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Часть первая                                                                                                             ОСНОВНЫЕ ИНСТИТУТЫ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

Раздел I                                                                                                                           ПОНЯТИЕ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

Глава 1                                                                                                                           ПРЕДМЕТ И МЕТОД АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

§ 1. Предмет административного права и исполнительная власть

Предметом каждой отрасли права является определенная сфера об​щественных отношений (человеческих связей), регулирование кото​рых осуществляется нормами этой отрасли права. Административное право — одна из самостоятельных отраслей права, представляющая собой совокупность правовых норм, регулирующих общественные отношения в сфере исполнительной власти (государственного управления). Поэтому при изучении предмета данной отрасли права необходимо прежде всего уяснить, что такое исполнительная власть, в чем ее сущность и соци​альное назначение.

В юридическом смысле под властью обычно подразумевают право, возможность и полномочия субъекта (органа, должностного лица, представителя власти и др.) подчинять кого-либо своей воле; распоря​жаться чьими-либо действиями; признание одного властвующим, уп​равляющим, а другого подвластным, управляемым. В общественных отношениях, которые складываются в социальной сфере между людь​ми и их объединениями, между обществом и личностью, государством и гражданином, управляющую сторону называют субъектом, а управ​ляемую — объектом управления. Объекты управления могут находить​ся в полном (организационном) или некотором подчинении субъекту управления. Управляющее воздействие на участников какой-либо де​ятельности, на сознательно-волевое поведение людей, на организацию общественных отношений для достижения определенных целей ока​зывают как государственные, так и негосударственные органы. Поэто​му управление в социальной сфере делится на два вида: государствен​ное и негосударственное (см. схему 1). Отношения между субъектом и объектом управления характеризуются взаимными правами и обязан​ностями, а также существующими видами ответственности за свое поведение.
Схема 1. Организация управления в социальной сфере Российской Федерации
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Государственное управление — это один из видов деятельности госу​дарственных органов Российской Федерации по осуществлению госу​дарственной власти, реализации государственно-властных полномо​чий. Однако объем их государственно-управленческих (администра​тивных*) полномочий неодинаков, что объясняется существующим го​сударственным устройством страны.


* Латинское слово «администрация» в переводе на русский язык означает «управление», «руководство».

Сущность и структура государственной власти юридически закреп​ляются в Конституции* и конституционных законах. Государственная власть опирается на законодательство, государственный аппарат, мате​риальные ресурсы, денежные средства, механизмы убеждения и при​нуждения. При этом она должна быть носительницей определенной идеи, иметь нравственное оправдание, обладать легитимностью, т.е. общественным признанием.    

* Там, где по тексту следуют слова «Конституция», «Президент», «Правительство», «Закон» и др., имеются в виду Конституция, Президент, Правительство, Закон и т.д. Российской Федерации, если иное не оговорено в самом тексте.

Согласно ст. 10 и 11 Конституции, государственная власть в  Рос​сийской Федерации осуществляется на основе принципа разделения властей — на законодательную, исполнительную и судебную, а также разграничения предметов ведения и полномочий между Федерацией и ее субъектами. Это означает, что Конституцией закреплены широко распространенный в странах Запада и оправдывающий себя уже на протяжении двух столетий принцип разделения единой системы госу​дарственной власти на три ее ветви по горизонтали — законодатель​ную, исполнительную и судебную, а также принцип четкой вертикаль​ной субординации. Основные понятия на этот счет сформулированы в Федеральном законе от 24 июня 1999 г. «О принципах и порядке раз​граничения предметов ведения и полномочий между органами госу​дарственной власти Российской Федерации и органами государствен​ной власти субъектов Российской Федерации»*. Предмет ведения Рос​сийской Федерации — сфера общественных отношений, регулирова​ние которой отнесено Конституцией исключительно к компетенции Российской Федерации, предмет ведения субъекта Федерации — к компетенции субъекта Федерации, предмет их совместного ведения — к компетенции и Федерации, и ее субъекта. Компетенция органа госу​дарственной власти — совокупность его полномочий по предметам ве​дения. Полномочия органа государственной власти — его права и обязанности в отношении принятия правовых актов, а также осуществле​ния иных государственно-властных полномочий.


* Собрание законодательства Российской Федерации (далее — СЗ РФ). 1999. № 26. Ст.3176.

Ветви власти взаимосвязаны, но в то же время характеризуются определенной самостоятельностью. Каждый государственный орган выполняет предназначенную ему часть работы по реализации государ​ственных функций. В России государственную власть осуществляют Президент, Федеральное Собрание (Совет Федерации и Государствен​ная Дума), Правительство и суды Российской Федерации. Органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти (ст. 12 Конституции).

Функциями органов законодательной власти являются: законода​тельная, т.е. подготовка и принятие законов, и контрольная — в отно​шении органов исполнительной власти в пределах, установленных Конституцией (ст. 101, 103, 114).

Органы судебной власти призваны в соответствии со ст. 118 Кон​ституции рассматривать конституционные, уголовные, гражданские и административные дела. Кроме того, на судебную власть возложено осуществление контроля за законностью в деятельности органов ис​полнительной власти и их должностных лиц, представителей власти. Порядок реализации этой функции определен рядом законов.

Что же касается ветви исполнительной власти, то она осуществляет функции организационно-управленческого, исполнительно-распоряди​тельного характера. Практически они выполняются специальными орга​нами государства — органами исполнительной власти, деятельность кото​рых реализуется на основе и во исполнение законов с целью обеспечения повседневного (текущего) функционирования государства и его аппарата. Полномочия и возможности осуществления исполнительной власти предоставлены Правительству, федеральным министерствам, государ​ственным комитетам, федеральным службам и иным федеральным ор​ганам исполнительной власти, их территориальным органам, органам исполнительной власти субъектов Федерации и ряду определенных должностных лиц.

Деятельность указанных органов по руководству хозяйственным, социально-культурным и административно-политическим строитель​ством ранее называлась государственным управлением. После того, как юридически было закреплено разделение государственной власти на три ветви — законодательную, исполнительную и судебную — вмес​то термина «государственное управление» стали употреблять термин «исполнительная власть». Вместе с тем в законодательстве федераль​ные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Федерации часто называются органами, осуществляющими государственное управление*. Хотя понятия эти весьма близки, по​скольку исполнительная власть реализуется в виде государственного управления, однако следует учитывать, что понятие «государственное управление» — шире понятия «исполнительная власть», так как неко​торые управленческие функции выполняются и другими органами го​сударственной власти наряду с их главными функциями. Так, органы судебной власти наряду с осуществлением правосудия — своей глав​ной функцией — одновременно осуществляют при рассмотрении кон​кретных дел контроль за законностью актов органов исполнительной власти и внутреннее управление, выражающееся в руководстве дея​тельностью аппаратов судов и других судебных работников.

* СЗ РФ 1995. №47 Ст. 4471; 1997. №5 Ст. 610; №12 Ст. 1419

Что касается Президента, то, согласно ст. 80 Конституции, он явля​ется главой государства и не возглавляет, как это было ранее, систему органов исполнительной власти. Президент страны согласует, коорди​нирует деятельность всех ветвей и структур государственной власти; в то же время он обладает широкими полномочиями и может активно влиять на формирование и деятельность органов исполнительной власти.

Цели, функции и задачи государства, на реализацию которых на​правлена деятельность органов исполнительной власти, закреплены в законодательстве, прежде всего в Конституции.

Функции органов исполнительной власти — исполнять законы и следить за их исполнением, что и отражено в названии этих органов. Законодательные органы разрабатывают и принимают законы, органы исполнительной власти их исполняют, претворяют в жизнь. Последние наделены правом принимать решения по своему усмотрению, но в рамках закона, и издавать нормативные правовые акты, а также ненормативные акты — акты применения права (например, приказы или распоряжения о назначении государственных служащих на соответст​вующие должности). Все эти решения и акты должны основываться на законах и соответственно конкретизировать и развивать их, т.е. быть подзаконными. Деятельность по изданию подзаконных нормативных актов и их реализации называется распорядительной.
Основными направлениями деятельности (функциями) органов ис​полнительной власти являются:

прогнозирование — предвидение изменений в развитии каких-либо событий или процессов на основе наличной информации, в том числе научной;

планирование — определение направлений, целей, задач и ожидае​мых результатов, пропорций, темпов и конкретных количественных и качественных показателей той или иной управляемой деятельности;

организация управляющей и управляемой подсистем (например, создание органов управления, определение их функций, подчиненнос​ти, прав и обязанностей, подбор и расстановка кадров и т.д.);

правовое регулирование — установление правового режима какой-либо деятельности и функционирования соответствующих структур;

общее руководство и оперативно-распорядительная работа;

предварительная и текущая координация (согласование) действий различных органов управления, должностных лиц, организаций;

контроль — проверка фактического положения дел для выявления и устранения нарушений в исполнении законов, планов, программ и принятия мер, в том числе к нарушителям установленного порядка;

учет людских, материальных, денежных и иных средств (ресурсов) для осуществления исполнительно-распорядительной деятельности и, в частности, ее конечных результатов;

информационное обеспечение и информационно-аналитическая работа;

методическое руководство;

кадровое, материально-техническое обеспечение, финансирование и т.п.

Перечисленные функции характерны для структур исполнительной власти. Их подробное исследование и совершенствование — предмет теории социального управления и ее государственно-правовой моди​фикации — теории государственного управления, выделившейся из теории административного права, но теснейшим образом с ней взаи​модействующей, равно как и с практикой администрирования.

Органы исполнительной власти осуществляют процесс управления, включающий выработку и принятие решения, организацию его испол​нения, контроль за исполнением и подведение итогов. Характерной чертой исполнительной власти является наличие четкой, иерархически выстроенной системы органов управления и корпуса профессиональ​ных служащих, которыми они укомплектованы. В их распоряжении имеются материальные и денежные средства, людские и информаци​онные ресурсы. В процессе реализации их полномочий обеспечивают​ся права, обязанности и законные интересы физических и юридичес​ких лиц, нормальная деятельность различных организаций государст​венного и негосударственного секторов экономики. Вот почему вопрос об устройстве исполнительной власти относится к числу важнейших в формировании эффективной российской государственности. Перво​очередное внимание при этом уделяется поиску оптимизированных структур исполнительной власти и их взаимоотношениям, правильно​му определению компетенции каждого ее органа и должностного лица, укреплению исполнительской дисциплины, повышению деловой ква​лификации и ответственности всех государственных служащих. В По​слании Президента Федеральному Собранию от 6 марта 1997 г.* было подчеркнуто, что стала очевидной необходимость дальнейшего рефор​мирования исполнительной власти. При этом отмечена необходимость радикального усиления регулирующих и контрольных функций орга​нов исполнительной власти вместо директивного управления; по​вышения роли перспективного и текущего прогнозирования для при​нятия стратегических решений и упреждающих мер; определения форм и методов эффективного взаимодействия исполнительной власти с иными ветвями государственной власти, а также контроля общества за деятельностью государственного аппарата.


* Российская газета 1997. 7 марта.    

Таким образом, главное в сущности органов исполнительной влас​ти — это наличие полномочий и реальных возможностей по реализа​ции государственных функций организационно-управленческого и исполнительно-распорядительного характера; использование при реа​лизации этой деятельности правовых актов управления, выражающих государственный (публичный) интерес.

Иной является сущность негосударственного управления, которое осуществляется исполнительными органами в системе местного само​управления, в общественных объединениях, религиозных объединени​ях и частных организациях. Действующее законодательство не наделя​ет их государственно-властными полномочиями, так как на них возло​жены иные виды социального управления*.


* подробно об этом см. в главе 5.    

На основании изложенного можно сделать вывод о предмете адми​нистративного права. Его составляет широкий круг общественных отношений, возникающих, изменяющихся и прекращающихся при осу​ществлении государственного управления. По своей направленности и целям регулирования их нормами административного права управленческие отношения могут быть как внешними, так и внутриорганизационными (см. схему 2).

Внешними называются отношения, в рамках которых непосредственно реализуются задачи, функции и полномочия органов исполнительной власти, так как управляющее воздействие со стороны органов  исполнительной власти оказывается на волю и поведение управляемых внешних объектов. Внешними считаются отношения:  между различными органами исполнительной власти (соподчинен​ными и несоподчиненными);

Схема 2. Предмет административного права
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между органами исполнительной власти и гражданами;

между органами исполнительной власти и находящимися в их ор​ганизационном подчинении предприятиями, учреждениями и органи​зациями;

между органами исполнительной власти и органами судебной власти;

между органами исполнительной власти и негосударственными ор​ганизациями в случаях, предусмотренных действующим законодатель​ством.

Внутренние (внутриорганизационные или внутрисистемные) уп​равленческие отношения возникают в процессе деятельности не толь​ко органов исполнительной власти, но и субъектов законодательной (представительной) и судебной властей, а также органов прокуратуры при руководстве ими их аппаратами.

§ 2. Нормы административного права

Нормативный правовой акт — это письменный официальный доку​мент, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим орга​ном в пределах его компетенции и направленный на установление, изме​нение или отмену правовых норм. В свою очередь, под правовой нормой принято понимать общеобязательное государственное предписание посто​янного или временного характера, рассчитанное на многократное приме​нение.

В административно-правовой норме содержится правило поведе​ния, регулирующее общественные отношения в сфере исполнитель​ной власти (государственного управления). Норма административного права выражает сущность регулируемого ею общественного отноше​ния, является «кирпичиком» конкретного административно-правово​го акта (закона, указа Президента, постановления Правительства и др.).

Нормы административного права занимают важное место в системе российского права, так как регламентируют широкий круг разнообраз​ных общественных отношений. Ими определяются границы должного, допускаемого или рекомендуемого поведения людей, порядок деятель​ности органов исполнительной власти и их должностных лиц, а также государственных и негосударственных предприятий, учреждений, ор​ганизаций и трудовых коллективов в сфере исполнительной власти (государственного управления). Нормы административного права ус​танавливают правовой режим взаимоотношений субъектов государственного управления и местного самоуправления, определяют права, свободы и обязанности граждан в сфере исполнительной власти и га​рантии их реализации. Значительное место занимают нормы об адми​нистративной, дисциплинарной и материальной ответственности, а также о способах обеспечения законности и дисциплины в деятельнос​ти органов исполнительной власти и их должностных лиц.

Нормы административного права не только упорядочивают, за​крепляют и защищают новые общественные отношения, возникающие при переходе к рыночной экономике, но и вытесняют из сферы испол​нительной власти (государственного управления) общественные отно​шения, не отвечающие современным условиям. Во многих его нормах определяется механизм исполнения, претворения в жизнь, примене​ния требований законов к конкретным обстоятельствам и объектам управления.

Целям исполнения и применения законодательства служит и правотворческая деятельность самих органов исполнительной власти. В случаях, когда нормы законов не имеют прямого действия, эту роль выполняют подзаконные акты, издаваемые Правительством, феде​ральными и региональными органами исполнительной власти. Дета​лизируя и конкретизируя конституционные и законодательные нормы, подзаконные акты делают их реально «работающими».

Существуют различные виды административно-правовых норм (см. схему 3). Основаниями их подразделения на виды являются: содержа​ние; форма выражения установленных правил; круг лиц, на которых они распространяются; порядок действия норм в пространстве и другие признаки.

По содержанию административно-правовые нормы группируются в правовые институты — совокупности определенных правовых норм, родственных по содержанию регулируемых ими общественных отно​шений. Соответственно весьма многочисленные административно-правовые нормы подразделяются на следующие виды норм:

закрепляющие права, обязанности и ответственность (статус) субъ​ектов административного права: граждан, органов исполнительной власти, государственных служащих, предприятий, учреждений и орга​низаций;

определяющие формы и методы реализации исполнительной власти;

устанавливающие административную ответственность за правона​рушения, не являющиеся преступлениями;

регулирующие административно-процессуальную деятельность;

обеспечивающие законность в деятельности органов исполнитель​ной власти;
Схема 3. Классификация административно-правовых норм
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определяющие основные положения по организации государствен​ного управления в экономической, социально-культурной и админи​стративно-политической сферах.

Те группы административно-правовых норм, которые определяют права, обязанности и ответственность участников регулируемых ими отношений, принято называть материальными — например, статьи многочисленных положений о субъектах государственного управле​ния. Административно-правовые нормы, которые определяют поря​док (процедуру) реализации норм материального права, называются процессуальными — например, разделы Кодекса об административных правонарушениях РСФСР* (КоАП), регулирующие производство по соответствующим категориям дел.


* Ведомости Верховного Совета РСФСР (в дальнейшем — Ведомости РСФСР). 1984. № 27. Ст. 909 (с последующими изменениями и дополнениями).

Деление административно-правовых норм по их содержанию имеет важное значение при изучении курса административного права, позво​ляя группировать в определенной последовательности объемный нор​мативный материал.

По форме выражения (способу воздействия на участников регули​руемых отношений) административно-правовые нормы бывают обя​зывающими, запрещающими, уполномочивающими (дозволительны​ми), стимулирующими (поощрительными) и рекомендательными.

Примером обязывающей нормы, т.е. содержащей предписание дей​ствовать должным образом, является ст. 92 Водного кодекса РФ*, со​гласно которой водопользователи обязаны рационально использовать водные объекты, соблюдать условия и требования, установленные в лицензии на водопользование и договоре пользования водным объек​том. Здесь же содержится и запрет: не допускать нарушения прав дру​гих водопользователей, а также нанесения вреда здоровью людей, ок​ружающей природной среде и др.


* СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4471.

Уполномочивающими (дозволительными) являются, например, ст. 11—15 Закона от 18 апреля 1991 г. «О милиции»*, где подробно оп​ределены виды дозволенных действий милиции при выполнении воз​ложенных на нее обязанностей, условия и пределы применения физи​ческой силы, специальных средств и огнестрельного оружия.


* Ведомости Съезда народных депутатов РСФСР и Верховного Совета РСФСР (далее — Ведомости РСФСР). 1991. № 16. Ст. 503; Ведомости Съезда народных депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации (далее — Ведомости РФ). 1993. № 10. Ст. 360; № 32 Ст. 1231; СЗ РФ. 1996. № 25. Ст. 2964; СЗ РФ. 1999 № 14. Ст. 1666; № 29. Ст. 3698; № 49 Ст. 5905.

Стимулирующие (поощрительные) нормы предусматривают сред​ства (меры) материального или морального воздействия на участников регулируемых управленческих отношений с целью обеспечения их должного поведения (например, предоставление определенных льгот).

Важное значение имеет деление административно-правовых норм по порядку действия во времени, в пространстве и по кругу лиц.

Общим правилом является то, что административно-правовые нормы вступают в силу, т.е. начинают действовать, с момента доведения их до сведения исполнителей. В отдельных случаях они вступают в силу в срок, указанный в нормативном акте.

Действие норм права обычно рассчитано на неопределенное время, но могут предусматриваться и временные условия их действия, напри​мер, на период действия чрезвычайного положения на определенной территории. Общим правилом является то, что нормативный акт обрат​ной силы не имеет, а исключения оговариваются в самом акте.

Действие административно-правовых норм в пространстве связано с положением органа, издавшего акт. Исходя из этого различают нормы, действующие на территории Российской Федерации, субъектов Феде​рации или региона; нормы межотраслевого и отраслевого характера; нормы (и акты) локального (внутриорганизационного) характера.

По кругу физических лиц действие административно-правовых норм связано с распространением устанавливаемых ими правил на всех граждан либо на отдельные их группы (военнослужащие, беженцы, работники определенного министерства и т.д.) — это так называемые специальные субъекты.

Как и любая другая норма права, административно-правовая норма состоит из гипотезы, диспозиции и санкции.

Гипотеза содержит указание на фактические условия реализации нормы, обстоятельства, при наличии которых надо или можно дейст​вовать определенным образом. Обстоятельства, предусматриваемые гипотезой нормы административного права, являются юридическими фактами, порождающими, изменяющими или прекращающими адми​нистративные правоотношения. Например, ст. 13 КоАП предусматри​вает, что административной ответственности подлежат лица, достиг​шие к моменту совершения административного правонарушения шестнадцатилетнего возраста. В данном случае достижение указанного возраста дает право уполномоченным на то органам привлечь винов​ного к административной ответственности.

Диспозиция — центральная часть административно-правовой нормы — определяет само правило поведения, предписываемое, дозво​ляемое или рекомендуемое данной нормой права.

В санкции административно-правовой нормы указываются небла​гоприятные последствия, наступающие для нарушителей установлен​ного данной нормой правила.

Административно-правовая норма не тождественна содержанию статьи или параграфа того или иного акта. Специфика этой нормы заключается в том, что санкция (как в ряде случаев и гипотеза) не всегда выражена непосредственно в содержании того акта, в который вклю​чена данная норма, — зачастую она предусмотрена другим актом.

Например, Порядок отчетности руководителей федеральных госу​дарственных унитарных предприятий и представителей Российской Федерации в органах управления открытых акционерных обществ, ут​вержденный Правительством 4 октября 1999 г.*, изложен в п. 1—5 этого нормативного правового акта, а в п. 6 указано, что за искажение отчет​ности названные лица несут ответственность, установленную законо​дательством РФ. Следовательно, п. 6 не содержит конкретных сан​кций, а отсылает к другим нормативным актам. Так, дисциплинарная ответственность государственных служащих, которыми в данном слу​чае могут быть представители Российской Федерации в органах управ​ления открытых акционерных обществ, за должностной проступок предусмотрена ст. 14 Федерального закона от 31 июля 1995 г. «Об осно​вах государственной службы Российской Федерации»**, а негосударст​венных служащих (руководителей предприятий) — нормами Кодекса законов о труде (КЗоТ) РФ.


* СЗ РФ. 1999. №42. Ст. 5034. 

** СЗ РФ. 1995. №31. Ст. 2990; 1999. № 8. Ст. 974

Реализация норм административного права, как и других отраслей права, представляет собой процесс практического претворения в жизнь содержащихся в них требований и может заключаться в их исполнении, а также применении, т.е. принятии на их основе госу​дарственно-властных решений применительно к конкретным случаям или субъектам управленческого процесса. Исполнение — это совер​шение всеми участниками административно-правовых отношений тех действий, которые предписаны в нормах. В отличие от исполнения применение административно-правовых норм осуществляется орга​нами исполнительной власти (должностными лицами) и практически выражается в издании ими индивидуальных правовых актов, осно​ванных на требованиях материальных или процессуальных норм. На​пример, издание Президентом указа о назначении конкретного лица на должность федерального министра является применением п. «д» ст. 83 Конституции.

