​дическими службами в сфере коммерческой и некоммерческой де​ятельности.

Относительно службы судебных приставов, обеспечивающей соблюдение порядка ведения судебных заседаний, производство по исполнению судебных решений, а также охрану судов, Минюст России выступает в роли управляющего федерального центра. В частности, Главный судебный пристав является заместителем министра юстиции РФ.

§ 5. Управление иностранными делами

В этой сфере федеральным органом исполнительной власти яв​ляется Министерство иностранных дел РФ (МИД России). Оно подведомственно непосредственно Президенту РФ, определяет ос​новные направления внешней политики государства (ст. 80 Кон​ституции РФ).

Под иностранными делами понимаются отношения РФ с ино​странными государствами и международными организациями. В этой области МВД обеспечивает: реализацию внешнеполитичес​кого курса государства и координацию международных контактов субъектов РФ; защиту дипломатическими средствами суверените​та, безопасности, территориальной целостности и интересов РФ на международной арене; защиту прав и интересов граждан и юридических лиц страны за рубежом; дипломатические и консульские отношения РФ с иностранными государствами. Все меры между​народного характера, осуществляемые государственными органа​ми, согласовываются с МИД России.

МИД разрабатывает проекты международных договоров и со​глашений, информирует Президента и Правительство РФ о важ​нейших явлениях международной политики; ведет переговоры с иностранными официальными делегациями и подписывает меж​дународные документы; организует прием иностранных государ​ственных делегаций; контролирует выполнение международных договоров; руководит деятельностью российских дипломатичес​ких и консульских представительств за рубежом и т.д.

В сфере международных отношений особое место занимают связи РФ с государствами – членами Содружества Независимых Государств (СНГ). В настоящее время соответствующие вопросы отнесены к компетенции Министерства РФ по делам Содружест​ва Независимых Государств.
МИД России имеет свои органы в иностранных государствах. Это дипломатические представительства и консульские учреж​дения.

Посольства создаются в странах, с которыми РФ поддерживает официальные дипломатические отношения; их учреждает Прави​тельство РФ. Руководитель посольства – дипломатический пред​ставитель РФ в стране пребывания – назначается и отзывается после консультаций с соответствующими комитетами или комис​сиями палат Федерального Собрания Президентом РФ. Им же ут​верждено Положение о посольстве.

В задачи российского посольства за рубежом входит сбор ин​формации о стране пребывания, участие в подготовке проектов международных договоров РФ с этой страной, координация дея​тельности и осуществление контроля за работой представительств федеральных органов исполнительной власти, государственных учреждений и организаций в стране своего пребывания, а также и представительств субъектов РФ. Все такие представительства обя​заны информировать посольство о своей деятельности. Это отно​сится и к деятельности постоянных представителей РФ при меж​дународных организациях (например, при ЮНЕСКО и др.).

Руководитель дипломатического представительства – Чрез​вычайный и Полномочный Посол РФ. Он руководит работой дип​ломатического персонала посольства (советники, атташе, секрета​ри и т.п.). Ряд федеральных органов исполнительной власти имеет своих представителей в составе дипломатического персонала по​сольств. Например, атташе по агропромышленному комплексу, по торгово-экономическим вопросам и т.д.

Консульские учреждения – консульские отделы посольств, ге​неральные консульства, консульства, вице-консульства, консуль​ские агентства. Их задачи – обеспечение защиты интересов РФ, ее граждан, учреждений и организаций в стране пребывания, содей​ствие развитию культурных, научно-технических, туристических связей РФ с этой страной, а также учет российских граждан, по​стоянно или временно пребывающих в иностранном государстве, регистрация актов гражданского состояния и т.д.

Консульские учреждения создаются в крупных городах, мор​ских и речных портах. Их руководители назначаются МИД Рос​сии, а руководство их работой в стране пребывания осуществляет российское посольство.

Сотрудники посольств и консульств пользуются дипломатичес​ким иммунитетом (личная неприкосновенность, освобождение от налогов и сборов, тайна переписки и т.п.).

КОНТРОЛЬНЫЕ ВОПРОСЫ

1. В каких организационно-правовых формах осуществляется управ​ление обороной?

2. Какие органы исполнительной власти уполномочены на обеспече​ние безопасности?

3. Как организована защита Государственной границы РФ?

4. Что означают «общественный порядок» и «общественная безопас​ность»?

5. В чем выражаются основные задачи и полномочия милиции?

Приложение 1

1. Для тех, кто хочет более подробно познакомиться с основны​ми положениями теории административного права, рекомендуем новый учебник для юридических высших учебных заведений:

Административное право/Под ред. проф. Ю.М. Козлова, и проф. Л.Л. Попова. М., 1998.

2. Основные нормативные акты, используемые в настоящем учебнике:

Федеральный конституционный закон «О Правительстве Рос​сийской Федерации» с изменениями и дополнениями от 31 декаб​ря 1997 г. и 17 декабря 1997 г. // СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5712-1998. № 1. Ст. 1.

Федеральный закон «Об основах государственной службы Рос​сийской Федерации» от 31 июля 1995 г. // СЗ РФ. 1995. № 31 Ст.2990.

Федеральный конституционный закон «О Конституционном Суде Российской Федерации» от 21 июля 1994 г. // СЗ РФ. 1994 № 13.Ст. 1447.