Таким образом, административное право как совокупность право​вых норм, регулирующих общественные отношения в сфере исполни​тельной власти, присущими ему способами и средствами обеспечивает исполнение требований действующего российского законодательства, а также защиту прав и законных интересов участников регулируемых общественных отношений

Акты органов законодательной и исполнительной власти, содержа​щие административно-правовые нормы, которые регулируют общест​венные отношения в сфере исполнительной власти, именуются источ​никами административного права.
После распада СССР и образования Содружества Независимых Го​сударств (СНГ) следует различать акты: 1) Российской Федерации (России, ранее — РСФСР); 2) СНГ, принятые с участием России и действующие на ее территории; 3) акты СССР, применяемые постоль​ку, поскольку соответствующих актов России еще не имеется, при ус​ловии, что они не противоречат российскому законодательству. Кроме того, имеются международные акты, выполнять которые обязалась Российская Федерация.

Из ст. 5 Конституции следует, что, будучи субъектами Российской Федерации, республики (государства) имеют свои конституции и зако​нодательство, а края, области, города федерального значения, авто​номная область и автономные округа — свои уставы и законодательст​во. Согласно п. «к» ст. 72 Конституции, административное и админи​стративно-процессуальное законодательство находятся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов.

Источниками административного права России являются: Консти​туция; законы (федеральные конституционные и федеральные), в ко​торых содержатся административно-правовые нормы; соответствую​щие кодексы (прежде всего КоАП, Таможенный кодекс РФ* и другие отраслевые кодексы); нормативные акты Президента, Правительства, федеральных органов исполнительной власти; нормативные акты ор​ганов законодательной и исполнительной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления, регулирующие административ​но-правовые отношения.


* Ведомости РФ 1993. №31. Ст. 1224.

Важнейшими официальными изданиями, где публикуются адми​нистративно-правовые акты, являются Собрание законодательства Российской Федерации (до 1 мая 1994 г. — Ведомости Съезда народных Депутатов Российской Федерации и Верховного Совета Российской Федерации), Собрание актов Президента и Правительства Российской Федерации, а также Российская газета*.


* СЗРФ 1994. №8. Ст. 801.

Федеральным законом от 22 октября 1999 г.* Парламентская газета объявлена официальным периодическим изданием Федерального Со​брания, где публикуются федеральные конституционные законы, фе​деральные законы и акты палат Федерального Собрания.

* СЗ РФ 1999. №43. Ст. 5124.

В стране проводится большая работа по совершенствованию зако​нодательства и его систематизации (прежде всего кодификации). Мно​гие нормативные акты признаются утратившими силу, вместо них при​нимаются новые, адекватные реальным современным потребностям общества и государства.

В целях реализации положений ст. 15 Конституции, упорядочения законодательства, обеспечения его стабильности и укрепления консти​туционной законности 6 февраля 1995 г. Президентом был издан Указ «О подготовке к изданию Свода законов Российской Федерации»*. Он ставит задачу создания официального, систематизированного, полного собрания действующих на территории России нормативных актов. Ут​верждено Положение о Временной комиссии по подготовке и изданию Свода и ее персональный состав.


* СЗ РФ. 1995. №7. Ст. 509.

Необходимость в составлении и издании Свода законов возникла в связи с тем, что современное законодательство крайне запутано и про​тиворечиво, ориентироваться в нем крайне сложно не только гражда​нам, но и квалифицированным юристам.

Прежде всего предстоит провести ревизию всего законодательства, начиная с 1917 г. Итогом, как определено приведенным Указом, станет хронологическое собрание действующих нормативных актов на маши​ночитаемых носителях. Следующий этап — разграничение собранного материала по принципу: акты жизнеспособные, акты устаревшие либо противоречащие действующему законодательству. Каждый акт (вне за​висимости от того, останется ли он в числе действующих или будет отменен) пройдет не только юридическую экспертизу, заключение по нему представят ведущие специалисты соответствующих отраслей зна​ний и народного хозяйства. Одновременно будут определены принци​пы основ формирования Свода на бумажных носителях, т. е. в тради​ционном и привычном виде книжных томов.

§ 3. Административно-правовые отношения

Правовые отношения возникают в процессе реализации правовых норм, которые содержат общеобязательные государственные предпи​сания. Общественные отношения в сфере исполнительной власти, урегу​лированные административно-правовыми нормами, называются админи​стративно-правовыми отношениями. Стороны участвуют в них как но​сители взаимных прав и обязанностей, установленных и обеспеченных административно-правовыми нормами. В этих правоотношениях вы​ражен государственный интерес, т. е. практически реализуются задачи и функции государства. Такие правоотношения возникают, изменяют​ся и прекращаются в связи с организацией и функционированием ор​ганов исполнительной власти в соответствии с действующим законо​дательством и (или) подзаконными административно-правовыми нор​мами.

Административно-правовое отношение, как и все другие правоот​ношения, имеет структуру (см. схемы 4 и 5), а именно системную сово​купность взаимосвязанных обязательных элементов: участники (сто​роны) правоотношения — субъект и объект управления; их субъектив​ные права и юридические обязанности; поощрения и ответственность участников; юридический факт (факты).

Субъект — это участник (сторона) правоотношения в сфере ис​полнительной власти, наделенный соответствующими государствен​но-властными полномочиями по осуществлению управленческих функций. Обычно в качестве субъекта административно-правовых от​ношений (управляющей стороны) выступает орган исполнительной власти и его должностные лица, в официальной форме выражающие волю и интересы государства. В случаях, определенных законодатель​ством, в роли субъекта могут выступать суды (например, при рассмот​рении административных дел) и общественные объединения при ре​ализации своих внешних управленческих функций (например, проф​союзы при управлении подведомственными санаторно-курортными учреждениями).

Объект управления — другой участник (сторона) правоотношения, т.е. физические и юридические лица, которые наделены правами и обязанностями в сфере исполнительной власти, но в качестве управ​ляемой стороны. Ими могут быть: граждане; государственные служа​щие; органы управления (администрация) государственных и негосу​дарственных предприятий, учреждений и организаций; соподчинен​ные и несоподчиненные органы исполнительной власти; исполнитель​ные органы в системе местного самоуправления; иностранные организации.

Схема 4. Понятие и виды субъектов административного права

[image: image6.png]CybbexT agMUMHUCTPATUBHOTO
npasa — nNMUO WM
OpraHu3auus, KoTopbie B
COOTBETCTBMU C HOPMaMu
aAMUHUCTPATUBHOIO NPasa
MOIyT GuiTh YHacTHUKAMMU
{cTopoKamu) ynpasneH4ecKmux
OTHOLUEHWHA

N

Ycnosus, npm KOTOPLIX CYyGheKTs
aAMUHUCTPATUBHOTO Npasa MoryT 6uiTh cyGbexramu
AZAMUHUCTPATHBHO-NPaBOBLIX OTHOWEHWHA

Hp

v :

v

AOAMUHUCTPATHBHO- anaMuUHKCTPa- || OCHOBaHUA
NPaBOBLIE HOPMBL, TVBHAR BO3HUKHOBEHUS,
npeaycmarpusaouue| | npasocnoco6-| | nameHeHun
npasa, 06s3aHHOCTH HOCTb ¥ npekpalieHns

W 10pUOUYECKYIO v fleecnocob- | | npaBooTHOWEHUA
OTBETCTBEHHOCTh HOCTL (ropupuyeckmin
cybuexra 8 chepe cybuexra axT, paxTbt)
rOCYAapPCTBEHHOMO

ynpasneHus

Cy6nexT agMUHNUCTPATUBHO-
NpaBoBLIX OTHOWEHWI —
L0 UAK OpraHu3atms,
SBARIOWMECH YHACTHUKAMM
(cropoHamu)
YNPaBAEHYECKUX OTHOWEHWA

Cy6bexT aAMUHUCTPATUBHOIO NP

aBa (MPaBOOTHOLEHNS)

|

A 2

WHAVBUAYANbHLIE

K ]

rpaxnaHe PO;
WHOCTPAHHKE TPaXaaHe;

KONNEKTUBHbIE

1

\ 2

v

[rocy,qapcrseﬂnue oprasunsaunu

—LuerocynachseuHue opraHuaauum

nuua 6e3 rpaxpaHcTea

roCyOapCTBeHHbIe

[ opraHsl UCNONHUTENLHOR BNAacTH

opraHbl MECTHOTO CaMOynpaBNerns,
MyHULMNanLHLIe OpraHu3annn

CTPYKTYpHbIE NOAPa3AeneHus

cnyxawme

0praHos UCNONHUTENLHOW BAACTH,

HaneneHHole COGCTBEHHOM KOMMETEeHUMER

opraHbi YNpaBAeHUs HeroCyaapCTBEHHbIX
| npeanpusaTUil 1 opraHnaaumin

Opravbi yNnpasneHua roCyAapCTBEHHLIX
npeanpusTIin, yupexaeHuix K opraHnaaumni

-I YacTHbLIe opraHu3aumm

|

‘[ MHOCTPAHHbIE OpraHn3auny





Схема 5. Элементы административно-правовых отношений
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 Практически объектом управления следует считать деятель​ность этих людей и их объединений по реализации в сфере исполни​тельной власти своих прав и обязанностей, их сознательно-волевое поведение.

Каждое материальное и процессуальное административно-право​вое отношение есть определенная системная взаимосвязь прав и обя​занностей его участников. Этим характеризуется содержание правоот​ношения. Правомочию — субъективному праву одного участника пра​воотношения — всегда соответствует юридическая обязанность друго​го, и наоборот. Административно-правовая норма устанавливает объем полномочий сторон, их взаимные права и обязанности, юридическую ответственность за неисполнение обязанностей или нарушение прав.

Административно-правовое отношение предполагает такое поведе​ние его участников (сторон), которое соответствует требованиям, сформулированным в административно-правовых нормах. Именно оно считается правильным и не только оценивается положительно, но в соответствующих случаях и поощряется. Например, ст. 13 Федераль​ного закона от 31 июля 1995 г. «Об основах государственной службы Российской Федерации»* устанавливает, что к государственным служа​щим применяются поощрения за успешное и добросовестное исполне​ние ими должностных обязанностей, продолжительную и безупречную службу, выполнение заданий особой важности и сложности. В случае же несоблюдения, нарушения требований, изложенных в администра​тивно-правовых нормах, возникает необходимость их защиты в адми​нистративном или судебном порядке. Большинство административно-правовых отношений защищается в административном порядке. К участникам административно-правовых отношений, не выполняю​щим своих обязанностей, уполномоченные на то органы исполнитель​ной власти применяют меры государственного принуждения, в том числе меры юридической ответственности.

* СЗ РФ. 1995. №31. Ст. 2990; 1999. № 8. Ст. 974.

Юридическими фактами называются фактические обстоятельства, с которыми правовые нормы связывают возникновение, изменение или прекращение правоотношений. Только при наличии юридического факта (фактов) субъект административного права становится субъек​том административных правоотношений. Остановимся на различиях между этими понятиями.

В правовых нормах субъектом административного права называет​ся лицо или организация, которые при определенных условиях могут быть участниками (сторонами) управленческих отношений. Они определеляются общим ( родовым) образом – как индивидуальные субъекты (граждане, государственные служащие) или как коллективные (органы исполнительной власти, органы управления государственных и него​сударственных организаций и т.д.). В течение длительного времени они могут не вступать ни с кем в административные правоотношения, т. е. не становиться их участниками (субъектами или объектами управ​ления).

Субъект же правоотношения всегда конкретен. Это конкретное лицо или организация, сторона правоотношения (субъект или объект управления), наделенная правами и обязанностями в сфере исполни​тельной власти и способная осуществлять их.

Субъекты административного права могут стать субъектами (участ​никами, сторонами) административных правоотношений при наличии трех условий: 1) административно-правовой нормы, определяющей субъекта, его права и (или) обязанности, юридическую ответствен​ность; 2) административной правоспособности и дееспособности субъ​екта; 3) юридического факта (фактов), т. е. основания возникновения, изменения или прекращения правоотношения.

Юридические факты делятся на действия и события.

Действия — результаты активного волеизъявления участника пра​воотношения. Они могут быть правомерными или неправомерными. К числу правомерных действий относятся, например, издание органом исполнительной власти индивидуального акта управления в пределах своих полномочий; государственная регистрация общественных объ​единений, осуществляемая органами юстиции, и т. п. Неправомерные действия (деликты) не соответствуют требованиям административно-правовых норм, нарушают их, например административные или дис​циплинарные проступки.

События — это явления, не зависимые от воли людей (например достижение определенного возраста, с чем связываются юридические последствия; смерть; стихийное бедствие).

Совершенно очевидно, что перечисленные и другие факты в каж​дом конкретном случае могут иметь различные юридические последст​вия, т. е. порождать, изменять определенные права и обязанности, а также ответственность участников правоотношений. Например, если гражданин подает жалобу на действия должностного лица в орган ис​полнительной власти, последний обязан ее рассмотреть в установлен​ный срок и сообщить гражданину о принятом решении. Умерший гражданин или прекратившее свою деятельность общественное объединение перестают быть участниками соответствующих правоотно​шений.

Административно-правовые отношения могут быть классифициро​ваны по ряду критериев (см. схему 6): по характеру (особенностям) взаимоотношений их участников, по конкретным целям (предназначе​нию) правоотношений; их содержанию; способу защиты правоотно​шений.

В зависимости от особенностей взаимоотношений участников раз​личаются: вертикальные (субординационные) правоотношения, возникаю​щие между соподчиненными сторонами, когда существует приоритет субъекта управления в системе органов исполнительной власти (на​пример, между иерархически подчиненными главами админист​раций); горизонтальные (координационные) правоотношения, в рамках которых стороны равноправны, не подчинены друг другу в системе органов исполнительной власти (например между федеральными ми​нистерствами и государственными комитетами); правоотношения между органами исполнительной власти и не под​чиненными им участниками отношений, не входящими в систему ор​ганов исполнительной власти (граждане, администрация негосударст​венных предприятий, учреждений и организаций и др.).

По конкретным целям (назначению) управленческие отношения, как уже отмечалось, делятся на две группы: внутренние (внутриорганизационные, внутрисистемные) и внешние, т. е. связанные с непо​средственным воздействием на объекты управления, не входящие в систему органов исполнительной власти.

Административно-правовые отношения по своему содержанию (порядку реализации прав и обязанностей их участников) подразделя​ются на материальные и процессуальные, а по способу защиты — на защищаемые в административном или судебном порядке.

Внутриорганизационные управленческие отношения, связанные с формированием и комплектованием аппаратов управления, организа​цией их работы, распределением между работниками обязанностей, прав и ответственности и т. п., — вспомогательные, они носят обеспе​чивающий характер. В качестве одной из сторон (участников) таких отношений выступают руководители органов управления и их струк​турных подразделений, а другой — остальные работники, решающие проблемы функционирования этих органов. Главные же, определяю​щие — внешние (внешненаправленные) отношения, в рамках которых органы исполнительной власти реализуют свою компетенцию по по​вседневному руководству хозяйственными, социально-культурными и административно-политическими процессами, используя свойствен​ные этим органам методы и средства.

Схема 6. Виды административно-правовых отношений
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Таким образом, административно-правовые отношения, построен​ные по принципу «субъект — объект управления», как властеотношения, имеют существенные отличия от правоотношений других отраслей права (см. схему 7):

1. Одной из сторон (участников) административно-правовых отно​шений является орган исполнительной власти или его должностное лицо, наделенные управленческими полномочиями государственно-властного характера. Этот орган принимает решение (издает предпи​сание), исполнение которого обязательно для управляемой стороны, и может применить в отношении нее принуждение. Поскольку здесь имеется неравенство сторон, административно-правовые отношения в принципе невозможны между гражданами или негосударственными структурами.

2. Объектом административно-правового отношения является воля, сознание и опосредованное ими поведение (действия) управляе​мых в сфере исполнительной власти, которая охватывает все основные направления экономической, социально-культурной и администра​тивно-политической деятельности.

3. Многие органы исполнительной власти и их должностные лица обладают правом издания нормативных правовых актов, поскольку дей​ствуют по поручению государства.

4. Административно-правовые отношения могут возникать по ини​циативе любой из сторон, но согласие (желание) другой стороны не является обязательным.

5. Административно-правовые отношения выражают организаци​онно-управленческую, исполнительно-распорядительную деятель​ность, осуществляемую определенными органами государства с целью обеспечения повседневного (текущего) функционирования государст​ва и его аппарата.

6. Споры, которые могут возникать между участниками администра​тивно-правовых отношений, разрешаются в большинстве случаев в ад​министративном (несудебном) порядке, т. е. путем непосредственно юридически властного и одностороннего распоряжения уполномочен​ного на то органа исполнительной власти (должностного лица). Судеб​ный порядок применяется в случаях, предусмотренных, в частности, Федеральным конституционным законом от 28 апреля 1995 г. «Об ар​битражных судах в Российской Федерации»*, Федеральным законом от 17 декабря 1998 г. «О мировых судьях в Российской Федерации»** и ст. 202 КоАП.


   * СЗ РФ. 1995. №18. Ст. 1589

   ** СЗ РФ. 1998. №51. Ст. 6270

Схема 7. Особенности административно-правовых отношений
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7. В случае нарушения одной из сторон административно-правовых отношений нормативных требований она несет ответственность перед государством в лице его органов, каковыми являются, как прави​ло, сами органы исполнительной власти.

Административно-правовые отношения отличаются прежде всего от правоотношений гражданского, трудового, финансового и других отраслей российского права. Например, если административно-право​вые отношения характеризуются неравенством сторон, могут возни​кать без согласия другой стороны, а споры между ними разрешаются преимущественно в административном порядке, то гражданско-пра​вовым отношениям присущи иные признаки. В п. 1 ст. 1 Гражданского кодекса РФ* сказано: «Гражданское законодательство основывается на признании равенства участников регулируемых им отношений, непри​косновенности собственности, свободы договора, недопустимости произвольного вмешательства кого-либо в частные дела, необходимос​ти беспрепятственного осуществления гражданских прав, обеспечения восстановления нарушенных прав, их судебной защиты». Отсюда ясно, что отношения между государственными предприятиями или между коммерческими структурами, основанные на хозяйственно-договор​ных началах, регулируются не административным, а гражданским пра​вом, поскольку они связаны не с организационно-управленческой, а с хозяйственной деятельностью и гражданским оборотом.


* СЗ РФ. 1994. №32. Ст. 3301.

То, что административное право характеризуют организационно-управленческие отношения, служит основой для его отличия и от тру​дового, и от финансового права.

§ 4. Метод административного права

Право всегда регулирует общественные отношения, пользуясь раз​личными методами. Каждая отрасль права имеет свой собственный метод, под которым понимается совокупность определенных способов и средств правового воздействия на волю и поведение участников регулиру​емых общественных отношений. Метод находится в неразрывном един​стве с предметом правового регулирования. Если предметом отрасли является круг регулируемых общественных отношений, то метод пока​зывает, с помощью каких средств, приемов и способов осуществляется это правовое регулирование.

Любая отрасль права использует такие способы регулирующего воз​действия на общественные отношения, как распоряжение (повеле​ние), запрет, дозволение.

Государственное предписание в виде распоряжения (повеления) — это возложение на участников общественных отношений юридической обязанности действовать в полном соответствии с требованиями пра​вовой нормы.

Запрет — это возложение на участников общественных отношений юридической обязанности воздержаться от совершения действий, предусмотренных правовой нормой.

Дозволение — это разрешение участникам общественных отноше​ний совершать те или иные юридически значимые действия, указанные в правовой норме, либо воздерживаться от их совершения по своему усмотрению.

Совокупность названных способов составляет содержание метода отрасли права, но удельный вес каждого из них в той или иной отрасли права различный. Например, в гражданском праве преобладает дозво​ление. Для административного же права характерно то, что большая часть его норм, регулирующих возникновение, изменение и прекраще​ние управленческих общественных отношений, имеет повелительный (императивный) характер. Это обусловлено сущностью регулируемых общественных отношений. Как уже указывалось, по своей сути они являются властеотношениями, т.е. построенными на началах «власть — подчинение». Нормы в виде распоряжений (повелений) выражают го​сударственную волю, побуждают и принуждают участников управлен​ческих общественных отношений к определенному виду действий или видам правомерного поведения. Особо следует подчеркнуть, что дан​ное требование в равной мере распространяется на органы исполни​тельной власти и в тех случаях, когда они издают свои нормативные правовые акты в целях реализации задач и функций государства. Эти правомерные действия они вправе совершать на основании закона или соответствующего подзаконного акта, но при этом обязаны действо​вать в пределах своей компетенции и с соблюдением установленных процедур.

Нормы административного права ориентированы прежде всего на удовлетворение не частных, личных, а публичных интересов — интересов людей, государства и общества; определение способов защиты публичных интересов и мер ответственности за их нарушение; прямое применение административных санкций.

   Общественные отношения, регулируемые нормами административного права, всегда предполагают неравенство их участников, жесткое подчинение воли управляемых единой управляющей воле, выразителем которой является орган исполнительной власти. Предписание, исходящее от органа исполнительной власти и выражающее его односторонне-властное волеизъявление, обязательно для других участни​ков общественных отношений, регулируемых нормами администра​тивного права.

Субъект принятия обязательных решений не связан с согласием стороны, которой они адресованы. Однако это не исключает возмож​ности участия будущего адресата в обсуждении проекта решения и учета его мнения, а также общественного мнения, которое всегда рас​ширяет социальную базу административных решений.

Государственное предписание как способ административного пра​вового регулирования нередко выражается и в запрещении каких-либо действий, что обусловлено необходимостью обеспечить публичные интересы. Например, в ч. 5 ст. 13 Конституции содержится запрещение создания и деятельности общественных объединений, цели и действия которых направлены на насильственное изменение основ конституци​онного строя и нарушение целостности Российской Федерации, под​рыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной и религиозной розни.

Реализация норм административного права обеспечивается орга​низационными и стимулирующими средствами, а также поддержива​ется принудительной силой государства. Однако принуждение являет​ся крайним способом правового воздействия на поведение участников регулируемых общественных отношений.

§ 5. Предмет и современные задачи науки административного права

Одной из важнейших задач любой правовой науки является пра​вильное определение и обоснование ее предмета. Особенно важно это в современных условиях, когда при переходе к рыночным отношениям значительно корректируются все отрасли отечественного права, вклю​чая и административное.

Наука административного права — это система научных представ​лений, знаний и теоретических положений о закономерностях, дейст​вующих в сфере административного права как совокупности соответ​ствующих правовых норм и их применения органами и должностными лицами исполнительной власти. Деятельность по накоплению, систе​матизации и развитию знаний в данной области осуществляют прежде всего ученые-административисты.

На основе анализа точек зрения, имеющихся в теории права и от​раслевых юридических науках, обобщения административного законо​дательства и практики его применения можно сделать вывод о том, что предмет познания науки административного права охватывает следующие основные элементы: предмет отрасли права, административно-правовые категории, практику органов исполнительной власти, историю развития административного права как отрасли права и как науки, а также метод науки административного права. Все эти элементы изучаются в единст​ве, поскольку они тесно взаимосвязаны и образуют целостный, систем​ный предмет науки (его можно интерпретировать и как объект, иссле​дуемый наукой административного права).

Предмет отрасли административного права включает в себя изуче​ние сущности исполнительной власти, осуществляющей государствен​ное управление, видов административно-правовых норм, источников и системы этой отрасли права, отношений, регулируемых нормами административного права, их взаимосвязей и развития, правового ста​туса субъектов и объектов государственного управления, правовых форм и методов управления, вопросов административной ответствен​ности и способов обеспечения законности в сфере исполнительной власти, проблем отраслевого, межотраслевого и территориального уп​равления.

Наука административного права, кроме того, немалое внимание уделяет административно-правовым категориям как наиболее общим понятиям в административном праве (например, выявлению объема понятий исполнительной власти, государственного управления, госу​дарственной службы, должностного лица, административного взыска​ния и многих других). Эти категории (и понятия) входят в администра​тивно-правовые нормы и акты, выражая сущность регулируемых ими общественных отношений. Невозможно дать правильное описание и толкование правовых норм и правоотношений, не познав предвари​тельно смысл административно-правовых категорий. Поэтому они представляют большую ценность для административно-правовой науки.

Правотворческая и правоприменительная практика деятельности органов исполнительной власти также является необходимым элемен​том науки. На основе изучения практики администрирования можно судить об эффективности конкретных правовых норм, что позволяет своевременно устранять пробелы и дефекты в нормативных актах, со​вершенствовать работу с кадрами и т.д. и т.п., иными словами—совер​шенствовать системы и процессы государственного управления, в осо​бенности осуществляемого органами исполнительной власти.

Развитие науки административного права немыслимо без изучения ее истории, ранее применявшегося законодательства, существовавших концепций по соответствующим проблемам. Российская наука адми​нистративного права — одна из первых отечественных правовых наук и имеет богатые традиции. Большой вклад в разработку теоретических и теоретико-прикладных проблем административного права за послед​ние десятилетия внесли А.П. Алехин, Д.Н. Бахрах, Ю.М. Козлов, А.П. Коренев, Б.М. Лазарев, А.Е. Лунев, Б.М. Манохин, Л.Л. Попов, М.С. Студеникина, Г.А. Туманов, А.П. Шергин и ряд других ученых-административистов. Знание достижений науки административного права позволяет избежать многих ошибок при решении его современ​ных задач.

Метод правовой науки — это система приемов и способов познания, с помощью которых изучается, исследуется предмет науки. Наука ад​министративного права пользуется такими методами, как: формально-догматический, конкретно-социологический, сравнительно-право​вой, сравнительно-исторический и некоторые другие.

И наконец, наука российского административного права уделяла и уделяет значительное внимание зарубежной теории и практике госу​дарственного управления.

Как видим, объем понятия «предмет науки административного правам значительно шире объема понятия «предмет административно​го права» (как одной из отраслей права).

Необходимым условием развития науки любой отрасли права, в том числе административного, является подготовка научных кадров, владе​ющих современными знаниями своего предмета, способных объектив​но анализировать процессы, происходящие в стране, и делать научно обоснованные выводы. Естественно, для работы и обмена опытом уче​ные должны иметь соответствующие условия, материальную и методи​ческую базу, должный психологический климат в научной среде, заин​тересованность в результатах своей творческой длительности.

Сейчас вся российская наука права находится в состоянии корен​ной перестройки, пересмотра многих методологических и концепту​альных положений, решительного обновления нормативного материа​ла. Особо остро стоит вопрос об объективности науки и адекватной практике освещения реальностей, не взирая на то, какие социально-политические силы находятся у власти. Все большее число руководи​телей разных уровней приходят к пониманию того, что роль науки нельзя принижать, ибо только она способна дать верные рекомендации по тем или иным проблемным вопросам, исходя из потребностей об​щества и с учетом различных фактических обстоятельств.

История современной науки административного права в России по существу только начинается. Переход страны от административно-ко​мандной системы к рыночной экономике, признание равноправными двух секторов экономики (государственного и негосударственного) и многопартийности в политической сфере стали причинами принципи​ально новых явлений в жизни граждан, общества и государства, обу​словив появление целого ряда новых задач административного права.

Ведущей целью многогранной работы органов исполнительной власти является укрепление российской государственности. Именно это служит основой продолжения реформы, преодоления кризиса, структурной перестройки экономики, создания условий для экономи​ческой, политической и социальной стабилизации.

Большая роль в укреплении государственности принадлежит адми​нистративному праву. Среди других отраслей права оно имеет наиболь​ший удельный вес. Осуществляется огромная по масштабам нормотворческая деятельность органов законодательной и исполнительной власти. Создаются новые и изменяются действующие нормативные акты. Главное здесь состоит в том, что резко увеличивается массив изданных как на федеральном уровне, так и на уровне субъектов Феде​рации законодательных актов, которые все больше становятся актами прямого действия, а удельный вес подзаконных актов уменьшается. Поэтому в тех случаях, когда органы исполнительной власти готовят проекты законодательных актов, их задача — выполнять эту работу как можно качественнее. В каждом конкретном случае нужно определять механизм исполнения законов — конкретных исполнителей, формы, методы и сроки их действий, виды ответственности, а также систему контроля и проверки исполнения. Чрезвычайно важны вопросы ре​сурсного обеспечения законотворчества и правоприменения. Цель — минимизировать необходимость и возможности издания подзаконных актов, дополняющих или уточняющих законы, поскольку это всегда грозит нарушением законности.

При переходе от планового к рыночному хозяйству существенным образом изменяется роль государства в управлении экономикой. Пол​ностью саморегулируемого хозяйственного механизма не бывает. Поэ​тому государственное управление в современной России распростра​няется не только на государственный, но и на негосударственный сек​тор экономики. Так, особо остро встают вопросы регулирования бан​кротства предприятий и банков как объектов управленческой деятель​ности, ликвидации взаимных и других неплатежей, регулирования рынка ценных бумаг, используемых как государственными, так и него​сударственными структурами и гражданами, частичного регулирова​ния цен на определенные виды сырья и товаров, особенно первой не​обходимости, социальной защиты некоторых слоев населения, уста​новления тарифов во внешнеэкономической деятельности и деятель​ности субъектов естественных монополий. При этом, определяя задачи административного права в условиях перехода к рыночным отношени​ям, надо правильно отграничивать нормы этой отрасли права от других смежных отраслей (например, гражданского, трудового, финансового права).

Крайне важно определить сущность и пределы административного, во многом принудительного, регулирования тех новых отношений, ко​торые складываются в негосударственном секторе экономики — речь должна идти не об отказе от государственного регулирования, а об изменении его форм и методов. Хотя основным методом регулирова​ния в хозяйственной деятельности становится метод разноуровневого согласования, это не исключает применения в необходимых пределах и метода обязательных предписаний. Задача административного права — создавать условия для нормального функционирования обще​ства и государства, живущего по законам рыночной экономики. Серд​цевиной всей деятельности государственного аппарата становится не жесткое, императивное управление народным хозяйством, а его регу​лирование посредством различных стимулов, умелый подбор и расста​новка кадров в органах исполнительной власти, контроль за должност​ными лицами.

В период перехода России к новой социально-экономической фор​мации и новой политической системе появилось много новых субъек​тов, ранее не известных административному праву. Среди них — новые общественные организации, акционерные общества, совместные предприятия, коммерческие банки, предприниматели, предприятия-банкроты, казенные предприятия, различные координационные орга​ны, в том числе в рамках СНГ, и многие другие. Естественно, возникла необходимость определить их правовое положение как субъектов права вообще и административного права, в частности.

Пока еще нет федерального закона об исполнительной власти Рос​сийской Федерации и ее организации. Поэтому на практике возникает много вопросов, касающихся задач и функций ее органов, пределов их ответственности за неблагоприятные последствия их деятельности, а также соотношения законодательной и исполнительной власти. Очень серьезная проблема — правильное определение места, роли и компе​тенции министерства в период перехода к рыночным отношениям. Например, хозяйственным министерствам предстоит освободиться от функций директивного управления в отношении рыночных структур и перейти к роли государственных регуляторов, вырабатывающих поли​тику формирования конкурентной среды и соответствующей инфра​структуры на том рынке, который они «курируют». Пока же они рабо​тают в основном по-старому, используя по инерции методы и стиль административно-командной системы. Министерства должны отстаи​вать интересы потребителей и противостоять монопольным объедине​ниям производителей. Приоритетным объектом их управляющего воз​действия должен стать потребительский рынок, а не производство. Ими должны применяться главным образом экономические и право​вые рычаги, а не «приказы». Новые методы управления все более осу​ществляются посредством кредитов, налогообложения, сертифицирования товаров (работ, услуг), через политику цен, лицензирование предпринимательской деятельности, недопущение (ограничение) мо​нопольного положения отдельных предпринимателей на рынке и не​добросовестной конкуренции.

По действующему законодательству федеральные органы исполни​тельной власти при необходимости могут создавать свои территориаль​ные органы и назначать должностных лиц. Назрела необходимость уточнить, где требуются, а где нет потребности в территориальных ор​ганах федеральной исполнительной власти, имея в виду упразднение тех из них, которые дублируют деятельность соответствующих органов исполнительной власти субъектов Федерации.

Требуется фактически воссоздать систему государственного кон​троля. Старая система контроля разрушена, а новая не создана. Это — одна из основных причин явления, получившего название правового беспредела. Существует настоятельная необходимость в значительном расширении объема контрольных полномочий в отношении негосу​дарственного сектора экономики, особенно за соблюдением законода​тельства о труде, где допускается большое количество правонаруше​ний. Об этом можно судить по количеству и характеру писем и жалоб, поступающих на имя Президента и в Правительство, в суды всех уров​ней, в том числе в Конституционный Суд России.

Жесткий государственный, административный контроль необхо​дим и в сфере производства товаров и услуг для населения, особенно в сфере взимания налогов.

Коренным образом меняется законодательство о государственной службе и государственных служащих. В России пока нет стройной сис​темы государственной службы; еще не получила законодательного за​крепления кадровая политика государства; во многих субъектах Феде​рации отсутствует их законодательство о государственной службе. Среди нормативных правовых актов по вопросам государственной службы сейчас преобладают подзаконные акты. Такое положение нель​зя считать нормальным, так как важнейшие положения, например, по вопросам дисциплинарной и материальной ответственности, денежно​го и пенсионного обеспечения, должны регулироваться законом. Это обеспечивает более прочное правовое положение государственных слу​жащих. Нуждается в научной разработке вопрос о должностном лице — важной государственно-властной фигуре в системе исполнительной власти и в аппаратах управления законодательной и судебной власти.

В последние годы созданы службы занятости и бытового устройства безработных, беженцев и вынужденных переселенцев. Необходимо разработать ряд новых законов и подзаконных актов, определяющих правовое положение этих новых субъектов административного права. Более того, проблема административно-правового регулирования миг​рационных процессов требует научного осмысления.

Возрастает роль арбитражных судов в разрешении конфликтов, ка​сающихся сферы управления. Поэтому требуется расширение админи​стративного регулирования и в этой сфере, более четкое разделение гражданских и административных дел в арбитражных судах, совершен​ствование процессуальной защиты прав и законных интересов органи​заций и граждан-предпринимателей.

Словом, решение перечисленных, а также многих других назревших задач является совместной обязанностью юристов — научных и прак​тических работников.

Раздел II                                                                                                                      СУБЪЕКТЫ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРАВА

Глава 2                                                                                                  АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ГРАЖДАНИНА

§ 1. Понятие административно-правового статуса гражданина

Административно-правовой статус гражданина Российской Федера​ции есть установленные законом и иными нормативными правовыми актами права, обязанности и ответственность гражданина, обеспечиваю​щие его участие в управлении государством и удовлетворении публичных и личных интересов. Это одна из разновидностей статуса гражданина (наряду с политическим, трудовым и т.д.), реализация которого зави​сит от соответствующих действий органов исполнительной власти и их должностных лиц.                            
Административно-правовой статус гражданина России определен Конституцией, Законом РФ от 25 июня 1993 г. «О праве граждан Рос​сийской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребыва​ния и жительства в пределах Российской Федерации»*, Федеральными законами от 15 августа 1996 г. «О порядке выезда из Российской Фе​дерации и въезда в Российскую Федерацию»**, от 9 января 1996 г.  «О за​щите прав потребителей»***, Законом РФ от 27 апреля 1993 г. «Об об​жаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»****, Федеральным законом от 27 мая 1998 г. «О статусе воен​нослужащих»*****, Всеобщей декларацией прав человека от 10 декабря 1948 г., Конвенцией СНГ о правах и основных свободах человека (вступила в силу для РФ 11 августа 1998 г.)****** и другими российскими, а также международными актами, влияние которых непрерывно воз​растает.

* Ведомости РФ. 1993. № 32. Ст. 1227.

** СЗ РФ. 1996. № 34. Ст. 4029; 1998. № 30. Ст. 3606; 1999. № 26. Ст. 3175.

*** СЗ РФ. 1996. № 3   Ст. 140; 1999. № 51. Ст. 6287.

**** Ведомости РФ. 1993. № 19. Ст 685; 1995. № 51 Ст. 4970.                                                               
***** СЗ РФ. 1998. №22. Ст. 2331; 2000. №1 (Часть II). Ст. 12.                      
****** СЗ РФ. 1999. № 13. Ст. 1489.

Главная особенность, характеризующая граждан как участников административно-правовых отношений, заключается в том, что они вы​ступают в качестве частных лиц, т.е. реализуют свои личные общеграж​данские права и обязанности в сфере исполнительной власти, а не правомочия государственных или негосударственных организаций, где они могут работать. Поэтому административно-правовые отношения между соответствующим органом (должностным лицом), выступаю​щим в качестве одной стороны, наделенной государственно-властны​ми полномочиями, и гражданами в качестве другой стороны, не наде​ленной такими полномочиями, но обладающей определенными права​ми и обязанностями в сфере исполнительной власти, могут склады​ваться в связи с: реализацией гражданами принадлежащих им по закону прав в сфере исполнительной власти; выполнением возложенных на граждан обязанностей в сфере ис​полнительной власти; нарушением гражданами своих правовых обязанностей в этой сфере; нарушением органами исполнительной власти или их должностны​ми лицами прав и законных интересов граждан.

Круг возникающих при этом административно-правовых отноше​ний весьма разнообразен, а происходящие в стране общественные пре​образования приводят к значительному расширению и улучшению ад​министративно-правового статуса граждан.

В соответствии со ст. 2 Конституции человек, его права и свободы признаются высшей ценностью, а их признание, соблюдение и защи​та — важнейшей обязанностью государства. Этим объясняется перво​очередное значение рассмотрения статуса граждан как субъектов адми​нистративно-правовых отношений.

Административно-правовой статус граждан имеет сложный ком​плексный характер и охватывает многие права и обязанности в сфере исполнительной власти.

Так, согласно ст. 32 Конституции, граждане России имеют право участвовать в управлении делами государства как непосредственно, так и через представителей. Граждане России имеют равный доступ к госу​дарственной службе.

Граждане имеют право на объединение для защиты своих интересов (ст. 30), право на проведение собраний, митингов и демонстраций, ше​ствия и пикетирование (ст. 31), право обращаться лично, а также на​правлять индивидуальные и коллективные обращения в государствен​ные органы и органы местного самоуправления (ст. 33).

Каждый, кто законно находится на территории России, имеет право свободно передвигаться, выбирать место пребывания и жительства, свободно выезжать за пределы России и беспрепятственно возвращать​ся (ст. 27).

Граждане России имеют право на благоприятную окружающую среду, достоверную информацию о ее состоянии и на возмещение ущерба, причиненного их здоровью или имуществу экологическим правонарушением (ст. 42).

Конституция и законы предусматривают ряд других личных, эконо​мических и социальных прав, требующих активной деятельности и со​действия государственных органов (право на жилье, образование, пользование связью, библиотечное обслуживание и т. д.).

Важнейшее значение имеют положения Всеобщей декларации прав человека, согласно которой все люди равны перед законом и имеют право, без всякого различия, на равную защиту закона; никто не может быть подвергнут произвольному аресту, задержанию или изгнанию; каждый человек имеет право на эффективное восстанов​ление в правах компетентными национальными судами в случаях на​рушения его основных прав, предоставленных ему конституцией или законом.

Наряду с этим Конституция возлагает на граждан обязанности пла​тить установленные налоги и сборы (ст. 57); сохранять природу и окру​жающую среду, бережно относиться к природным богатствам (ст. 58); защищать Отечество (ст. 59); соблюдать Конституцию и законы, в том числе административно-правовые нормы (ст. 15).

Административно-правовое положение граждан определяется объемом и характером их административной правосубъектности, ко​торую образуют административная правоспособность и дееспособ​ность.

Чтобы приобрести права и нести обязанности в сфере исполнитель​ной власти, т. е. быть участником административно-правовых отноше​ний, гражданин, как и другие субъекты административного права, дол​жен обладать административной правоспособностью — фактической, обеспеченной государством возможностью иметь субъективные права и выполнять юридические обязанности административно-правового характера. Она возникает с момента рождения и прекращается смер​тью, не может быть отчуждаема или передаваема другому лицу, невоз​можен и отказ от нее. Однако правоспособность может быть частично или временно ограничена в случаях и в порядке, определенных законо​дательством. Например, не все граждане по состоянию здоровья, со​гласно Федеральному закону от 28 марта 1998 г. «О воинской обязанности и военной службе»*, могут быть призваны или поступить на воен​ную службу по контракту (ст. 30, 33).


* СЗ РФ. 1998. № 13.  Ст. 1475. 

Статья 44 Уголовного кодекса РФ устанавливает в качестве одного из видов наказаний лишение права занимать определенные должности или заниматься определенной деятельностью, лишение специального, воинского или почетного звания, классного чина и государственных наград. Статьей 24 КоАП предусмотрена возможность временного ли​шения гражданина специально предоставленного ему права, напри​мер, права управления транспортными средствами Закон РСФСР от 17 мая 1991 г. «О чрезвычайном положении»* предусматривает возмож​ность введения чрезвычайного положения, правовой режим которого выражается в возможности ограничения некоторых прав и свобод граждан с указанием предела и срока действия.


* Ведомости РСФСР. 1991. № 22. Ст. 773.

Административная правоспособность является необходимым усло​вием административной дееспособности, т. е. способности гражданина своими личными действиями приобретать субъективные права и вы​полнять возложенные на него юридические обязанности в сфере ис​полнительной власти. Тем самым административная дееспособность означает возможность гражданина реализовать соответствующую пра​воспособность.

Как правило, административная дееспособность возникает по до​стижении гражданином 18- летнего возраста, в ряде случаев — раньше, в частности с 16 лет.

По общему правилу, граждане обладают равной административной дееспособностью. Однако по состоянию здоровья (психическое рас​стройство, слабоумие) некоторые из них могут быть признаны частич​но или полностью недееспособными. Например, в соответствии со ст. 20 КоАП не подлежит административной ответственности лицо, которое во время совершения противоправного действия либо бездей​ствия находилось в состоянии невменяемости.

Дееспособные граждане могут осуществлять субъективные права и обязанности, вступив в конкретные административно-правовые отно​шения, и быть стороной, обязанной выполнять требования, исходящие от органов исполнительной власти, или реализующей принадлежащие ей права. Конкретные административно-правовые отношения возни​кают как по собственной инициативе граждан, так и в порядке одно​стороннего волеизъявления другой стороны, наделенной конкретными полномочиями.

§ 2. Административно-правовые гарантии прав и свобод гражданина

В Конституции, законах и других актах предусмотрен целый ряд гарантий, т. е. специальных экономических, политических, организацион​ных и юридических (в том числе административно-правовых) мер, на​правленных на реализацию и охрану прав и свобод граждан от каких-либо нарушений.

Эти гарантии могут быть судебными и внесудебными. 

Судебная защита прав и свобод гражданина может осуществляться в соответствии с внутригосударственным законодательством, а также международными договорами РФ.

Статьи 18 и 46 Конституции особо подчеркивают роль судов в защи​те прав и свобод граждан. Каждому гарантируется судебная защита его прав и свобод. Решения и действия (или бездействие) органов государ​ственной власти, органов местного самоуправления, общественных объединений и должностных лиц могут быть обжалованы в суд. Каж​дый вправе в соответствии с международными договорами РФ обра​щаться в межгосударственные органы по защите прав и свобод челове​ка, если исчерпаны все имеющиеся внутригосударственные средства правовой защиты.

В современном законодательстве России заметна тенденция к рас​ширению возможностей судебной защиты прав и свобод граждан, а также совершенствованию процессуального законодательства в этой области. Суды во все возрастающем объеме рассматривают дела, выте​кающие из административно-правовых отношений или касающиеся  административно-правовых споров. Особо велика роль Конституционного Суда России, разрешающего дела о конституционности право​вых актов, в том числе непосредственно связанных с конституционны​ми правами, свободами и обязанностями граждан.

К видам внесудебных административно-правовых гарантий отно​сятся:

1. Право Президента приостанавливать, согласно ст. 85 Конститу​ции, действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации, если этими актами нарушаются права и свободы человека и  гражданина, до решения этого вопроса соответствующим судом;

   2. Право гражданина обратиться в органы исполнительной власти,  прокуратуру, Комиссию по правам человека при Президенте страны, к  Уполномоченному по правам человека в Российской Федерации и к уполномоченным и комиссиям по правам человека субъектов Федера​ции, на которых возложены обязанности по защите прав и свобод человека и гражданина.

Так, например, Комиссия по правам человека при Президенте стра​ны, действующая согласно Положению о ней от 18 октября 1996 г.*, обя​зана создавать условия для реализации Президентом его конституцион​ных полномочий гаранта прав и свобод человека. В этих целях она наде​лена широкими полномочиями: может получать информацию и мате​риалы, проводить проверки, посещения любых государственных орга​низаций. Комиссия составляет ежегодные доклады, ставит вопросы и вносит предложения, рассматривает обращения граждан, участвует в разработке проектов актов Президента и международных договоров.


* СЗ РФ. 1996. № 43.  Ст. 4886.

26 февраля 1997 г. принят Федеральный конституционный закон «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации»*, определяющий компетенцию Уполномоченного, организационные формы и условия его деятельности. Уполномоченный рассматривает жалобы граждан РФ и находящихся на территории России иностран​ных граждан и лиц без гражданства на решения или действия (бездей​ствие) государственных органов, органов местного самоуправления, должностных лиц, государственных служащих, если ранее заявитель обжаловал эти решения или действия (бездействие) в судебном либо административном порядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе.


* СЗ РФ. 1997. №9. Ст. 1011.