Закон РФ «Об обжаловании в суд действий и решений, наруша​ющих права и свободы граждан» от 27 апреля 1993 г. В ред. Фед. закона от 14 декабря 1995 г. // СЗ РФ. 1995. № 51. Ст. 4970.

Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации» от 17 ноября 1995 г. // СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4472.

Федеральный закон «О воинской обязанности и военной служ​бе» от 28 марта 1998 г. // СЗ РФ. 1998. № 18. Ст. 1464.

Федеральный закон «Об общественных объединениях» от 19 марта 1995 г. // СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1930.

Закон РФ «О милиции» от 18 апреля 1991 г. // ВВС РФ. 1991. № 16. Ст. 503.

Кодекс РСФСР об административных правонарушениях // ВВС РФ. 1984. № 27. Ст.909.

Указ Президента РФ «О структуре федеральных органов испол​нительной власти» от 22 сентября 1998 г. // СЗ РФ. 1998. .№ 39 Ст.4886.

Приложение 2

Указ Президента РФ от 25 мая 1999 г. 

«О структуре федеральных органов исполнительной власти»

(Российская газета. 1999. 29 мая; СЗ РФ. 1999. № 22. Ст. 2727)

Изложение
2. Упразднить Федеральную энергетическую комиссию. Российское агентство по патентам и товарным знакам и Комитет по конвенциальным проблемам хими​ческого и биологического оружия при Президенте Российской Федерации.

3. Образовать:

Российское агентство по судостроению, передав ему часть функций Министер​ства экономики; Российское агентство по обычным вооружениям, передав ему часть функций Министерства экономики; Российское агентство по системам управ​ления, передав ему часть функций Министерства экономики; Российское агентство по боеприпасам, передав ему часть функций Министерства экономики, а также функции упраздняемого Комитета по конвенциальным проблемам химического и биологического оружия при Президенте Российской Федерации; Высшую аттеста​ционную комиссию, передав ей часть функций Министерства общего и профессио​нального образования.

4. Передать:

Министерству по антимонопольной политике и поддержке предприниматель​ства функции упраздняемой Федеральной энергетической комиссии; Министерст​ву юстиции функции упраздняемого Российского агентства по патентам и товар​ным знакам.

5. Преобразовать:

Министерство национальной политики в Министерство по делам федерации и национальностей, передав ему часть функций преобразуемого Министерства реги​ональной политики; Министерство региональной политики в Государственный ко​митет по делам Севера; Министерство общего и профессионального образования в Министерство образования; Российское космическое агентство в Российское авиационно-космическое агентство; Государственный комитет по государственным ре​зервам в Российское агентство по государственным резервам; Государственный комитет по делам молодежи в Государственный комитет по молодежной политике; Государственный земельный комитет в Государственный комитет по земельной политике; Государственный комитет по связи и информатизации в Государствен​ный комитет по телекоммуникациям; Государственный комитет по статистике в Российское статистическое агентство; Государственный комитет по строительной, архитектурной и жилищной политике в Государственный комитет по строительст​ву и жилищно-коммунальному комплексу; Государственный комитет по физичес​кой культуре и туризму в Российское агенство по физической культуре и туризму; Федеральную авиационную службу в Федеральную службу воздушного транспор​та; Федеральную дорожную службу в Российское дорожное агентство; Федераль​ную службу по делам о несостоятельности и финансовому оздоровлению в Феде​ральную службу по финансовому оздоровлению и банкротству.

Структура федеральных органов исполнительной власти

I. Правительство Российской Федерации.
II. Федеральные министерства:
по атомной энергии; внутренних дел; государственного имущества; по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий сти​хийных бедствий; по антимонопольной политике и поддержке предприниматель​ства; по делам Содружества Независимых Государств; по налогам и сборам; здраво​охранения; иностранных дел; культуры; науки и технологий; обороны; образова​ния; по делам федерации и национальностей; природных ресурсов; путей сообще​ния; сельского хозяйства и продовольствия; топлива и энергетики; торговли; транспорта; труда и социального развития; финансов; экономики; юстиции.

III. Государственные комитеты Российской Федерации:
по делам Севера; по земельной политике; по кинематографии; по охране окру​жающей среды; по рыболовству; по печати; по телекоммуникациям; по стандарти​зации и метрологии; по строительству и жилищно-коммунальному комплексу; по молодежной политике; Государственный таможенный комитет.

IV. Федеральные комиссии России:
Высшая аттестационная комиссия; Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг.

V. Федеральные службы России:
Служба внешней разведки; воздушного транспорта; архивная служба; геодезии и картографии; железнодорожных войск; миграционная служба; по гидрометеоро​логии и мониторингу окружающей среды; безопасности; по валютному и экспорт​ному контролю; по финансовому оздоровлению и банкротству; лесного хозяйства; налоговой полиции; охраны; пограничная служба; по телевидению и радиове​щанию.

VI. Российские агентства:
авиационно-космическое; по боеприпасам; по обычным вооружениям; по сис​темам управления; по судостроению; по государственным резервам; статистичес​кое; по физической культуре и туризму; дорожное; Федеральное агентство прави​тельственной связи и информации при Президенте РФ.

VII. Федеральные надзоры:
горный и промышленный; по ядерной и радиационной безопасности.

VIII. Иные федеральные органы исполнительной власти:
Главное управление специальных программ Президента РФ;

Государственная техническая комиссия при Президенте РФ;

Управление делами Президента РФ.
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