По результатам рассмотрения жалобы Уполномоченный вправе, в частности: обратиться в суд с заявлением в защиту нарушенных прав и свобод гражданина; обратиться в компетентные государственные ор​ганы с ходатайством о возбуждении дисциплинарного или админи​стративного производства либо уголовного дела в отношении долж​ностного лица, в решениях или действиях (бездействии) которого ус​матриваются нарушения прав и свобод человека и гражданина;

3. Предусмотренное ст. 53 Конституции право каждого на возмеще​ние государством вреда, причиненного незаконными действиями (или бездействием) органов государственной власти или их должностных лиц; 

4. Установленный КоАП и другими законами процессуальный по​рядок рассмотрения дел о правонарушениях, являющийся важной га​рантией законного и обоснованного привлечения граждан к админи​стративной, дисциплинарной и материальной ответственности за не​правомерные действия в сфере исполнительной власти;

5. Предусмотренное ст. 45 Конституции право каждого защищать свои права всеми способами, не запрещенными законом (например, необходимая оборона; право обратиться за помощью в негосударственные организации; право приостановить работу, если она не оплачива​ется; забастовка и др.);

6. Принятие органами исполнительной власти, суда и прокуратуры мер к восстановлению нарушенных прав и законных интересов граж​дан, привлечение к ответственности виновных должностных лиц.

Согласно ст. 18 Конституции, права и свободы человека и гражда​нина являются непосредственно действующими. Они определяют смысл, содержание и применение законов, деятельность законодатель​ной и исполнительной власти, местного самоуправления и обеспечи​ваются правосудием. Однако на практике это не всегда соблюдается.

Например, в Докладе о деятельности Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации в 1998 г.* отражены типичные нару​шения в этой области. К ним относятся факты несвоевременной вы​платы заработной платы, пенсий и пособий, издания незаконных нор​мативных актов на различных уровнях управления, нарушения прав на жилище, на охрану здоровья и медицинскую помощь, на выбор места жительства и регистрации (прописки), превышения власти правоохра​нительными и силовыми структурами. В Докладе сделан вывод, что еще не создан комплексный механизм обеспечения прав и свобод че​ловека, соответствующий международным стандартам. Реальных воз​можностей для защиты своих прав у граждан России сегодня недоста​точно. В правоохранительной практике не разработаны и не внедрены процедуры прямого действия норм Конституции и международно-пра​вовых актов.


* Российская газета. 1999. 10 марта. 

§ 3. Особенности административно-правового статуса иностранных граждан и лиц без гражданства

Основными актами, определяющими правовое положение ино​странных граждан и лиц без гражданства при нахождении на террито​рии России, являются: Конституция РФ, Закон СССР от 24 июня 1981 г «О правовом положении иностранных граждан в СССР»*, Феде​ральный закон от 15 августа 1996 г. «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию»**, правительственные акты — Правила транзитного проезда иностранных граждан через тер​риторию СССР от 10 мая 1984 г.*** Правила пребывания иностранных граждан в СССР от 26 апреля 1991 г.,**** а также международные соглаше​ния и договоры.


* Ведомости Верховного Совета СССР. 1981. № 26. Ст. 936.

** СЗ РФ. 1996. № 34. Ст. 4029; 1998. № 30. Ст. 3606; 1999. № 26. Ст. 3175.

*** Собрание постановлений Правительства СССР (далее — СП СССР). 1984. № 21. Ст.113.

**** СП СССР. 1991. №12-13. Ст. 55.

Эти акты регулируют административно-правовые отношения, в ко​торые вступают иностранные граждане и лица без гражданства, опре​деляют их права и обязанности, ограничения, ответственность за нару​шения законодательства, меры надзора и контроля.

Административная правоспособность иностранных граждан и лиц без гражданства, прибывших в страну, имеет свои особенности: сначала она является ограниченной (наступает после оформления в посольстве или консульстве документов на въезд), затем — полной (с момента прибытия на территорию РФ), а прекращается при выезде из России или изменении гражданства. Возникновение административной дее​способности зависит либо от того, какие права и обязанности реализу​ются ими на общих основаниях, либо от критериев, указанных в меж​дународных соглашениях.

В соответствии со ст. 62 Конституции эти лица пользуются в Рос​сийской Федерации правами и несут обязанности наравне с граждана​ми России, кроме случаев, установленных федеральным законом или международным договором РФ.

Иностранным гражданам (в том числе гражданам СНГ) гарантиру​ются предусмотренные законом права и свободы. Однако объем адми​нистративной правосубъектности этих лиц несколько уже, чем граж​дан России. Они не могут занимать государственные должности, а также заниматься деятельностью, которая связана с принадлежностью к гражданству России или с государственной тайной. В отношении этих лиц допускаются ограничения в передвижении и выборе места жительства, когда это необходимо для обеспечения безопасности. На иностранных граждан не распространяется законодательство о воин​ской обязанности и военной службе.

Иностранные граждане, прибывшие в Россию, различаются по цели пребывания: постоянно проживающие, временно пребывающие или проезжающие через территорию России транзитом. Прибывшие на постоянное проживание обязаны получить в органах внутренних дел вид на жительство и в установленный срок зарегистрироваться (прописаться).

Иностранные граждане и лица без гражданства подлежат админи​стративной ответственности на общих основаниях. К ним могут быть применены меры административной ответственности за проживание без документов на право жительства в России или проживание по не​действительным документам, несоблюдение установленного порядка регистрации (прописки) либо передвижения и выбора места жительст​ва, уклонение от выезда по истечении определенного им срока пребы​вания, а также за несоблюдение правил транзитного проезда через тер​риторию России. В случаях, определенных ст. 321 КоАП, эти лица могут быть выдворены из России.

Не подпадают под юрисдикцию Российской Федерации иностран​ные граждане, которые в соответствии с законодательством России и международными договорами пользуются привилегиями и обладают дипломатическим иммунитетом.

Особый административно-правовой статус имеют беженцы и вы​нужденные переселенцы*.


* Подробнее о них см. в главе 28.

Глава 3                                                                                                  АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ОРГАНОВ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

§ 1. Понятие органов исполнительной власти и принципы их организации и деятельности

В действующем законодательстве термины «органы исполнитель​ной власти» и «органы государственного управления» используются как равнозначные при определении административно-правового по​ложения соответствующих органов. Деятельность этих государствен​ных органов обеспечивает возможность реализации статуса иных участников административно-правовых отношений.

Орган исполнительной власти — это организация, которая, являясь частью государственного аппарата, имеет свою структуру, территориальный масштаб деятельности, компетенцию, образуется в порядке, установленном законом или другим нормативным правовым актом, использует  определенные методы в работе, наделена правом выступать по поручению  государства и призвана в порядке исполнительной и распорядительной деятельности осуществлять повседневное руководство экономической, социально-культурной и административно-политической сферами жизни общества.

Признаки, перечисленные в данном определении, позволяют выра​зить сущность органов исполнительной власти и отличить их от других государственных (законодательных, судебных) и негосударственных органов.

Каждый государственный орган, в том числе орган исполнительной власти, представляет собой организацию, т. е. коллектив людей, соот​ветствующим образом организационно оформленный. Для органов ис​полнительной власти характерно прежде всего то, что они состоят в основном из государственных служащих, которые должны отвечать ус​тановленным требованиям в отношении профиля и уровня профессио​нальной подготовки, стажа и опыта работы, организаторских и других качеств.

Каждый орган исполнительной власти имеет внутреннюю структу​ру, территориальный масштаб деятельности и компетенцию.

Внутренняя структура органа исполнительной власти включает в себя руководителя и его заместителей, коллегиальный орган управле​ния и работников аппарата (структурные и другие подразделения).

Руководитель устанавливает полномочия своих заместителей и рас​пределяет обязанности между ними, утверждает структуру, положения о структурных подразделениях и штатное расписание аппарата в пре​делах установленной численности работников и фонда оплаты труда. Так, Президент утверждает укрупненную структуру подразделений своего аппарата, устанавливает численность работников и месячный оклад. Правительство утверждает структуру федеральных органов ис​полнительной власти, численность и месячный фонд заработной платы управленческого персонала. И так — «сверху» «вниз» на феде​ральном и региональном уровнях управления.

Коллегиальный орган (коллегия, совет) оказывает существенное влияние на деятельность органа исполнительной власти. Коллегии со​здаются во всех министерствах, ведомствах, других органах управле​ния. Коллегия рассматривает основные вопросы деятельности органа исполнительной власти. Ее решения проводятся в жизнь, как правило, приказами руководителя. Решения эти носят рекомендательный харак​тер, но, будучи объявленными актами руководителя органа (например, указом Президента — решение Совета Безопасности), императивны.

Территориальный масштаб деятельности органа исполнительной власти связан с федеративным устройством Российской Федерации и означает пределы территории, на которую распространяется действие его актов управления.

Административная правоспособность и дееспособность органов исполнительной власти возникает одновременно с их образованием и определением компетенции, а прекращается в связи с их упразднени​ем. Компетенция органов исполнительной власти Федерации и ее субъектов по реализации их задач, функций, полномочий и ответствен​ности находит свое выражение и закрепление в соответствующих зако​нах, положениях и других нормативных актах. Например, постановле​нием Правительства от 24 ноября 1999 г. утверждено Положение о Го​сударственном комитете Российской Федерации по строительству и жилишно-коммунальному комплексу*, в котором определены его на​значение, основные задачи, функции, права, обязанности и структура.


* СЗ РФ. 1999. №48. Ст. 5864.

Государство — это сложно организованная целостная система, представленная всем государственным аппаратом, осуществляющим целенаправленное политическое воздействие на общество и все его составляющие. Его воздействие охватывает широкий спектр общеор​ганизационных, экономических, политических, социальных, психоло​го-педагогических, информационно-кибернетических и иных аспек​тов. Посредством законов, правительственных программ и функцио​нирования своего аппарата государство придает десяткам миллионов индивидуальных воль и усилий целенаправленность, согласованность и позитивную результативность.

Органы исполнительной власти, являясь частью государственного аппарата, повседневно выполняют значительный объем этой работы по практической реализации управленческих задач и функций госу​дарства. От других государственных (законодательных и судебных) ор​ганов они отличаются назначением, содержанием своей деятельности и методами работы. Они специально созданы для того, чтобы осущест​влять подзаконную организационно-управленческую, исполнительно-распорядительную деятельность. Это вытекает из принципа разделе​ния властей. Объекты их управления — экономическая, социально-культурная и административно-политическая сферы, их отрасли, ком​плексы, организации и т. п. Выполняя свои управленческие задачи и функции, органы исполнительной власти выступают от имени госу​дарства, для чего наделены государственно-властными полномочиями. Они не только проводят в жизнь требования законов, актов Президен​та и других нормативных актов, но вправе и сами издавать в пределах своей компетенции правовые акты управления, обязательные для тех, кому они адресованы, и применять меры, обеспечивающие реализа​цию требований актов.

Органы исполнительной власти находятся на бюджетном финанси​ровании и являются юридическими лицами, т. е. обладают гражданской правоспособностью.

Действуя в пределах своей компетенции, органы исполнительной власти пользуются относительной юридической самостоятельностью. Их взаимодействие с законодательными (представительными) и судеб​ными органами, органами прокуратуры, а также с негосударственными организациями осуществляется в различных организационных формах (представительства, согласительные комиссии, обмен информацией и т.д.).

Ясно, что органы исполнительной власти, являясь видом государ​ственных органов, выступающих от имени государства, в этом своем качестве отличаются от исполнительных органов местного самоуправ​ления, коммерческих и некоммерческих организаций, решающих иные задачи.

Организация и деятельность органов исполнительной власти харак​теризуются рядом принципов, представляющих собой общие положе​ния, основополагающие требования, важнейшие из которых закрепля​ются в законодательстве.

Принцип верховенства закона (ст. 4, 15 Конституции) предполагает формирование субординированной правовой системы государства в соответствии с юридической силой тех или иных нормативных право​вых актов. Высшей юридической силой обладает главный закон госу​дарства — Конституция России, которой должны соответствовать все другие нормативные правовые акты и акты применения права. Однако пока отсутствует комплексный правовой акт — закон, устанавливаю​щий соподчиненность нормативных актов, определяющий правила их применения, вступления в юридическую силу и действия. Имеются лишь разрозненные акты, регламентирующие некоторые вопросы в этом направлении.

В условиях, когда в стране началась широкая правовая (и судебная) реформа, призванная обеспечить верховенство и торжество Закона во всех сферах жизни общества и государства, крайне важно выработать механизм поддержания законности и правопорядка. Недопустимо, чтобы субъекты Федерации отдавали приоритет своим нормативным правовым актам, а не актам общефедерального характера. Администра​тивное законодательство, находясь в совместном ведении Федерации и ее субъектов, не дает последним права на принятие собственных нор​мативных актов, противоречащих федеральным законам.

При характеристике принципа верховенства права возникает про​блема соотношения норм международного права и национального (внутреннего) законодательства. Конституция (ст. 15) впервые устано​вила общую норму, предусматривающую приоритет международных договоров — разумеется тех, участницей которых является Российская Федерация, — над положениями ее внутреннего законодательства. Это означает, во-первых, что если в международном договоре содержатся иные положения, чем имеющиеся в национальном законе, то действу​ют положения договора. Во-вторых, общепризнанные принципы международного права и международные договоры России имеют прямое, непосредственное действие на российской территории. С принятием действующей Конституции органы государственной власти и все долж​ностные лица обязаны руководствоваться положениями международ​ных договоров, участницей которых является Россия.

Принцип народовластия, закрепленный в ст. 3 Конституции, означа​ет, что народ является единственным источником власти, он осущест​вляет свою власть непосредственно, а также через органы государст​венной власти, одной из ветвей которой является исполнительная власть. Контроль за деятельностью органов исполнительной власти должен усиливаться как со стороны органов законодательной и судеб​ной властей, так и непосредственно со стороны народа и его негосудар​ственных организаций. При этом необходимо использовать различные формы контроля за работой управленческого аппарата и должностных лиц, чтобы решительно искоренять проявления коррупции, бюрокра​тизма, безответственности. Для этого должен быть установлен порядок регулярных отчетов должностных лиц органов исполнительной власти перед законодательными (представительными) органами, трудовыми коллективами, населением, возможно большей открытости их работы.

Принцип разделения и взаимосдерживания властей, закрепленный в ст. 10 и 11 Конституции, выражает существование и самостоятельность трех ветвей государственной власти — законодательной, исполнитель​ной и судебной. Если до принятия Конституции 1993 г. взаимоотноше​ния Правительства как органа исполнительной власти с парламентом как органом законодательной власти характеризовались полной зави​симостью первого от второго, то при реальном разделении властей такое положение недопустимо. Каждая ветвь государственной власти должна осуществлять свои функции в установленных пределах. Чрез​мерное внимание Федерального Собрания — парламента России к во​просам, относящимся к компетенции Правительства, отрицательно сказывается и на законотворчестве, и на исполнении законов. В то же время обе ветви государственной власти должны неукоснительно ис​полнять судебные решения, что особенно важно в сферах федератив​ных отношений и толкования Конституции страны.

Конституция предусматривает механизмы, направленные на взаи​мосдерживание властей. Многие функции координации в государст​венном механизме выполняет Президент. Являясь главой государства, Президент имеет рычаги воздействия не только на исполнительную, но и на законодательную и судебную ветви власти. Президент, который находится как бы над Федеральным Собранием и Правительством Рос​сии, должен создавать противовесы для них, обеспечивая их согласованное функционирование, а также способствовать повышению их ав​торитета.

Принцип законности (ст. 15 Конституции) означает, что органы го​сударственной власти, в том числе исполнительной, органы местного самоуправления, должностные лица, граждане и их объединения обя​заны соблюдать Конституцию, законы и подзаконные акты. Безвластие и неуправляемость во многих сферах — результат прежде всего несо​блюдения принципа законности, а также правового нигилизма. Вот почему в деятельности высших органов государственной власти России стало уделяться больше внимания укреплению законности, правопо​рядка, соблюдению дисциплины и формированию должного правосо​знания. Соблюдение законности — это главное условие эффективнос​ти, результативности деятельности органов исполнительной власти.

Такую же цель преследует и соблюдение принципа личной (персо​нальной) ответственности каждого должностного лица и государствен​ного служащего за порученный участок работы. Этот принцип закреп​ляется в положениях об органах исполнительной власти, Федеральном законе от 31 июля 1995 г. «Об основах государственной службы Россий​ской Федерации»*, уставах о дисциплине и должностных инструкциях. Указом Президента от 6 июня 1996 г. «О мерах по укреплению дисцип​лины в системе государственной службы»** установлено, что руководи​тели федеральных органов исполнительной власти и главы исполни​тельной власти субъектов Федерации несут персональную ответствен​ность за состояние исполнительской дисциплины в руководимых ими органах. Злоупотребление властью, служебным положением и совер​шение должностными лицами и государственными служащими проти​воправных действий влекут для виновных установленную законом от​ветственность. 


* СЗ РФ. 1995. № 31. Ст. 2990; 1999. № 8. Ст. 974. 

** СЗ РФ. 1996. № 24. Ст. 2868.

Принцип гласности предполагает открытость законодательства, до​ступность и подотчетность государственных учреждений и должност​ных лиц. Статья 15 Конституции устанавливает, что законы подлежат официальному опубликованию; неопубликованные законы не приме​няются. Любые нормативные правовые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, не могут применяться, если они не опубликованы официально для всеобщего сведения. Без расширения гласности, без учета общественного мнения, открытости и доступности для контроля не может быть подлинной подконтрольности государственных служащих, работающих в органах исполнитель​ной власти. Все, что делается в центре и на местах, должно находиться под контролем общества, на виду у него. Ни один работник органа исполнительной власти не может оставаться вне критики. И здесь труд​но переоценить роль свободы слова и гражданской активности насе​ления.

Не подлежат разглашению сведения, составляющие государствен​ную и иную охраняемую законом тайну, а также полученные в процессе служебной деятельности сведения, затрагивающие честь и достоинство граждан, за исключением случаев, предусмотренных законом.

Принцип приоритета и гарантированности прав личности является новым для российского законодательства и административной практи​ки. Правовое государство, которое предполагается создать в России, характеризуется тем, что права личности признаются высшей ценнос​тью, а все государственные органы, в том числе и органы исполнитель​ной власти, ответственны перед гражданами. Права граждан должны быть надежно защищены от любого произвола органов государства, должностных лиц и представителей власти.

Провозглашение человека, его прав и свобод высшей ценностью, признание в качестве главной обязанности государства соблюдение и защиту прав и свобод человека и гражданина (ст. 2 Конституции) пред​определяют необходимость совершенствования законодательства, приведения его в соответствие с общепринятыми принципами и нор​мами международного права, международными стандартами, а также разработки и принятия новых нормативных актов, особенно прямо предусмотренных Конституцией или вытекающих из содержания ее норм.         

Статья 5 Конституции закрепляет принцип федеративного устройства государства. Это означает последовательное раскрытие в текущем фе​деральном законодательстве сущности единства основ государственно​го строя, равноправия субъектов Федерации, верховенства федераль​ного закона, территориальной целостности государства при полной свободе передвижения людей, информации, товаров, денег и услуг. Провозглашенное Конституцией равноправие субъектов Федерации предполагает предоставление им равных возможностей реализации прав народов и каждой личности, что зависит не только от самих субъ​ектов Федерации, но и от организации власти в едином федеративном государстве. Относительно закрепленной в Конституции модели феде​рализма следует подчеркнуть, что она обусловлена не только многона​циональным составом России, но и компактным проживанием разных народов на данной территории в течение многих веков. Заключение Федеративного договора послужило укреплению Российского государ​ства. Конституция 1993 г. полностью инкорпорировала Договор в свой текст. Следовательно, Россия — конституционная федерация, а право выхода из нее может быть получено лишь со всероссийского согласия, выявленного путем референдума. Двусторонние договоры между Фе​дерацией и ее субъектами, в том числе республиками, — это документы о разграничении полномочий, и не более того.

Для системы органов исполнительной власти характерен принцип централизации, т.е. подчиненности нижестоящих органов вышестоя​щим. Он вытекает из единства данной системы, когда объем полномо​чий каждого органа исполнительной власти четко очерчен законода​тельством. Вне пределов ведения Российской Федерации и ее полно​мочий по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов последние обладают всей полнотой государственной власти (ст. 73 Конституции). Принцип централизации имеет большое созидательное значение, ибо в таком многонациональном государстве, как Россия, система органов исполнительной власти, закрепленная Конституцией, законами и указами Президента, является важнейшей гарантией про​тив центробежных устремлений некоторых местных «элит».

В то же время в ряде случаев законодательство предусматривает со​четание централизации и децентрализации, что организационно обес​печивается системой двойного подчинения объектов управления, т. е. подчиненности по вертикали и горизонтали. Подчинение по горизон​тали позволяет соответствующим органам исполнительной власти учи​тывать местные (региональные) условия и особенности при осущест​влении своей деятельности.

Не утратил своего значения, хотя и стал менее акцентированным, принцип плановости в деятельности органов исполнительной власти, являвшийся важнейшим в период существования СССР. В условиях перехода к рыночной экономике сфера плановости выражается в раз​работке программ развития отраслей и сфер народного хозяйства, про​гнозировании хода экономической реформы, расчетах наиболее эф​фективного использования трудовых, материальных и финансовых ре​сурсов, определении целей и задач деятельности различных органов исполнительной власти, установлении госзаказа на наиболее значи​мую продукцию, предоставлении по единому плану льготных креди​тов. Таким образом, в целом планируются управленческие акции по наиболее приоритетным укрупненным позициям.

К принципам организации и деятельности органов исполнитель​ной власти можно отнести и некоторые другие принципы, в частности, научности, учета национальных особенностей, объектов государствен​но-управленческой деятельности, сочетания коллегиальности с едино​началием, сочетания межотраслевых, отраслевых и территориальных начал в управлении.

§ 2. Система и классификация органов исполнительной власти

Под системой органов исполнительной власти понимается вертикаль​ная связь между соподчиненными органами на основе разделения компе​тенции между ними. В систему входят (см. схему 8):

Правительство — высший исполнительный орган государственной власти Российской Федерации;

 федеральные органы исполнительной власти;

 территориальные органы федеральных органов исполнительной власти;

 органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации.

Правовое положение органов исполнительной власти как субъек​тов административно-правовых отношений определено соответствую​щими нормативными актами.

Поскольку этих органов много и они имеют разнообразное право​вое положение, целесообразно классифицировать их по существенно важным признакам сходства и различия для того, чтобы точно и все​сторонне охарактеризовать правовое положение каждого из них в от​дельности. Четкая классификация позволяет избежать в законодатель​стве и практике его применения путаницы в определении функций органов, их полномочий и ответственности, предотвратить дублирова​ние и вмешательство одних органов в дела других. В конечном итоге классификация призвана обеспечивать более эффективную деятель​ность этих органов (см. схему 9).

С учетом территориального масштаба деятельности органы испол​нительной власти могут быть двух уровней: федерального и субъектов Федерации: республик, краев, областей, городов федерального значе​ния (Москва, Санкт-Петербург), автономной области и автономных округов. Этот признак обусловлен федеративным государственным устройством и административно-территориальным делением Россий​ской Федерации. На всю территорию России свою деятельность рас​пространяют: Правительство, федеральные министерства и иные фе​деральные органы исполнительной власти. Органы исполнительной власти субъектов Федерации осуществляют свою деятельность соот​ветственно в пределах своей территории, т. е. части территории Рос​сии.

Создание федеральных органов исполнительной власти, их реорга​низация и ликвидация осуществляются Президентом по предложению Председателя Правительства*.


* СЗ РФ. 1996. №34.  Ст. 4081.

Схема 8. Система органов исполнительной власти
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Схема 9. Классификация органов исполнительной власти Российской Федерации
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Федеральные органы исполнительной власти могут создавать свои территориальные органы (управления, отделы и т. д.), действующие на территории субъектов Федерации, но не входящие в систему их испол​нительных органов.

Кроме того, в некоторых федеральных органах исполнительной власти имеются межтерриториальные органы, деятельностью которых могут охватываться несколько субъектов Федерации (например, желез​ные дороги, военные округа и т. п.).

Формирование органов исполнительной власти субъектов Федера​ции осуществляется ими самостоятельно в порядке, предусмотренном ст. 73, 77, 78 Конституции, а также актами субъектов Федерации.

Московская городская администрация имеет особый (двойной) статус: она является исполнительным органом государственной власти и одновременно исполнительным органом городского самоуправ​ления.

По организационно-правовым формам на федеральном уровне раз​личаются: Правительство Российской Федерации; федеральные ми​нистерства; государственные комитеты Российской Федерации; феде​ральные комиссии России; федеральные службы России; российские агентства; федеральные надзоры России; иные федеральные органы исполнительной власти: Главное управление специальных программ Президента, Государственная техническая комиссия при Президенте, Управление делами Президента*.


* СЗ РФ. 1999. №22. Ст.2727.

Организационно-правовыми формами органов исполнительной власти субъектов Федерации могут быть: правительства (советы мини​стров, мэрии, администрации); министерства; комитеты; департамен​ты; главные управления, управления, отделы и иные органы.

В зависимости от объема и характера компетенции органы исполни​тельной власти подразделяются на: а) органы общей компетенции, осуществляющие руководство на подведомственной территории всеми или подавляющим большинством отраслей управления и сфер дея​тельности (президентуры, правительства, главы администраций, гу​бернаторы субъектов Федерации); б) органы отраслевой компетенции, на которые возложено руководство отдельными отраслями управления или сферами деятельности (министерство, структурное подразделение администрации); в) органы межотраслевой компетенции, которые ве​дают специальными вопросами управления, имеющими межотрасле​вое значение (государственный комитет, федеральная комиссия и ана​логичные органы субъектов Федерации). Из их числа иногда выделяют органы специальной и смешанной компетенции, т.е. сочетающие признаки органов отраслевой и межотраслевой компетенции (федераль​ные надзоры, агентства и др.).

По порядку разрешения подведомственных вопросов различаются: а) коллегиальные органы управления, решающие основные вопросы на коллегиальной основе, т. е. большинством голосов лиц, входящих в их состав (Правительство, государственный комитет, федеральная ко​миссия и др.); б) единоначальные органы, в которых основные вопро​сы решаются их руководителями (министерства, большинство адми​нистраций субъектов Федерации). Коллегиальность позволяет наибо​лее квалифицированно решать сложные вопросы с учетом мнения многих специалистов. Единоначалие обеспечивает оперативность ру​ководства и повышение персональной ответственности руководителей за результаты работы органа исполнительной власти. В ряде случаев сочетание этих начал может выражаться в том, что коллегии действуют в единоначальных органах.

Для подготовки и рассмотрения предложений по вопросам, имею​щим важное значение, прежде всего межотраслевого характера, Пре​зидентом, Правительством, министерствами и ведомствами создаются координационные и консультативные органы. Их правовой статус оп​ределен Указом Президента от 28 сентября 1992 г.*


* Ведомости РФ. 1992. № 41. Ст. 2280.

Классификация органов исполнительной власти может проводить​ся также по другим признакам: по порядку образования (избираемые, назначаемые); по источникам финансирования (видам бюджета).

§ 3. Полномочия Президента Российской Федерации в сфере исполнительной власти

Хотя формально, по действующей Конституции, Президент не яв​ляется главой исполнительной власти, фактически он активно влияет на деятельность исполнительно-распорядительных органов. Это выра​жается в различных формах: прямо, поскольку многие из федеральных органов исполнительной власти подчинены ему непосредственно, или косвенно — через Правительство либо путем назначения на должности и освобождения от должностей, а также издания своих нормативных и распорядительных актов.

Полномочия Президента в сфере исполнительной власти огромны. В соответствии со ст. 83 Конституции он, в частности:

назначает с согласия Государственной Думы Председателя Прави​тельства РФ;

имеет право председательствовать на заседаниях Правительства;

принимает решение об отставке Правительства;

представляет Государственной Думе кандидатуру для назначения на должность Председателя Центрального банка России и ставит перед Государственной Думой вопрос об освобождении его от должности;

по предложению Председателя Правительства назначает на долж​ность и освобождает от должности заместителей Председателя Прави​тельства и федеральных министров;

формирует и возглавляет Совет Безопасности;

утверждает военную доктрину;

формирует Администрацию Президента;

назначает и освобождает полномочных представителей Прези​дента;

назначает и освобождает высшее командование Вооруженных Сил;

назначает и отзывает после консультаций с соответствующими ко​митетами или комиссиями палат Федерального Собрания дипломати​ческих представителей России в иностранных государствах и междуна​родных организациях;

подписывает и обнародует федеральные законы (в том числе по вопросам исполнительной власти);

обращается к Федеральному Собранию с ежегодными посланиями о положении в стране, об основных направлениях внутренней и внеш​ней политики государства;

осуществляет руководство внешней политикой страны;

ведет переговоры, подписывает международные договоры и рати​фикационные грамоты;

принимает верительные и отзывные грамоты аккредитуемых при нем дипломатических представителей.

Президент является Верховным Главнокомандующим Вооружен​ными Силами России; в соответствующих случаях вводит на террито​рии России или в отдельных ее местностях военное, а также чрезвычай​ное положение с незамедлительным сообщением об этом Совету Феде​рации и Государственной Думе; награждает государственными награ​дами Российской Федерации, присваивает почетные звания Россий​ской Федерации, высшие воинские и высшие специальные звания.

Президент издает указы и распоряжения, обязательные для испол​нения на всей территории страны. Указы и распоряжения Президента не должны противоречить Конституции и федеральным законам.

Президент вправе отменять постановления и распоряжения Прави​тельства, а также приостанавливать действие актов органов исполни​тельной власти субъектов Федерации в случае противоречия этих актов Конституции и федеральным законам, международным обязательст​вам или нарушения прав и свобод человека и гражданина до решения этого вопроса соответствующим судом.

Субъектом административного права Президент становится на че​тыре года в результате всенародных выборов, приступает к исполнению полномочий с момента принесения им присяги и прекращает их ис​полнение с истечением срока его пребывания в должности с момента принесения присяги вновь избранным Президентом. Конституция (ст. 92 и 93) предусматривает основания и порядок досрочного прекра​щения исполнения Президентом своих полномочий. Вопросы органи​зации и проведения выборов Президента подробно урегулированы Фе​деральным законом от 31 декабря 1999 г. «О выборах Президента Рос​сийской Федерации»*.


* СЗ РФ. 2000. № 1 (Часть II). Ст. 11.

Постоянно действующим органом, обеспечивающим деятельность Президента, является его Администрация. Положение о ней утверждено Указом от 2 октября 1996 г.* Администрация создает условия для реали​зации Президентом функций гаранта Конституции, прав и свобод че​ловека и гражданина; принятия мер по охране суверенитета России, ее независимости и государственной целостности, определения основных направлений внутренней и внешней политики, решения кадровых во​просов и обеспечения реализации Президентом иных возложенных на него полномочий.


* СЗ РФ. 1996. № 41. Ст. 4689; 1997. № 16. Ст. 1857, 1858; 1998. № 7. Ст. 827; 1999. № 5. Ст.652.

В целях обеспечения реализации Президентом своих конституци​онных полномочий, повышения эффективности деятельности феде​ральных органов исполнительной власти, усиления контроля за испол​нением указов и распоряжений Президента его Указом от 9 июля 1997 г. утверждено Положение о полномочном представителе Президента в регионе Российской Федерации*. Представитель главы государства яв​ляется государственным служащим и входит в состав Администрации Президента. Он представляет интересы Президента на части террито​рии страны, включающей в себя один или несколько субъектов Феде​рации (соответствующий регион). Основные задачи полпреда: содей​ствие Президенту страны в реализации его конституционных полномо​чий в регионе, информирование его о политическом, социальном и экономическом положении, взаимодействие с федеральными и мест​ными органами власти, политическими партиями и иными обществен​ными организациями.


* СЗ РФ. 1997. №28. Ст. 3421.

§ 4. Федеральные органы исполнительной власти

Правительство — высший исполнительный орган государственной власти в масштабе всей страны. Его правовое положение определено гл. 6 Конституции и Федеральным конституционным законом от 17 де​кабря 1997 г. «О Правительстве Российской Федерации»*.


* СЗ РФ. 1997. № 51. Ст. 5712; 1998 № 1. Ст. 1; 1999. № 34. Ст. 4223.

Федеральная исполнительная власть имеет двухступенчатую струк​туру: Правительство России с его аппаратом и федеральные органы — министерства, государственные комитеты, федеральные службы и иные органы. Начиная с 1994 г. неоднократно производилась их реор​ганизация, обновление состава Правительства и его аппарата. В целом эта перестройка была подчинена политическим, экономическим и со​циальным преобразованиям, происходящим в стране.

Председатель Правительства назначается Президентом в порядке, установленном Конституцией, и освобождается им от должности. Ос​вобождение Председателя Правительства от должности одновременно влечет за собой отставку Правительства. Заместители Председателя Правительства и федеральные министры назначаются на должность и освобождаются от должности Президентом по предложению Предсе​дателя Правительства. На членов Правительства распространяются требования о представлении в налоговые органы сведений о получен​ных и являющихся объектами налогообложения доходах, ценных бу​магах, а также о являющемся объектом налогообложения имуществе, принадлежащем им на праве собственности. На них распространяются и ограничения, связанные с пребыванием в составе Правительства, предусмотренные Федеральным законом от 31 июля 1995 г. «Об осно​вах государственной службы Российской Федерации»*.


* СЗ РФ. 1995. № 31. Ст. 2990; 1999. № 8. Ст. 974.

Правительство, согласно ст. 114 Конституции:

разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный бюджет, обеспечивает его исполнение и отчитывается об этом перед Государственной Думой;

обеспечивает проведение в стране единой финансовой, кредитной и денежной политики;

обеспечивает проведение единой государственной политики в об​ласти культуры, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения, экологии;

осуществляет управление федеральной собственностью;

осуществляет меры по обеспечению обороны, государственной без​опасности и реализации внешней политики страны;

осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод, ох​ране собственности и общественного порядка, борьбе с преступ​ностью;

осуществляет иные полномочия, возложенные на него Конститу​цией РФ, федеральными законами, указами Президента РФ.

Согласно Федеральному конституционному закону от 17 декабря 1997 г., Правительство в пределах своих полномочий: организует реа​лизацию внутренней и внешней политики; осуществляет регулирова​ние в социально-экономической сфере; обеспечивает единство систе​мы исполнительной власти Российской Федерации, направляет и кон​тролирует деятельность ее органов; формирует федеральные целевые программы и обеспечивает их реализацию; реализует предоставленное ему право законодательной инициативы. По соглашению с органами исполнительной власти субъектов Федерации Правительство может передавать им осуществление части своих полномочий, если это не противоречит Конституции и федеральным законам; оно осуществляет полномочия, переданные ему органами исполнительной власти субъ​ектов Федерации на основании соответствующих соглашений.

Правительство издает постановления и распоряжения, обеспечива​ет их исполнение. Эти акты имеют большое значение для формирова​ния общей правовой базы в сфере управления, что объясняется высо​ким положением Правительства в государстве и в системе исполни​тельной власти.

В вышеназванном Федеральном конституционном законе опреде​лены полномочия Правительства раздельно по сферам (экономика, социальная сфера и т. д.), а также полномочия Председателя Прави​тельства по организации работы Правительства, полномочия замести​телей Председателя Правительства, федеральных министров, Прези​диума Правительства. Кроме того, предусмотрены положения, обеспе​чивающие согласованное функционирование и взаимодействие Пра​вительства с другими органами государственной власти — Президен​том, Федеральным Собранием, органами судебной власти и органами государственной власти субъектов Федерации. Так, в целях повышения эффективности участия Правительства в законодательном процессе, а также обеспечения координации деятельности федеральных органов исполнительной власти постановлением Правительства от 1 февраля 2000 г. утверждено Положение о его полномочных представителях в палатах Федерального Собрания*. Они без специального решения Пра​вительства участвуют в заседаниях палат Федерального Собрания, в работе их комитетов, комиссий и других органов; выступают от имени Правительства в Совете Федерации и Государственной Думе, представ​ляя согласованную позицию Правительства по рассматриваемым зако​нопроектам и законам; организуют участие руководителей федераль​ных органов исполнительной власти в работе палат Федерального Со​брания по законопроектам, внесенным Правительством; взаимодейст​вуют с полномочными представителями Президента и участвуют в под​готовке для Президента информации об отношении Правительства к принятым палатами Федерального Собрания федеральным конститу​ционным законам и федеральным законам, а также обеспечивают представление интересов Правительства в палатах Федерального Со​брания по другим вопросам, указанным в Положении.


* СЗ РФ. 2000 № 6. Ст. 774.

Постановлением Правительства от 9 ноября 1998 г.* установлено, что полномочный представитель Правительства в Конституционном Суде РФ осуществляет координацию деятельности представителей фе​деральных органов исполнительной власти по представлению ими ин​тересов Правительства в Конституционном Суде РФ. Согласно Указу Президента от 2 апреля 1992 г.** администрации краев и областей по согласованию с Правительством вправе учреждать представительства администраций при Правительстве. Республики имеют свои предста​вительства при Президенте страны. Эти представительства — важные механизмы прямых и обратных связей центра и субъектов Федерации, обеспечивающие целостность государственного организма России.

* СЗ РФ. 1998. № 45. Ст. 5530.

** Ведомости РФ. 1992. № 15. Ст. 826.

Правительство вправе учреждать организации, образовывать коор​динационные, совещательные органы, а также органы при Правитель​стве (например, имеются Правительственные комиссии по оператив​ным вопросам, миграционной политике, по вопросам СНГ).

Для обеспечения деятельности Правительства и организации кон​троля за выполнением органами исполнительной власти принятых Правительством решений образуется Аппарат Правительства, который состоит из ряда структурных подразделений — департаментов, управ​лений и др. Он взаимодействует с Администрацией Президента и ап​паратами палат Федерального Собрания.

Постановлением Правительства от 18 июня 1998 г. «Вопросы орга​низации деятельности Правительства Российской Федерации»* ут​верждены Регламент Правительства и Положение об Аппарате Прави​тельства. В Регламенте решаются вопросы формирования плана засе​даний Правительства, порядок внесения документов для их рассмотрения на заседаниях Правительства и оформления принимаемых им решений.


* СЗ РФ. 1998. №27. Ст. 3176.

Постановлением Правительства от 8 июня 1999 г. «О некоторых во​просах организации работы Правительства Российской Федерации»* установлено, что в целях обеспечения всестороннего рассмотрения со​циально-экономических вопросов развития страны и усиления взаимо​действия с органами государственной власти субъектов Федерации на​равне с членами Президиума Правительства на заседаниях Правитель​ства участвуют в выработке решений Председатель Центрального банка России, специальный представитель Президента по связям с междуна​родными финансовыми организациями и президент Российской акаде​мии наук. Руководители органов исполнительной власти субъектов Фе​дерации, избранные руководителями межрегиональных ассоциаций, участвуют в заседаниях Правительства на постоянной основе, а другие могут приглашаться на заседания по наиболее важным вопросам и по вопросам, затрагивающим интересы субъектов Федерации.


* СЗ РФ. 1999. № 24. Ст. 2979.

Правительство руководит работой федеральных министерств, госу​дарственных комитетов, федеральных служб и иных федеральных ор​ганов исполнительной власти и контролирует их деятельность с учетом следующих особенностей. Президент как Верховный Главнокоман​дующий Вооруженными Силами и Председатель Совета Безопасности своими указами и распоряжениями направляет деятельность федераль​ных министерств и иных федеральных органов исполнительной влас​ти, ведающих вопросами обороны, безопасности, внутренних дел, юс​тиции, налоговой полиции, предотвращения чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий. Правительство осу​ществляет руководство названными органами в соответствии с Кон​ституцией, федеральными конституционными законами, федеральны​ми законами, указами и распоряжениями Президента.

Председатель Правительства систематически информирует Прези​дента о работе Правительства, а Правительство информирует граждан через средства массовой информации о вопросах, рассмотренных на заседаниях, а также о принятых по ним решениях.

Свои полномочия Правительство слагает перед вновь избранным Президентом. Правительство может подать в отставку, которая прини​мается или отклоняется Президентом.

Особенности административно-правового статуса федеральных министерств и иных федеральных органов исполнительной власти в основном отражены в Указах Президента от 14 августа 1996 г. «О системе федеральных органов исполнительной власти»*, от 6 сентября 1996 г. «Вопросы федеральных органов исполнительной власти»**, от 25 мая 1999 г. «О структуре федеральных органов исполнительной власти»*** и от 17 августа 1999 г. «О структуре федеральных органов исполнительной власти»****.


* СЗ РФ. 1996. № 34. Ст. 4081.

** СЗ РФ. 1996. № 37. Ст. 4264.

*** СЗ РФ. 1999. № 22. Ст. 2727; № 24. Ст. 2958.

**** СЗ РФ 1999. № 34. Ст. 4223; 2000. № 2. Ст. 169.

Министерство Российской Федерации — федеральный орган ис​полнительной власти, проводящий государственную политику и осу​ществляющий управление в установленной сфере деятельности, а также координирующий в случаях, установленных федеральными за​конами, указами Президента и постановлениями Правительства, дея​тельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти. Министерство возглавляет входящий в состав Правительства министр (федеральный министр).

Из этого определения явствует, что современное министерство дей​ствует в качестве не только отраслевого, но и межотраслевого (коорди​нирующего) органа. Как орган отраслевого управления, министерство осуществляет весь комплекс управленческих функций в пределах своей сферы деятельности, т. е. подведомственной ему отрасли государствен​ного управления. В отношении же неподведомственных (неподчинен​ных) ему федеральных органов исполнительной власти, а следователь​но, и находящихся в ведении таких органов соответствующих объектов, министерство может осуществлять только одну управленческую функ​цию — координацию (согласование) их деятельности по вопросам, от​носящимся к сфере его деятельности. Например, Министерство обра​зования РФ, согласно постановлению Правительства от 10 декабря 1999 г.*, осуществляет управление в области образования, научной и научно-технической деятельности подведомственных ему учреждений высшего и среднего профессионального образования, научных и иных организаций сферы образования, подготовки и аттестации научных и научно-педагогических кадров высшей квалификации, включающее все управленческие функции (прогнозирование, планирование, регу​лирование, координацию, контроль и другие). В отношении же орга​нов управления образованием и находящихся в их ведении объектов иных федеральных органов исполнительной власти (например, минис​терств обороны, внутренних дел, здравоохранения) оно выполняет только координирующую роль по вопросам своей сферы деятельности.


* СЗ РФ. 1999. № 51. Ст. 6348

Государственный комитет Российской Федерации, федеральная ко​миссия России — федеральные органы исполнительной власти, осу​ществляющие на коллегиальной основе межотраслевую координацию по вопросам, отнесенным к их ведению, а также функциональное ре​гулирование в определенной сфере деятельности.

Как видим, эти органы отличаются от министерства тем, что их компетенция имеет прежде всего межотраслевую направленность. В то же время они осуществляют функциональное регулирование в опреде​ленной сфере. Сфера их деятельности отражается в наименовании этих органов. Например, Государственный комитет РФ по рыболовству, со​гласно постановлению Правительства от 10 февраля 1999 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим госу​дарственное регулирование и межотраслевую координацию в сфере рационального использования, изучения, сохранения и воспроизвод​ства водных биологических ресурсов и среды их обитания.


* СЗ РФ. 1999. №7. Ст. 920. 

Государственный комитет, федеральную комиссию возглавляет со​ответственно его (ее) председатель. В состав Правительства они не входят.                                 

Федеральная служба России, российское агентство, федеральный надзор России — федеральные органы исполнительной власти, осу​ществляющие специальные (исполнительные, контрольные, разреши​тельные, регулирующие и другие) функции в установленных сферах. Например, Федеральная архивная служба России, согласно Положе​нию о ней, утвержденному постановлением Правительства от 28 декаб​ря 1998 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное регулирование в области архивного дела и контроль за сохранностью, комплектованием и использованием документов Архивного фонда РФ.


* СЗ РФ. 1999. № l. Cт. 203.
Перечисленные органы осуществляют функции как отраслевого, так и межотраслевого характера. Четкие правовые признаки этой груп​пы органов отсутствуют. Федеральную службу России возглавляет ру​ководитель (директор), российское агентство — генеральный дирек​тор, федеральный надзор России — начальник.

Создание федеральных органов исполнительной власти, их реорга​низация и ликвидация осуществляются Президентом по предложению Председателя Правительства.

Положения о федеральных органах исполнительной власти, подве​домственных Президенту по вопросам, закрепленным за ним Консти​туцией, федеральными конституционными законами и федеральными законами, утверждаются Президентом, а о других органах исполни​тельной власти — Правительством. Большинство из этих положений будут рассмотрены во второй части настоящего пособия.

Конкретные наименования всех федеральных органов исполни​тельной власти определены в Указе Президента от 17 августа 1999 г. «О структуре федеральных органов исполнительной власти»*.


* СЗ РФ. 1999. № 34. Ст. 4223.

§ 5. Территориальные органы федеральных органов исполнительной власти

Согласно ст. 78 Конституции, федеральные органы исполнитель​ной власти для осуществления своих полномочий могут создавать свои территориальные органы и назначать соответствующих должностных лиц. Под территориальными органами понимаются те структурные подразделения ряда федеральных органов исполнительной власти, ко​торые вертикально подчинены им, находятся в субъектах и отдельных регионах Российской Федерации, но не входят в систему органов ис​полнительной власти субъектов Федерации, на территории которых они действуют. Они называются по-разному: управления, комитеты, представительства, инспекции, региональные коллегии и др. Напри​мер: территориальные органы по сохранению культурных ценностей Министерства культуры РФ; территориальные органы Министерства РФ по делам печати, радиовещания и средств массовых коммуника​ций; государственные налоговые инспекции Министерства РФ по на​логам и сборам.

Постановлениями Правительства от 27 мая 1993 г.* и от 20 июля 1998 г.** определены основные положения, касающиеся порядка созда​ния, состава и деятельности территориальных органов федеральных органов исполнительной власти, размера ассигнований на содержание их аппаратов в пределах средств, предусмотренных на эти цели в феде​ральном бюджете. Установлено, что территориальные органы входят в систему органов исполнительной власти Российской Федерации и дей​ствуют под руководством соответствующих органов исполнительной власти, а по вопросам, относящимся к компетенции краев, областей, автономной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Петербурга, — во взаимодействии с соответствующими органами ис​полнительной власти субъектов Федерации.


* Собрание актов Президента и Правительства Российской Федерации (далее — САПП РФ). 1993. № 22. Ст. 2032.

** СЗ РФ. 1998. № 32. Ст. 3871.

Создание, реорганизация и ликвидация территориальных органов производится соответствующим федеральным органом исполнитель​ной власти по согласованию с администрациями краев, областей, авто​номной области, автономных округов, городов Москвы и Санкт-Пе​тербурга. Те же вопросы на территории автономного округа, входящего в край, область, решаются по взаимному согласию сторон. Определено правовое положение территориальных органов, принципы их деятель​ности и основные полномочия.

Так, территориальные органы в соответствии с профилем своей де​ятельности участвуют в выработке мер и способствуют государствен​ному регулированию социально-экономического развития субъектов Федерации, в анализе межрегиональных программ; участвуют в со​вместной работе с органами исполнительной власти субъектов Феде​рации по разработке и реализации программ углубления экономичес​ких реформ; информируют федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Федерации о своей работе. Для решения этих задач они наделены соответствующими пра​вами.

Совершенно очевидно, что существующая система федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов нужда​ется в дальнейшем совершенствовании, так как по ряду причин она не в полной мере отвечает современным требованиям.

Как отмечено в Указе Президента от 14 августа 1996 г. «О структуре федеральных органов исполнительной власти»*, а также в Послании Президента Федеральному Собранию от 30 марта 1999 г.**, возникла необходимость в упорядочении состава территориальных органов. Численность их работников стала во много раз больше состава цент​рального аппарата федеральных органов исполнительной власти, и за​дача их сокращения стала весьма актуальной. Особое внимание при этом должно быть уделено исключению дублирования и параллелизма в деятельности территориальных органов федеральных органов испол​нительной власти с органами исполнительной власти субъектов Феде​рации, более четкому разграничению их функций и полномочий, со​гласованию их действий. Для большей стабильности систему и струк​туру федеральных органов исполнительной власти целесообразно за​крепить федеральным законом.


* СЗ РФ. 1996. № 34. Ст. 4082.

** Российская газета. 1999. 31 марта.

25 мая 1998 г. Президентом утверждено Положение о региональной коллегии федеральных органов исполнительной власти*. Коллегия в пределах своей компетенции содействует согласованному выполнению территориальными органами стоящих перед ними задач; совершенст​вованию взаимодействия территориальных органов и органов государ​ственной власти субъекта (субъектов) Федерации, исключению дубли​рования в их работе.


* СЗ РФ. 1998. № 22 Cт. 2407.

§ 6. Органы исполнительной власти субъектов Российской Федерации

Согласно ст. 11 Конституции и Федеральному закону от 6 октября 1999 г. «Об общих принципах организации законодательных (предста​вительных) и исполнительных органов государственной власти субъек​тов Российской Федерации»*, система органов исполнительной власти субъектов Федерации устанавливается ими самостоятельно. Образова​ние, формирование и деятельность этих органов регулируются Консти​туцией РФ, федеральными законами, а также конституцией республи​ки, уставом края, области, города федерального значения, автономной области, автономного округа и иными нормативными правовыми ак​тами субъектов Федерации.


* СЗ РФ 1999 №42. Ст. 5005

В субъекте Федерации устанавливается система органов исполни​тельной власти во главе с высшим исполнительным органом, возглав​ляемым его руководителем.

Конституцией (уставом) субъекта Федерации может устанавливать​ся должность высшего должностного лица субъекта Федерации, воз​главляющего высший исполнительный орган государственной власти субъекта Федерации.

Высшее должностное лицо субъекта Федерации (руководитель выс​шего исполнительного органа) избирается гражданами России, прожи​вающими на территории субъекта Федерации, на срок не более пяти лет и не может избираться на указанную должность более двух сроков подряд.

Наименование должности высшего должностного лица субъекта Федерации (руководителя высшего исполнительного органа) устанав​ливается конституцией (уставом) субъекта Федерации с учетом истори​ческих, национальных и иных традиций данного субъекта Федерации (например, президент республики, губернатор края, мэр города феде​рального значения).

Высший исполнительный орган государственной власти субъекта Федерации разрабатывает и осуществляет меры по обеспечению ком​плексного социально-экономического развития субъекта Федерации, участвует в проведении единой государственной политики в области финансов, науки, образования, здравоохранения, социального обеспе​чения и экологии, в частности он:

осуществляет в пределах своих полномочий меры по реализации, обеспечению и защите прав и свобод человека и гражданина, охране собственности и общественного порядка, борьбе с преступностью;

разрабатывает для представления высшим должностным лицом субъекта Федерации (руководителем высшего исполнительного орга​на) в законодательный (представительный) орган государственной власти субъекта Федерации проект бюджета, а также проекты социаль​но-экономического развития субъекта Федерации;

обеспечивает исполнение бюджета и готовит отчет об исполнении бюджета и отчеты о выполнении программ социально-экономического развития субъекта Федерации для представления их высшим долж​ностным лицом субъекта Федерации (руководителем высшего испол​нительного органа) в законодательный (представительный) орган госу​дарственной власти субъекта Федерации;

формирует иные органы исполнительной власти субъекта Федера​ции (примерная структура органов краевой, областной администра​ции рекомендована постановлением Правительства РФ от 27 мая 1993 г.*);


* САПП РФ. 1993. №22. Ст. 2068.

управляет и распоряжается собственностью субъекта Федерации, а также федеральной собственностью, переданной в управление субъек​ту Федерации;

вправе предложить органу местного самоуправления, выборному или иному должностному лицу местного самоуправления привести в соответствие с законодательством Российской Федерации изданные ими правовые акты в случае, если указанные акты противоречат Кон​ституции РФ, федеральным законам и иным нормативным правовым актам РФ, конституции (уставу), законам и иным нормативным право​вым актам субъекта Федерации, а также вправе обратиться в суд;

заключает в соответствии с федеральным законом договоры с феде​ральными органами исполнительной власти о разграничении предме​тов ведения и полномочий, а также соглашения о взаимной передаче осуществления части своих полномочий;

осуществляет иные полномочия, установленные федеральными за​конами, конституцией (уставом) и законами субъекта Федерации, а также соглашениями с федеральными органами исполнительной влас​ти, предусмотренными ст. 78 Конституции РФ.

Расширение прав и повышение самостоятельности регионов, кото​рое наблюдается в последние годы, является объективным процессом в развитии федеративного государства. В то же время недопустим любой выход за пределы установленной им компетенции, так как это означает незаконное присвоение властных полномочий. В своей прак​тической деятельности органы исполнительной власти субъектов Фе​дерации должны строго руководствоваться ст. 73 Конституции, Феде​ральным законом от 24 июня 1999 г. «О принципах и порядке разграни​чения предметов ведения и полномочий между органами государствен​ной власти Российской Федерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации»*.


* СЗ РФ. 1999.№ 26. Cт. 3176.

Юридически органы исполнительной власти субъектов Федерации не находятся в организационном подчинении аналогичных федераль​ных органов. Поэтому последние вправе лишь координировать работу соответствующих их профилю органов исполнительной власти субъек​тов Федерации (министерств, управлений, комитетов, департаментов, отделов).

Высшее должностное лицо субъекта Федерации (руководитель выс​шего органа исполнительной власти) издает указы (постановления) и распоряжения.

Глава 4                                                                                                                    АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ГОСУДАРСТВЕННЫХ СЛУЖАЩИХ

§ 1. Понятие, значение и принципы государственной службы

Государственным служащим как субъектам административного права принадлежит важнейшая роль в решении таких задач, как управ​ление экономической, социально-культурной и административно-по​литической сферами, укрепление российской государственности и ре​формирование общества на основах демократии и права. Происходя​щие в стране преобразования во всех сферах жизни общества и госу​дарства породили новые требования, предъявляемые к государствен​ным служащим. Поскольку функционирование государственного ап​парата в условиях перехода к рыночным отношениям в значительной степени перестало соответствовать задачам осуществления рыночных реформ, возникла необходимость реформирования государственной службы.

Цель реформирования состоит в том, чтобы создать государ​ственный аппарат нового типа, способный работать в современных и будущих политических и экономических условиях, аппарат высокоп​рофессиональный, компетентный, экономичный и дисциплиниро​ванный. Решение этой задачи включает в себя и установление соответ​ствующего административно-правового статуса государственных слу​жащих.

До последнего времени в законодательстве отсутствовало определе​ние понятия «государственная служба». В юридической литературе в это понятие включалось выполнение служащими государственных ор​ганизаций (органов, предприятий, учреждений и т. д.) трудовой дея​тельности в соответствии с занимаемыми должностями, направленной на осуществление задач и функций государства и оплачиваемой им. При этом государственными служащими считались все служащие в любой государственной организации.

Теперь же, согласно Федеральному закону от 31 июля 1995 г. «Об основах государственной службы Российской Федерации»*, в понятия «государственный служащий» и «государственная служба» вкладывает​ся новый смысл. К государственным служащим относятся только лица, замещающие государственные должности в государственных ор​ганах, а не в любых государственных организациях (например, служа​щие государственных вузов не считаются государственными служащи​ми). Государственные должности в государственных органах разделе​ны на категории «А», «Б» и «В» в зависимости от целей их учреждения.


* СЗ РФ. 1995. № 31. Ст. 2990; 1999. № 8. Ст. 974.

Государственные должности категории «А» — это должности, уста​навливаемые Конституцией РФ, федеральными законами (государст​венные должности РФ), конституциями, уставами субъектов РФ (го​сударственные должности субъектов Федерации) для непосредствен​ного исполнения полномочий государственных органов (Президент, Председатель Правительства, председатели палат Федерального Со​брания РФ, руководители органов законодательной и исполнительной власти субъектов Федерации, депутаты, министры, судьи и др.).

Государственные должности категории «Б» учреждаются в установ​ленном законодательством РФ порядке, чтобы непосредственно обес​печить исполнение полномочий лицами, замещающими должности категории «А».

Государственные должности категории «В» учреждаются государст​венными органами для исполнения и обеспечения их полномочий.

Исходя из такого деления государственных должностей в назван​ном законе и дается определение понятия «государственная служба».

Государственная служба — это профессиональная деятельность по обес​печению исполнения полномочий государственных органов. К государст​венной службе относится исполнение должностных обязанностей только лицами, замещающими государственные должности категорий «Б» и «В».

Понятие государственной службы на лиц, замещающих государствен​ные должности категории «А», не распространяется, поскольку они не отнесены законом к государственным служащим.

Деятельность государственных служащих, замещающих должности категорий «Б» и «В», как это подчеркнуто в самом определении понятия «государственная служба», носит обслуживающий, вспомогательный характер: она имеет целью обеспечение исполнения полномочий лица​ми, замещающими должности категории «А». Отсюда вытекает и отли​чие в наименовании видов должностей: если должности категории «А» называются просто государственными должностями, то должности ка​тегорий «Б» и «В» — государственными должностями государственной службы.

Конечно, формулировка «обеспечение исполнения полномочий лицами, замещающими должности категории «А», имеет тот недоста​ток, что может вызывать понимание государственной службы как службы «при» высших государственных должностных лицах, а не у общества и государства. В действительности же государственная служ​ба представляет собой вид общественно полезной профессиональной деятельности, которая в конечном итоге заключается в осуществлении части полномочий того государственного органа, в котором государст​венный служащий занимает должность категории «Б» или «В». Иначе говоря, его профессиональная деятельность направлена на осущест​вление государственных функций, являясь выражением публичной власти, а не власти лица, замещающего должность категории «А». При этом, разумеется, объем полномочий лиц, замещающих должности ка​тегорий «Б» и «В», меньше, чем у лиц, замещающих должности катего​рии «А»; первые поставлены в зависимость от вторых.

Кроме того, названным законом установлено, что государственная служба на государственных должностях категории «Б» ограничена сро​ком, на который назначаются или избираются лица, замещающие го​сударственные должности категории «А». По существу, это означает юридическое закрепление института временных служащих. Лица, на​ходящиеся на должностях категории «Б» (помощники, советники, кон​сультанты, референты и др.), призваны непосредственно обеспечивать исполнение полномочий лиц, замещающих должности категории «А», пока те замещают свои должности. Если они сменяются, предполага​ется и возможность замены лиц, замещающих должности категории «Б». Конечно, кто-то может остаться в прежней должности, невозмож​на и их одновременная замена.

Значение государственной службы определяется тем, что среди всех вопросов, решаемых государством, стержневым является вопрос о кад​рах, в первую очередь руководителей. Именно государственный аппа​рат призван претворять в жизнь реформы, новые идеи и законополо​жения, а ведь очевидно, что основная масса недостатков связана с неумением, а порой и неприятием реформаторских программ со сто​роны некоторой части аппаратчиков, хуже того — с их коррумпирован​ностью. Эффективное использование добротного кадрового потенциа​ла государства — приоритетная общенациональная задача. Различные политики приходят и уходят, а машина государственного управления должна при всех обстоятельствах работать безупречно. Проводимое ре​формирование государственной службы должно обеспечить четкую, эффективную и экономную деятельность государственного аппарата, предотвратить возможность использования его в партийных или груп​повых интересах.

Федеральным законом «Об основах государственной службы Рос​сийской Федерации» установлены следующие принципы государствен​ной службы.

1. Принцип верховенства Конституции России и федеральных законов над иными нормативными правовыми актами, должностными ин​струкциями при исполнении государственными служащими долж​ностных обязанностей и обеспечении их прав. Он отражает требование ч. 2 ст. 4 Конституции о том, что Конституция страны и федеральные законы имеют верховенство на всей территории Российской Федера​ции. Конституция предполагает формирование такой системы, в кото​рой высшей юридической силой обладает главный закон государст​ва — его Конституция, а все остальные нормативные правовые акты должны ей соответствовать.

2. Принцип приоритета прав и свобод человека и гражданина, непо​средственность их действия. Это новое положение в российском зако​нодательстве обязывает государственных служащих признавать, со​блюдать и защищать права и свободы человека и гражданина. Для пра​вового государства, которое предполагается создать в России, должно быть обязательным признание прав личности высшей ценностью и неотвратимость предусмотренной Федеральным законом «Об основах государственной службы Российской Федерации» ответственности всех государственных служащих за деяния, ведущие к нарушению прав, свобод и законных интересов граждан.

3. Принцип единства системы государственной власти, разграничения предметов ведения между РФ и ее субъектами. Статьей 5 Конституции закреплено федеративное устройство государства. Это предполагает, с одной стороны, последовательное раскрытие в текущем федеральном законодательстве единства основ организации государственной служ​бы, а с другой — разграничение предметов ведения между Федерацией и ее субъектами в целях обеспечения эффективности государственной службы. Исходя из Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации», субъекты Федерации вправе издавать свои акты по вопросам государственной службы, учитывающие мест​ные условия, включая национальные особенности. Такими актами ус​танавливаются, например, порядок подбора лиц для замещения госу​дарственных должностей категории «Б», порядок и условия проведения аттестации, конкурса, порядок ведения личных дел.

4. Принцип разделения властей — законодательной, исполнительной и судебной, закрепленный в ст. 10 Конституции, выражает прежде всего самостоятельность каждой из этих ветвей власти, их независимость в установленных пределах при осуществлении своих функций. В то же время из сущности этого принципа вытекает то, что государственный служащий не вправе быть депутатом законодательного (представитель​ного) органа. И наоборот: депутаты не могут находиться на государст​венной службе.

5. Принцип равного доступа граждан к государственной службе за​креплен в ч. 4 ст. 32 Конституции. Его сущность заключается в том, что при приеме на государственную службу не допускаются какие бы то ни было прямые или косвенные ограничения в зависимости от пола, расы, национальности, языка, происхождения, имущественного и должност​ного положения, места жительства, отношения к религии, убеждений, принадлежности к общественным объединениям. Возможность досту​па к государственной службе обусловлена лишь российским граждан​ством, возрастом и другими требованиями, установленными для госу​дарственных служащих.

6. Принцип обязательности для государственных служащих решений, принятых вышестоящими государственными органами и руководителями в пределах их полномочий и в соответствии с законодательством, явля​ется одним из краеугольных устоев российской государственности. Он вытекает из единства системы государственной власти и верховенства закона, из подчиненности нижестоящих органов вышестоящим. Бла​годаря этому создаются реальные условия для исполнительской дис​циплины во всех звеньях государственного механизма.

7. Принцип единства основных требований, предъявляемых к госу​дарственной службе, означает, что в отношении всех государственных служащих федеральной государственной службы и государственной службы субъектов Федерации должны использоваться общероссийская система государственных должностей и квалификационных разрядов (званий, рангов), единый порядок прохождения государственной службы, общие перечни прав и обязанностей, ограничений и гарантий, общие (с точки зрения организации и методики) системы подготовки кадров и контроля их компетентности.

8. Принцип профессионализма и компетентности — основной крите​рий, который используется при отборе кандидатов на вакантную госу​дарственную должность государственной службы. Предпочтение отда​ется наиболее достойному, имеющему лучшую подготовку, больший стаж работы по специальности, показавшему на деле свои организатор​ские способности.

9. Принцип гласности предполагает открытость законодательства о государственной службе, доступность государственных органов и ре​шение ими вопросов о судьбе, правовом положении государственного служащего с его ведома и согласия. Подлинной подконтрольности го​сударственных служащих не может быть без расширения гласности, учета общественного мнения, открытости и доступности для контроля. Ни один работник государственных органов не может оставаться вне контроля, вне критики.

10. Принцип ответственности государственных служащих за подго​тавливаемые и принимаемые решения, за исполнение своих должност​ных обязанностей закреплен в законодательстве, что позволяет крепить государственную дисциплину, формировать чувство личной ответст​венности государственных служащих за порученное дело.

11. Принцип внепартийности и внеконфессиональности государствен​ной службы означает, что в государственных органах не образуются структуры политических партий и движений, государственные служа​щие не могут при исполнении должностных полномочий руководство​ваться решениями политических партий и движений, иных обществен​ных, а также религиозных объединений. Задачи и функции, выполняе​мые государственными служащими, требуют от них политической и религиозной беспристрастности.

12. Принцип стабильности кадров в государственных органах означа​ет относительное постоянство кадров, минимизацию их текучести при стабильном штатном составе. Это одно из важных условий качествен​ного функционирования государственных органов.

§ 2. Законодательные основы государственной службы

Круг и содержание нормативных правовых актов, которыми регу​лируются вопросы государственной службы, предопределяются усло​виями (предпосылками) возникновения и реализации государственно-служебных отношений. Это прежде всего означает то, что до решения вопросов, связанных с замещением должности и осуществлением го​сударственными служащими своих полномочий, необходимо опреде​лить систему органов государственной власти и их внутреннюю (орга​низационно-штатную) структуру, утвердить перечень государственных должностей и классифицировать их по категориям и группам, устано​вить объем полномочий и функций по каждой должности, а также квалификационные требования к государственным служащим, заме​щающим эти должности (по образованию, стажу и опыту работы по специальности и т. д.).

При определении правового положения государственного служа​щего как участника государственно-служебных отношений в законо​дательстве должны быть установлены: его права, обязанности и гаран​тии; ограничения, связанные с государственной службой; поощрения и ответственность.

Правовые нормы регламентируют и вопросы прохождения службы: поступление на государственную службу; способы замещения вакант​ных должностей; аттестацию государственного служащего; присвое​ние квалификационных разрядов; прекращение государственной службы.

Необходимой предпосылкой реализации государственно-служеб​ных отношений является определение конкретных государственных органов и должностных лиц, которым предоставляется право осущест​влять прием граждан на государственную службу, а также назначать и перемещать их в должностях, присваивать им квалификационные раз​ряды (воинские и специальные звания, классы, чины, дипломатичес​кие ранги).

Важный элемент работы с кадрами государственных органов — осуществление государственной кадровой политики. Кадровая поли​тика закрепляется в законах, других нормативных правовых актах, по​средством которых и претворяется в жизнь. Успех кадровой политики прямо зависит от качества государственного аппарата, от исполнения им законодательства, от его исполнительской дисциплины.

Государственная служба РФ включает в себя два вида: 1) федераль​ную государственную службу и 2)государственную службу субъектов Федерации. Такое деление государственной службы на виды предопре​деляет существование двух видов законодательства, регулирующего государственно-служебные отношения. Законодательство о государст​венной службе состоит из федеральной Конституции, Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации», других федеральных законов и многочисленных иных нормативных правовых актов, а также конституций, уставов, законов и иных норма​тивных правовых актов субъектов Федерации.

Конституция РФ играет принципиально важную роль в правовом ре​гулировании государственной службы. Именно она определяет, какие руководящие государственные должности РФ относятся к категории «А» и в чем заключаются их отличия от других государственных долж​ностей (категорий «Б» и «В»). В ней определена также компетенция Президента, Совета Федерации и Государственной Думы по назначе​нию на должности и освобождению от должности государственных слу​жащих. Она содержит и некоторые другие положения, касающиеся под​бора и расстановки руководящих кадров государственных органов.

Федеральный закон «Об основах государственной службы Российской Федерации» установил правовые основы организации государственной службы, основы правового положения государственных служащих и порядок прохождения государственной службы. Основная цель этого закона — создание единой общефедеральной правовой базы государ​ственной службы, придание ей профессионального характера. Закон способствует развитию правовой базы для борьбы с бюрократизмом, коррупцией, произволом чиновничества, практикой подбора кадров по принципу личной преданности. Он направлен не только на по​вышение требований к государственным служащим, их обязанностям, но и на обеспечение их правовой и социальной защищенности.

Закон содержит много новых фундаментальных понятий: что такое государственная должность, государственная служба, государствен​ный служащий, квалификационный разряд и др. Он повышает требо​вания к желающим занять или уже занимающим государственные должности гражданам: специальное образование, аттестации, квали​фикационные экзамены, система жестких дисциплинарных взыска​ний вполне в состоянии создавать серьезные преграды на пути неком​петентных или недобросовестных служащих.

Имеется ряд федеральных законов, регламентирующих особенности государственной службы в отдельных федеральных государственных органах. К ним относятся: Федеральные законы «О воинской обязан​ности и военной службе» от 28 марта 1998 г.*, «О статусе военнослужа​щих» от 27 мая 1998 г.**, «О материальной ответственности военнослужащих» от 12 июля 1999 г.***, «О службе в таможенных органах Россий​ской Федерации» от 21 июля 1997 г.****. Положение о прохождении служ​бы в органах налоговой полиции, утвержденное постановлением Вер​ховного Совета РФ от 20 мая 1993 г.*****. Положение о службе в органах внутренних дел Российской Федерации, утвержденное постановлени​ем Верховного Совета РФ от 23 декабря 1992 г.******, и др.


* СЗ РФ. 1998. № 13. Ст. 1475. 

** СЗ РФ. 1998. № 22. Ст. 2332; 2000. № 1 (Часть II). Ст. 12.

*** СЗ РФ. 1999. № 29. Ст. 3682.

**** СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3586.

***** Ведомости  РФ. 1993. № 29. Ст. 1110.

****** Ведомости РФ. 1993. № 2. Ст. 70.

По ряду вопросов государственной службы имеются Указы Прези​дента: «О государственных должностях Российской Федерации» от 11 января 1995 г.*, «Об утверждении перечней государственных долж​ностей федеральной государственной службы» от 3 сентября 1997 г.**, «Об утверждении Положения о проведении аттестации федерального государственного служащего» от 9 марта 1996 г.***, «О квалификацион​ных требованиях по государственным должностям федеральной госу​дарственной службы» 6т 30 января 1996 г.****, «Вопросы прохождения военной службы» от 16 сентября 1999 г.*****


* СЗ РФ.1995.№3.Ст.173.

** СЗ РФ. 1997. № З6.Ст.4129.

*** СЗ РФ. 1996. № 11. Ст. 1036.

**** СЗ РФ.1996.№6.Ст.533.

***** СЗ РФ. 1999. № 38. Ст. 4534

Многие вопросы федеральной государственной службы регулиру​ются дисциплинарными уставами и положениями, положениями о конкретных органах и их подразделениях и другими нормативными актами Правительства, министерств и ведомств.

Федеральный закон «Об основах государственной службы Россий​ской Федерации» предусматривает право субъектов Федерации самосто​ятельно регулировать многие вопросы государственной службу с уче​том местных условий и обычаев, а именно:

определять порядок подбора лиц для замещения государственных должностей категорий «Б» и «В»;

устанавливать перечень документов и условий для проведения кон​курса на замещение вакантных должностей, порядок и условия аттес​тации;

определять размеры расходов на денежное содержание государст​венных служащих, другие требования к государственным должностям государственной службы;

устанавливать порядок ведения личных дел, реестров государствен​ных служащих, рассмотрения обращений и принятия по ним решений,

участия государственного служащего в органе управления коммерчес​кой организации;

определять денежное содержание и иные выплаты и надбавки госу​дарственным служащим, создавать органы по вопросам государствен​ной службы, а также решать некоторые другие вопросы.

В целом государственная служба — сложный комплексный пра​вовой институт, регулируемый рядом отраслей права (конституцион​ного, административного, трудового, финансового и др.). Трудовая деятельность в государственных органах на должностях, не относя​щихся к государственным, а также в негосударственных организациях (хозяйственных товариществах, акционерных обществах, учреждени​ях, организациях и на предприятиях) регулируется законодательством о труде.

Что касается муниципальной службы, т. е. профессиональной дея​тельности на постоянной основе в органах местного самоуправления, то она не относится к государственной службе. Федеральный закон от 8 января 1998 г. «Об основах муниципальной службы в Российской Федерации»* устанавливает общие принципы организации муници​пальной службы и основы правового положения муниципальных слу​жащих. Законодательное регулирование вопросов муниципальной службы осуществляется субъектами Федерации в соответствии с Кон​ституцией России, Федеральным законом «Об общих принципах орга​низации местного самоуправления в Российской Федерации»**, указан​ным выше Федеральным законом от 8 января 1998 г. и другими феде​ральными законами.


* СЗ РФ 1998. №2. Ст. 224 

** СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 3506.

§ 3. Понятие и классификация государственных должностей

При определении административно-правового статуса государст​венных служащих особо важное значение имеет правильное понима​ние правового значения и классификации государственных должнос​тей государственной службы.

В общем виде под должностью понимается учрежденная в установлен​ном порядке первичная структурная (организационная) единица, отра​жающая содержание и объем полномочий занимающего ее лица. Эта ор​ганизационно-правовая категория присуща только служащим: другие группы населения работают по специальности (например, рабочие в промышленном комплексе), учатся (студенты, учащиеся) и т. д.

В Федеральном законе от 31 июля 1995 г. «Об основах государствен​ной службы Российской Федерации» дано понятие государственной должности в современном ее значении в отличие от всякой другой — негосударственной. Государственной называется только должность в федеральных органах государственной власти, органах государствен​ной власти субъектов Федерации, а также в иных государственных ор​ганах, образуемых в соответствии с Конституцией РФ, с установлен​ным кругом обязанностей по исполнению и обеспечению полномочий данного государственного органа, денежным содержанием и ответст​венностью за исполнение этих обязанностей.

К числу «иных» государственных органов, образуемых в соответст​вии с Конституцией, относятся: Центральный банк России, Совет Без​опасности, Администрация Президента и его полномочные представи​тели, дипломатические представители Российской Федерации в ино​странных государствах и международных организациях, Счетная пала​та, Прокуратура, Аппарат Правительства, должности Уполномоченно​го по правам человека, Председателя, заместителя Председателя, сек​ретаря и члена Центральной избирательной комиссии РФ, занимаю​щего должность на постоянной основе, а также территориальные орга​ны, создаваемые федеральными органами исполнительной власти для осуществления своих полномочий.

Понятие государственной должности является стержневым, осно​вополагающим для определения не только понятия «государственная служба», но для определения правового положения государственного служащего, порядка прохождения государственной службы (способ за​мещения должности, присвоение квалификационного разряда, пре​кращение государственной службы и т.д.). При этом принципиальное значение имеет установленное Федеральным законом от 31 июля 1995 г. деление государственных должностей государственной службы.

В целях обеспечения реализации законодательства РФ о государст​венной службе и повышения эффективности кадровой политики в го​сударственном аппарате рядом указов Президента утверждены перечни государственных должностей федеральной государственной службы (категории «Б» и «В»), которые считаются соответствующими раздела​ми Реестра государственных должностей государственной службы Рос​сийской Федерации*. Такие перечни учреждены для обеспечения ис​полнения полномочий Президента, членов Совета Федерации, депута​тов Государственной Думы, федерального министра, судей, деятельности Совета Безопасности, федерального органа исполнительной власти и др.


* СЗ РФ. 1996. № 16 Ст. 1833, 1834; 1997. № 36. Ст. 4129; 1998.№5.Ст.571;№14.Ст.1536 ; №49.Ст.6012;1999.№5.Ст.652;№ 10. Ст. 1179;№39.Ст.4591;№51. Ст.6328.

Государственные должности, включенные в Реестр, подразделяют​ся на группы: высшие, главные, ведущие, старшие и младшие.

К Реестру приложены перечень специализаций государственных должностей государственной службы и квалификационные требова​ния к лицам, замещающим эти должности.

Специализация предусматривает наличие у государственного слу​жащего соответствующего профессионального образования для испол​нения обязанностей по государственной должности государственной службы. Она устанавливается в зависимости от функциональных обя​занностей государственных должностей государственной службы и особенностей предмета ведения соответствующих государственных ор​ганов.

Квалификационные требования к служащим, замещающим госу​дарственные должности государственной службы, включают сле​дующее.

Во-первых, требования к уровню профессионального образования с учетом группы и специализации должностей. Например, гражданам, претендующим на высшие и главные государственные должности го​сударственной службы, необходимо иметь высшее профессиональное образование по специализации государственных должностей государ​ственной службы или образование, считающееся равноценным, с до​полнительным высшим профессиональным образованием по специа​лизации государственных должностей государственной службы.

Во-вторых, для лиц, замещающих государственные должности фе​деральной государственной службы или претендующих на их замеще​ние, в целях обеспечения их высокого профессионализма, единства предъявляемых к ним квалификационных требований установлены требования по стажу и опыту работы. Эти требования различаются также в зависимости от группы должностей. Например, для замещения ведущих государственных должностей требуется иметь стаж государст​венной службы на должностях, отнесенных к старшим государствен​ным должностям, не менее двух лет или стаж работы по специальности не менее пяти лет и профессиональные качества руководителя, необхо​димые для исполнения соответствующих должностных обязанностей.

В-третьих, устанавливаются требования к уровню знаний федераль​ной Конституции и федеральных законов, конституций, уставов и за​конов субъектов Федерации применительно к исполнению соответст​вующих должностных обязанностей. Кроме того, могут устанавливать​ся и другие требования.

§ 4. Понятие и классификация государственных служащих

Согласно Федеральному закону «Об основах государственной служ​бы Российской Федерации», государственным служащим является гражданин РФ, исполняющий в порядке, установленном этим зако​ном, обязанности по государственной должности государственной службы (категории «Б» и «В») за денежное вознаграждение, выплачи​ваемое за счет средств федерального бюджета или средств бюджета соответствующего субъекта Федерации.

Через государственных служащих реализуются полномочия госу​дарственных органов во всех сферах жизни общества.

Однако состав государственных служащих неоднороден, их функ​циональное назначение по реализации полномочий государственных органов разнообразно и трудятся они в неодинаковых условиях. Поэ​тому их можно подразделить на определенные группы по различным критериям (см. схему 10).

1. По масштабу деятельности органов государственной власти, где они служат, государственные служащие могут быть разделены на феде​ральных служащих и служащих субъектов Федерации.

Характер деятельности федеральных государственных служащих вытекает из полномочий соответствующих федеральных государствен​ных органов: Администрации Президента, Аппарата Правительства, аппаратов палат Федерального Собрания РФ и т. д.

В субъектах Федерации сосредоточена основная часть государст​венных служащих, что во многом обусловлено продолжающейся де​централизацией государственного управления. На государственной службе субъектов Федерации состоят государственные служащие, осу​ществляющие полномочия по предметам ведения органов государст​венной власти этих субъектов.

2. Если взять за основу такой критерий, как особенности службы в федеральных государственных органах, то выделяются гражданские и милитаризованные служащие (военнослужащие, сотрудники органов внутренних дел, налоговой полиции и др.). Например, военная служба как особый вид государственной службы предусматривает исполнение военнослужащими специфических обязанностей, в том числе при не​обходимости участие в боевых действиях, несение боевого дежурства (боевой службы), защиту жизни, здоровья, чести и достоинства лич​ности, оказание помощи правоохранительным органам в обеспечении законности и правопорядка.

3. В соответствии с принципом разделения властей различаются госу​дарственные служащие органов законодательной (представительной), исполнительной и судебной власти.

Схема 10. Классификация государственных служащих
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Органы законодательной власти выполняют законодательную и контрольную функции в отношении органов исполнительной власти в пределах, установленных Конституцией РФ. Для успешного выполне​ния этих ответственных функций, например, палаты Федерального Со​брания должны располагать высококвалифицированными аппаратами сотрудников. Поэтому сюда на должности категорий «Б» и «В» (руко​водители аппарата и секретариата, их помощники и советники, началь​ники управлений и отделов и др.) подбираются специалисты-практики и ученые в области государственного управления, информатики, эко​номики, финансов, права. Только такой аппарат способен обеспечи​вать нормальную работу парламента.

Органы исполнительной власти осуществляют организационно-уп​равленческую и исполнительно-распорядительную деятельность, обеспечивающую бесперебойное функционирование государства и его аппарата. В их системе занято более 85% государственных слу​жащих. Управление требует прежде всего способностей к комплекс​ному, системному и прогностическому видению общественных яв​лений, процессов, отношений. Эти качества необходимы всем ру​ководителям, самостоятельно принимающим управленческие реше​ния, и другим государственным служащим, участвующим в подго​товке таких решений. Главным критерием пригодности для занятия той или иной должности категорий «Б» и «В» в сфере исполнительной власти становится профессиональная подготовка на уровне мировых стандартов.

Судебная власть, согласно ст. 118 Конституции, осуществляется по​средством конституционного, гражданского, административного и уголовного судопроизводства. Есть у судебной власти и другая функ​ция — возможность контроля за законностью актов государственных и иных органов (ч. 2 ст. 120 Конституции). Обеспечение исполнения пол​номочий судей возложено прежде всего на аппараты соответствующих судов, в которых учреждены должности категорий «Б» и «В». Кроме того, имеются специальные государственные органы, на которые воз​ложен ряд функций по обеспечению исполнения полномочий судей. Так, Федеральным законом от 21 июля 1997 г. «О судебных приставах»* на службу судебных приставов возложены задачи по обеспечению ус​тановленного порядка деятельности Конституционного Суда РФ, Вер​ховного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ, судов общей юрис​дикции и арбитражных судов, а также по исполнению судебных актов и актов других органов.


* СЗ РФ. 1997, №30. Ст. 3590

Федеральным законом от 8 января 1998 г. «О судебном департамен​те при Верховном Суде Российской Федерации* установлено, что этот федеральный государственный орган осуществляет организационное обеспечение деятельности верховных судов республик, краевых и об​ластных судов, судов городов федерального значения, судов автоном​ной области и автономных округов, районных судов, военных и спе​циализированных судов. Федеральный закон от 17 ноября 1995 г. «О прокуратуре Российской Федерации»** определил требования к про​фессиональному уровню кандидатов на должности прокуроров раз​личного уровня, а также меры правовой и социальной защиты проку​роров и следователей, являющихся государственными служащими.


* СЗ РФ. 1998. №2. Ст. 223.

** СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4472; 1999 № 7 Ст. 878.

Исходя из текущей и перспективной потребности в государствен​ных служащих государством планируется и организуется их подготовка путем обучения в высших и средних специальных учебных заведениях, а также путем приобретения опыта работы по специальности, необхо​димого для выдвижения на вышестоящие должности. При этом, со​гласно Указу Президента от 3 сентября 1997 г.*, обязательную профес​сиональную переподготовку проходят лица, впервые назначенные на руководящие государственные должности федеральной государствен​ной службы (не ниже заместителя начальника отдела), в течение пер​вого года работы в этих должностях, а затем — обязательное повыше​ние квалификации (не реже одного раза в три года). Обязательная про​фессиональная переподготовка и повышение квалификации этих лиц осуществляются в Российской академии государственной службы при Президенте РФ и подведомственных ей образовательных учреждениях, а также в Академии народного хозяйства при Правительстве РФ. Еже​годно планом предусматривается возможность подготовки и лиц, за​мещающих государственные должности государственной службы субъектов Федерации.


* СЗ РФ. 1997 .№36. Ст. 4131.

4. По объему должностных полномочий государственные служащие подразделяются на должностных лиц и служащих, не являющихся должностными лицами. Применявшееся ранее разделение служащих на три категории: руководителей, специалистов и технических испол​нителей — с чем были связаны государственно-властные полномочия и их объем — утратило свое значение. Теперь характер государствен​но-служебных отношений и объем государственно-властных полномо​чий государственных служащих вытекает из установленного деления занимаемых ими государственных должностей категорий «А», «Б» и «В». Поскольку деятельность государственных служащих по обеспече​нию и исполнению полномочий государственных органов, где они служат, может иметь различную направленность, государственно-слу​жебные отношения подразделяются на внутренние (внутриорганизационные) и внешние.

Внутриорганизационные правоотношения — это отношения слу​жебной подчиненности внутри данного органа (системы). Они возни​кают, изменяются и прекращаются у каждого государственного служа​щего на основе законодательства в связи с замещением должности категории «Б» или «В» в аппаратах органов законодательной, исполни​тельной, судебной власти и иных государственных органов. Другой стороной такого правоотношения является государство в лице органа или должностного лица, уполномоченного назначать, перемещать на соответствующую должность (а следовательно, и увольнять граждани​на РФ с государственной службы). Внутриорганизационными являют​ся также отношения, возникающие у государственного служащего со своими начальниками — с момента замещения государственной долж​ности — по поводу организации работы, распределения обязанностей, поощрения, ответственности и других вопросов, которые, как прави​ло, определяются должностными инструкциями.

Внешними считаются государственно-служебные отношения, ко​торые на основе законодательства складываются между государствен​ным служащим и не подчиненными ему гражданами, государствен​ными и негосударственными организациями в связи с осуществлени​ем им своих должностных полномочий. Эти правоотношения возни​кают с момента замещения им государственной должности. Но в ка​честве представителя государства (органа исполнительной власти) может выступать не каждый, а только тот служащий, который по занимаемой должности наделен государственно-властными полномо​чиями в сфере исполнительной власти, — должностное лицо (пред​ставитель власти). К должностным лицам (представителям власти) можно отнести работников государственных органов, чьи властные полномочия публичного характера выходят за пределы этих органов. Их распорядительные действия (полномочия) могут распространяться на граждан и юридических лиц, организационно не подчиненных им по службе. К числу таких государственных служащих, которых назы​вают представителями власти, относятся: прокуроры, следователи, со​трудники милиции, налоговой полиции, судебные исполнители, го​сударственные инспектора различных контрольно-надзорных орга​нов, представители государства в акционерных обществах. Согласно федеральному закону от 21 июля 1997 г. «О службе в таможенных органах Российской Федерации»*, должностными лицами являются граждане, занимающие должности в таможенных органах, которым присвоены установленные этим законом специальные звания (от пра​порщика таможенной службы до действительного государственного советника таможенной службы РФ).


* СЗ РФ 1997. № 30. Ст. 3586

5. В зависимости от срока службы можно выделить государственных служащих, назначаемых на государственную должность на неопреде​ленный срок (например, на должность категории «В»), на определенное время (например, на должность категории «Б»), с установленным испы​тательным сроком (при поступлении на государственную службу).

6. В зависимости от требований, предъявляемых к уровню образова​ния и профессиональной подготовке, государственные служащие под​разделяются на пять групп соответственно делению государственных должностей государственной службы (высшие, главные, ведущие, старшие и младшие).

7. Критерием для подразделения государственных служащих явля​ются и квалификационные разряды (звания, классы, чины, ранги). Их особенностью является то, что они присваиваются персонально каждо​му государственному служащему, замещающему должность категории «Б» или «В», с учетом его личных достоинств, по результатам квалифи​кационного экзамена или аттестации. Лица, которым присвоены соот​ветствующие квалификационные разряды, носят форменную одежду, могут иметь знаки различия, в частности погоны.

Квалификационные разряды подразделяются на группы соответст​венно тем группам, на которые подразделяются государственные долж​ности государственной службы. В этом выражается неразрывность сущности квалификационного разряда с той или иной должностью категории «Б» или «В», зависимость разряда от замещаемой должности. Следовательно, квалификационные разряды указывают на соответст​вие государственных служащих квалификационным требованиям, предъявляемым к государственным должностям государственной службы соответствующих групп. При продвижении на более высокую должность у государственного служащего, отвечающего другим уста​новленным требованиям, возникает право на присвоение ему квали​фикационного разряда (звания, класса, чина, ранга), предусмотренно​го для этой должности.

Согласно Федеральному закону «Об основах государственной служ​бы Российской Федерации» (п. 3 ст. 7), лицам, замещающим должности категорий «Б» и «В», могут быть присвоены следующие квалифика​ционные разряды:

действительный государственный советник РФ 1, 2 и 3-го класса — лицам, замещающим высшие (5-й группы) государственные должнос​ти государственной службы;

государственный советник РФ 1, 2 и 3-го класса — лицам, замеща​ющим главные (4-й группы) должности;

советник РФ 1,2 и 3-го класса — лицам, замещающим ведущие (3-й группы) должности;

советник государственной службы 1,2 и 3-го класса — лицам, заме​щающим старшие (2-й группы) должности;

референт государственной службы 1,2 и 3-го класса — лицам, заме​щающим младшие (1-й группы) государственные должности государ​ственной службы.

Для отдельных видов государственной службы в соответствии с за​коном вводятся другие виды квалификационных разрядов: воинские и специальные звания, дипломатические ранги.

§ 5. Основы административно-правового статуса государственных служащих

Государственный служащий России, как и всякий субъект права — гражданин РФ, имеет права, свободы и обязанности человека и граж​данина, установленные Конституцией и рядом других нормативных правовых актов. Вместе с тем с момента замещения государственной должности он становится субъектом государственно-служебных отно​шений: наделяется особыми правами и обязанностями, на него возла​гается ответственность за исполнение этих обязанностей. При этом следует различать, во-первых, должностные права и обязанности, ко​торые определяют полномочия по конкретной должности, и, во-вто​рых, общие права и обязанности, установленные для государственных служащих независимо от замещаемых ими государственных долж​ностей.

Должностные права и обязанности производны от задач и функций государственного органа и выражают его полномочия. В Реестре госу​дарственных должностей государственной службы РФ содержится перечень унифицированных наименований этих должностей, а кон​кретные права и обязанности для каждой должности устанавливаются соответствующими нормативными правовыми актами. Это может быть должность руководителя, другого должностного лица или рядового го​сударственного служащего.

Например, для должности руководителя характерны следующие полномочия:

руководство деятельностью подчиненных структурных подразделе​ний или отдельных служащих и персональная ответственность за вы​полнение возложенных на них задач;

распределение обязанностей между подчиненными работниками и установление степени их ответственности за выполнение ими своих обязанностей;

утверждение положений и должностных инструкций, определяю​щих объем должностных полномочий подчиненных структурных под​разделений и служащих;

специальные права по изданию нормативных правовых актов по вопросам, входящим в компетенцию руководителя, организация и ко​ординация работы подчиненных;

полномочия по распоряжению собственностью, заключению тру​довых договоров (контрактов), назначению на должность и освобож​дению от должности работников, их поощрению и привлечению к дис​циплинарной ответственности;

права по взаимодействию с другими организациями, применению специфических форм и методов работы.

Общие права и обязанности государственных служащих впервые ус​тановлены Федеральным законом «Об основах государственной служ​бы Российской Федерации». Они предусмотрены только для государ​ственных служащих, замещающих должности категорий «Б» и «В», и не распространяются на лиц, замещающих должности категории «А». Характерной особенностью этих прав и обязанностей является то, что они выражают не полномочия по замещаемой должности, а общие правила поведения и действий служащих, условия и меры организаци​онного характера, которыми обеспечивается исполнение ими полно​мочий по замещаемым должностям. Такие права и обязанности весьма разнообразны.

Каждый государственный служащий независимо от конкретных полномочий по замещаемой должности имеет право на:

ознакомление с документами, определяющими его права и обязан​ности по должности, критерии оценки качества работы и условия про​движения по службе, а также на организационно-технические условия, необходимые для исполнения им должностных обязанностей;

получение в установленном порядке информации и материалов, необходимых для исполнения своих обязанностей;

посещение в установленном порядке для исполнения своих обязан​ностей предприятий, учреждений и организаций независимо от форм собственности;

принятие решений и участие в их подготовке в соответствии со своими обязанностями;

участие по своей инициативе в конкурсе на замещение вакантной должности;                                                  

продвижение по службе, увеличение денежного содержания с учетом результатов и стажа работы, уровня квалификации;

ознакомление со всеми материалами своего личного дела, отзывами  и другими документами до внесения их в личное дело, приобщение к  личному делу своих объяснений;

переподготовку (переквалификацию) и повышение квалификации за счет средств соответствующего бюджета;

пенсионное обеспечение с учетом стажа государственной службы;

проведение служебного расследования для опровержения сведе​ний, порочащих его честь и достоинство;

объединение в профессиональные союзы (ассоциации) для защиты своих прав, социально-экономических и профессиональных инте​ресов;

внесение в любые инстанции предложений по совершенствованию государственной службы.

Из числа названных особого внимания заслуживает право государ​ственного служащего на продвижение по службе. Это право (право на карьеру) впервые закреплено в нашем законодательстве о государст​венной службе.

Право на продвижение по службе может возникнуть у каждого слу​жащего, пока он находится на государственной службе. Однако о фак​тическом наличии такого права можно говорить лишь тогда, когда слу​жащий по всем предъявляемым требованиям подходит для замещения высшей должности по сравнению с той, которую он замещает. Если же, например, у него нет требуемого по высшей должности образования, стажа работы на соответствующих должностях либо в последней аттес​тации отмечено, что он не обладает достаточными качествами для про​движения по службе, следует считать, что у него нет для этого осно​ваний.

Каждый служащий независимо от полномочий по замещаемой го​сударственной должности государственной службы обязан:
обеспечивать поддержку конституционного строя и соблюдение Конституции, реализацию федеральных законов и законов субъектов Федерации, в том числе регулирующих сферу его полномочий;

добросовестно исполнять должностные обязанности;

обеспечивать соблюдение и защиту прав и законных интересов граждан;

исполнять приказы, распоряжения и указания вышестоящих в по​рядке подчиненности руководителей, отданные в пределах их долж​ностных полномочий, за исключением незаконных;

в пределах своих должностных обязанностей своевременно рас​сматривать обращения граждан и общественных объединений, а также предприятий, учреждений и организаций, государственных органов и органов местного самоуправления и принимать по ним решения в по​рядке, установленном федеральными законами и законами субъектов Федерации;

соблюдать установленные в государственном органе правила внут​реннего трудового распорядка, должностные инструкции, правила ра​боты со служебной информацией;

поддерживать уровень квалификации, достаточный для исполне​ния своих должностных обязанностей;

хранить государственную и иную охраняемую законом тайну, а также не разглашать сведения, затрагивающие частную жизнь, честь и достоинство граждан.

Кроме прав и обязанностей, государственный служащий, поступая на государственную должность, добровольно принимает и ряд установ​ленных законодательством ограничений и запретов, которые имеют своей целью обеспечить высокий моральный облик государственного служащего и свободу его действий в пределах должностных полномо​чий. Такие ограничения и запреты должны препятствовать злоупотреб​лениям, проявлениям коррупции.

Государственному служащему запрещено заниматься другой опла​чиваемой деятельностью, кроме той, которая диктуется занимаемой в государственном органе должностью. Имеется лишь одно исключе​ние: ему разрешено заниматься педагогической, научной и иной твор​ческой деятельностью, поскольку она не ограничивает свободу его действий по занимаемой должности государственной службы. Однако получать гонорары за публикации и выступления в качестве государ​ственного служащего не разрешается, хотя бы такие публикации и выступления имели педагогический, научный или иной творческий характер.

Исходя из принципа разделения властей государственному служа​щему, замещающему должность категории «Б» или «В», не разрешается быть депутатом федерального законодательного (представительного) органа, законодательных (представительных) органов субъектов Феде​рации, органов местного самоуправления. Ему запрещено лично или через доверенных лиц заниматься предпринимательской деятельнос​тью, имеющей целью получение прибыли.

Государственному служащему не разрешается состоять членом ор​гана управления коммерческой организации любой формы собствен​ности и организационно-правовой формы (хозяйственные товарище​ства и общества, производственные кооперативы и т. д.), за исключе​нием случаев, когда федеральным законом или законами субъектов Федерации ему поручено участвовать в управлении коммерческой ор​ганизацией. Государственному служащему запрещается быть поверен​ным или представителем по делам третьих лиц в государственном ор​гане, в котором он работает либо который непосредственно подчинен или непосредственно подконтролен ему.

Ему запрещается использовать в неслужебных целях средства мате​риально-технического, финансового и информационного обеспече​ния, другое государственное имущество и служебную информацию.

Государственному служащему запрещено получать от физических и юридических лиц вознаграждение в связи с исполнением должност​ных полномочий, в том числе и после выхода на пенсию. Этим запре​том преследуется цель устранить его зависимость от кого бы то ни было, особенно если это касается незаконного получения вознаграж​дения в любой форме (подарки, денежное вознаграждение, ссуды, ус​луги, оплата развлечений, отдыха и т. п.).

Сюда примыкает и другой запрет для государственного служащего, а именно, выезжать в служебные командировки за границу за счет физических и юридических лиц, за исключением служебных команди​ровок, осуществляемых в соответствии с международными договорами РФ или на взаимной основе по договоренности соответствующих ор​ганов.

Государственный служащий неразрывно связан с государством, представляет его. Отсюда вытекают специфические требования: он не вправе принимать без разрешения Президента РФ награды, почетные и специальные звания иностранных государств, международных и иностранных организаций. Он не может также принимать участие в забастовках.

Учитывая существующую в стране многопартийность, государст​венному служащему запрещается использовать свое служебное поло​жение в интересах тех или иных политических партий, других общест​венных объединений, религиозных организаций для пропаганды отно​шения к ним — он должен быть нейтральным.

Государственный служащий обязан в порядке, установленном зако​ном, передавать в доверительное управление под гарантию государства на время прохождения государственной службы находящиеся в его соб​ственности доли (пакеты акций) в уставном капитале коммерческих организаций.

Гражданин при поступлении на государственную службу, а государ​ственный служащий — ежегодно обязан представлять в налоговую службу сведения о своих доходах и имуществе, принадлежащем ему на праве собственности, являющихся объектами налогообложения. Поря​док представления этих сведений определен Указом Президента от 15 мая 1997 г.*


* СЗ РФ. 1997 .№20. Ст. 2239.

Как видим, запреты и ограничения, установленные для государст​венных служащих, замещающих должности категорий «Б» и «В», доста​точно значимы.

Важную роль в обеспечении эффективной работы государственного аппарата играют разнообразные и существенные гарантии, установлен​ные законодательством для государственного служащего. Ему гаранти​руются: условия работы, обеспечивающие исполнение им должност​ных обязанностей; денежное содержание и иные выплаты, предусмот​ренные федеральными законами и иными нормативными правовыми актами РФ, законами и иными нормативными правовыми актами субъектов Федерации; ежегодный оплачиваемый отпуск; медицинское обслуживание его и членов семьи, в том числе после выхода на пенсию;

переподготовка (переквалификация) и повышение квалификации с сохранением денежного содержания за период обучения; обязатель​ность получения его согласия на перевод на другую государственную должность государственной службы, за исключением случаев, преду​смотренных федеральным законом; пенсионное обеспечение за выслу​гу лет и пенсионное обеспечение членов семьи государственного слу​жащего в случае его смерти, наступившей в связи с исполнением им должностных обязанностей; обязательное государственное страхова​ние на случай причинения вреда здоровью и имуществу в связи с ис​полнением им должностных обязанностей; обязательное государствен​ное социальное страхование на случай заболевания или потери трудо​способности в период прохождения государственной службы; защита его и членов семьи от насилия, угроз, других неправомерных действий в связи с исполнением им должностных обязанностей в порядке, уста​новленном федеральным законом.

Государственному служащему в зависимости от условий прохожде​ния государственной службы предоставляются в случаях и порядке, установленных федеральными законами и законами субъектов Феде​рации, жилая площадь, служебный транспорт или денежная компенса​ция транспортных расходов.

§ 6. Административно-правовое регулирование прохождения                          государственной службы

Прохождение государственной службы — это длящийся процесс, который для государственных служащих, замещающих должности ка​тегорий «Б» и «В», выражается в последовательной смене этих долж​ностей начиная с момента поступления на службу и до увольнения с нее. В течение этого временного отрезка реализуется административ​но-правовой статус государственного служащего.

Прохождение государственной службы регулируется двумя видами правовых актов. Они различаются между собой по характеру вызывае​мых ими правовых последствий.

Первый из них составляют нормативные правовые акты, устанавли​вающие общий для всех граждан России порядок (правила, условия) прохождения государственной службы. Ими определяется порядок приема на государственную службу, прохождения испытательного срока, особенности условий государственной службы, порядок прове​дения аттестации, замещения должностей, присвоения квалификаци​онных разрядов, ученых степеней, ученых званий, почетных званий и других вопросов прохождения службы.

Второй вид правовых актов — это индивидуальные акты, представ​ляющие собой один из видов юридических фактов, т. е. таких факти​ческих обстоятельств, которые порождают, изменяют или прекращают государственно-служебные отношения для одного конкретного граж​данина.

Согласно Федеральному закону от 31 июля 1995 г., право поступле​ния на государственную службу имеют граждане России не моложе 18 лет, владеющие государственным языком, имеющие профессио​нальное образование и отвечающие другим установленным для них требованиям.

Общие положения о равенстве прав граждан на замещение государ​ственной должности не исключают некоторых специальных ограни​чений.

Так, гражданин не может быть принят на государственную службу и находиться на ней в случаях:

признания его решением суда, вступившим в законную силу, недее​способным или ограниченно дееспособным;

лишения его решением суда права занимать государственные долж​ности в течение определенного срока;

наличия подтвержденного заключением медицинского учрежде​ния заболевания, препятствующего исполнению должностных обя​занностей;

отказа от прохождения процедуры оформления допуска к сведени​ям, составляющим государственную или иную охраняемую законом тайну, если исполнение должностных обязанностей связано с исполь​зованием таких сведений;

близкого родства или свойства с государственным служащим, если их служба связана с непосредственной подчиненностью или подконтрольностью одного из них другому;

наличия гражданства иностранного государства;

отказа от предоставления сведений о доходах и об имуществе, при​надлежащем ему на праве собственности.

После представления требуемых документов поступление гражда​нина на государственную службу оформляется приказом по государст​венному органу о назначении его на государственную должность госу​дарственной службы. Этот приказ — юридический акт, являющийся основанием для вступления гражданина в должность с предоставлени​ем ему общих прав и возложением на него обязанностей государствен​ного служащего согласно Федеральному закону «Об основах государст​венной службы Российской Федерации», а также конкретных долж​ностных прав и обязанностей, предусмотренных соответствующим по​ложением о государственном органе или должностной инструкцией. Приказ оформляется по установленной форме.

Различаются три варианта назначения впервые или вновь поступаю​щих на государственную службу в зависимости от характера замещае​мых ими должностей.

1. На государственные должности государственной службы катего​рии «Б» назначение производится по представлению лиц, замещающих должности категории «А», либо уполномоченных лиц или государст​венных органов. Порядок подбора кандидатур для назначения на долж​ности категории «В» определяется соответствующим государственным органом или лицом, замещающим государственную должность катего​рии «А», в соответствии с федеральными нормативными правовыми актами и нормативными правовыми актами субъектов Федерации.

2. На государственные должности государственной службы 1-й группы (младшие) категории «В» впервые или вновь поступающие на государственную службу граждане назначаются соответствующим ру​ководителем. Порядок подбора кандидатур определяется федеральны​ми нормативными правовыми актами и актами субъектов Федерации.

3. На государственные должности государственной службы 2, 3,4 и 5-й групп (старшие, ведущие, главные и высшие) категории «В» лиц, впервые или вновь поступающих на государственную службу, назнача​ют по результатам конкурса на замещение вакантных должностей.      

Сущность и порядок назначения определены Федеральным законом «Об основах государственной службы Российской Федерации» и По​ложением о проведении конкурса на замещение вакантной государст​венной должности федеральной государственной службы, утвержден​ным Указом Президента от 29 апреля 1996 г.* Переход на конкурсную систему стал возможен в связи с повышением престижа государствен​ной службы, когда желающих работать в государственном аппарате стало больше, чем это требуется. Введение конкурсного порядка заме​щения вакантных должностей явилось важным шагом на пути созда​ния высокопрофессионального корпуса государственных служащих.


* СЗ РФ. 1996. №18. Ст. 2115. 

При замещении государственной должности государственной служ​бы допускается испытание на срок от трех до шести месяцев для гражда​нина, впервые принятого на государственную должность, в том числе по итогам конкурса документов, или для государственного служащего при переводе на государственную должность государственной службы иной группы и специализации. Государственному служащему до окон​чания срока испытания квалификационный разряд не присваивается. При неудовлетворительном результате испытания государственный служащий может быть переведен с его согласия на прежнюю или другую государственную должность, а при отказе от перевода — уволен.

Аттестация призвана способствовать совершенствованию деятель​ности по подбору, повышению квалификации, расстановке федераль​ных государственных служащих, определению уровня их профессио​нальной подготовки и соответствия замещаемой должности, а также ре​шению вопроса о присвоении конкретному лицу очередного квалифи​кационного разряда. 

Она проводится не чаще одного раза в два года, но не реже одного раза в четыре года в соответствии с Федеральным зако​ном «Об основах государственной службы Российской Федерации» и Положением о проведении аттестации федерального государственного служащего, утвержденным Указом Президента от 9 марта 1996 г.*


* СЗ РФ. 1996. №11. Ст. 1036.

Организация проведения аттестации федеральных государственных служащих возлагается на руководители органов. Для ее проведения формируется аттестационная комиссия, утверждается график проведе​ния, составляются списки лиц, подлежащих аттестации, подготавлива​ются необходимые документы для аттестационной комиссии.

Аттестация проводится в присутствии аттестуемого. В случае его неявки на заседание аттестационной комиссии без уважительных при​чин аттестация может быть проведена в его отсутствие.

Аттестационная комиссия рассматривает представленные докумен​ты, заслушивает сообщения аттестуемого и в случае необходимости — его непосредственного руководителя. В целях объективности аттеста​ционная комиссия после рассмотрения представленных аттестуемым дополнительных сведений о его служебной деятельности и его несогла​сии с отзывом вправе перенести аттестацию на очередное заседание комиссии. Обсуждение профессиональных и личностных качеств ат​тестуемого должно быть объективным и доброжелательным.

Оценка служебной деятельности служащего основывается на его соответствии квалификационным требованиям по замещаемой долж​ности, определении его участия в решении поставленных перед соот​ветствующим подразделением (государственным органом) задач, сложности выполняемой им работы, ее результативности. Должны учитываться его профессиональные знания, опыт работы, повышение квалификации и переподготовка, а также (в отношении соответствую​щей группы должностей) организаторские способности.

По результатам аттестации аттестационная комиссия вправе внести на рассмотрение руководителя государственного органа мотивирован​ные рекомендации: о повышении федерального служащего в должности; присвоении очередного квалификационного разряда; об измене​нии надбавки за особые условия службы (сложность, напряженность, специальный режим работы); о включении в резерв на выдвижение на вышестоящую должность.

В соответствии с этими рекомендациями руководитель государст​венного органа принимает решение, которое реализуется при наличии вакантной вышестоящей должности — своим приказом, в ином случае возбуждает ходатайство перед соответствующим органом (должност​ным лицом).

Федеральный государственный служащий в случае признания его не соответствующим замещаемой должности направляется на повыше​ние квалификации или переподготовку либо, с его согласия, перево​дится на другую государственную должность. При его отказе от по​вышения квалификации, переподготовки или перевода на другую го​сударственную должность руководитель органа вправе принять реше​ние об увольнении служащего в соответствии с трудовым законодатель​ством.

Вопросы, связанные с проведением аттестации, могут рассматри​ваться вышестоящим государственным органом, а по инициативе не согласных с ее результатами — в суде.

Порядок проведения квалификационных экзаменов, присвоения квалификационных разрядов и сохранения их при переводе на иные должности, аттестации государственных служащих устанавливается федеральным законом. До принятия такого закона действует Положе​ние о порядке присвоения и сохранения квалификационных разрядов федеральным государственным служащим, утвержденное Указом Пре​зидента от 22 апреля 1996 г.*


* C3 РФ. 1996. №17. Ст. 1963.

Согласно Указу, присвоение федеральному государственному слу​жащему квалификационного разряда производится по замещаемой им государственной должности соответствующей группы на основе ква​лификационных требований. При этом полученный чин или диплома​тический ранг сохраняется за работником и при переводе (переходе) его в другой государственный орган или на другую государственную должность. До присвоения классного чина по новому месту работы он получает и предусмотренные за это выплаты.

Положение определяет также порядок присвоения квалификаци​онных разрядов. Классный чин действительного государственного со​ветника и государственного советника РФ присваивается Президен​том по представлению руководителя федерального органа или его ап​парата, а остальные ранги — руководителем государственного органа.

Решение о присвоении федеральному государственному служаще​му квалификационного разряда оформляется актом Президента или приказом либо иным актом руководителя органа. Соответствующая запись вносится в трудовую книжку и личное дело служащего. Со дня присвоения федеральному государственному служащему квалифика​ционного разряда ему устанавливается надбавка к должностному ок​ладу в установленных размерах. При прекращении федеральной госу​дарственной службы квалификационный разряд сохраняется. Вопро​сы, связанные с порядком присвоения и сохранения квалификацион​ных разрядов, рассматриваются соответствующим государственным органом в пределах его полномочий или в суде.

Государственная служба прекращается при увольнении государст​венного служащего, в том числе в связи с выходом на пенсию. Помимо оснований, указанных в ст. 29—37 КЗоТ, увольнение государственного служащего может быть осуществлено по инициативе руководителя го​сударственного органа в случаях:

достижения государственным служащим предельного возраста, ус​тановленного для замещения государственной должности государст​венной службы;

прекращения гражданства РФ;

несоблюдения обязанностей и ограничений, установленных для го​сударственного служащего;

разглашения сведений, составляющих государственную или иную охраняемую законом тайну;

возникновения других обстоятельств, ограничивающих нахожде​ние на государственной службе.

Сведения о прохождении гражданином государственной службы содержатся в его личном деле. Оно ведется кадровой службой соответ​ствующего государственного органа и при переводе государственного служащего передается по новому месту его государственной службы.

Особенности государственной службы в отдельных государствен​ных органах определяются федеральными законами. Это касается военной службы, государственной службы в органах внутренних дел, в федеральных органах налоговой полиции, таможенных органах, дип​ломатической службы, государственной и иной службы казачьих об​ществ.

§ 7. Поощрения и ответственность государственных служащих

Поощрения применяются за успешное и добросовестное исполне​ние государственными служащими своих должностных обязанностей, продолжительную и безупречную службу, выполнение заданий особой важности и сложности. Это — важное средство воспитания государст​венных служащих и укрепления служебной дисциплины.

Согласно ст. 131, 134 КЗоТ, применяются следующие поощрения: объявление благодарности; выдача премии; награждение ценным по​дарком; награждение Почетной грамотой; занесение в Книгу почета, на Доску почета. За особые заслуги работники представляются к на​граждению орденами, медалями, нагрудными значками и присвоению почетных званий и звания лучшего работника по профессии.

Указом Президента от 6 января 1999 г. утверждено Положение о государственных наградах Российской Федерации*. В нем содержатся правила, касающиеся всех граждан: основания награждения, его виды, порядок возбуждения ходатайства о награждении, вручения наград, их ношения, статуты орденов, положения о медалях, знаке отличия и др.


* СЗ РФ. 1999. №2. Ст.269.

Правовыми актами, предусматривающими особенности правового статуса некоторых категорий государственных служащих, установлены специальные меры поощрения: досрочное присвоение воинского, спе​циального звания, классного чина, повышение в должности и др.

Меры поощрения к государственным служащим могут применяться лишь теми органами и руководителями, которым предоставлено такое право. При этом они обязаны применять только поощрения, преду​смотренные соответствующими нормативными актами, в пределах предоставленной им власти и в установленном порядке.

Наряду с поощрением законодательство предусматривает, когда это необходимо, юридическую ответственность государственных слу​жащих, а именно: дисциплинарную, административную, материаль​ную и уголовную. Ответственность выражается в применении тех или иных мер наказания, взысканий, предусмотренных законодательством за виновное совершение правонарушений, т. е. за такие поступки и действия, которые юридически признаются противоправными. Как известно, правонарушения делятся на преступления и проступки (де​ликты).

Дисциплинарная ответственность — это применение мер дисципли​нарного воздействия в порядке служебного подчинения за виновные нарушения правил государственной службы, не преследуемые в уго​ловном порядке. К государственным служащим она применяется на общих с другими гражданами основаниях (равенство прав перед зако​ном, единая процессуальная форма рассмотрения дел о правонаруше​ниях и т.п.). Однако характер профессиональной деятельности государ​ственных служащих предопределяет и некоторые особенности регули​рования их ответственности. Например, в ряде случаев для них уста​новлена повышенная ответственность, соразмерность ответственности замещаемой должности, предусмотрены санкции, которые могут быть применены только в отношении служащего (предупреждение о непол​ном служебном соответствии, снижение в воинском или специальном звании и др.).

Нормативными актами, регулирующими этот вид юридической от​ветственности, являются: Федеральный закон «Об основах государст​венной службы Российской Федерации», Дисциплинарный устав Во​оруженных Сил РФ*, Дисциплинарный устав таможенной службы РФ**, Положение о прохождении службы в органах внутренних дел РФ***, По​ложение о прохождении службы в органах налоговой полиции РФ**** и некоторые другие. Они устанавливают основания ответственности, виды дисциплинарных взысканий, права органов исполнительной власти и руководителей по наложению этих взысканий, а также поря​док их применения и обжалования с учетом конкретных условий госу​дарственной службы.


* САПП РФ. 1993. №51. Ст. 4931.

** СЗ РФ. 1998. № 47.Cт.5742.

*** Ведомости РФ. 1993 № 2. Ст.70.

**** Ведомости РФ. 1993. № 29. Ст. 1114; СЗ РФ. 1995. №51.Ст. 4973.

Согласно ст. 14 Федерального закона «Об основах государственной службы Российской Федерации», дисциплинарные взыскания могут налагаться на государственного служащего за неисполнение или не​надлежащее исполнение им возложенных на него обязанностей (долж​ностной проступок).

Наиболее серьезными должностными проступками являются те из них, которые приводят к нарушению или неисполнению федеральных законов, указов Президента и решений судов. Чаще всего это выража​ется в нарушении должностными лицами и работниками федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации порядка реализации и сроков исполнения пору​чений, установлении не предусмотренных федеральными законами и указами Президента процедур реализации прав граждан, в выполнении норм и поручений не в полном объеме либо искажении их содержания. По вопросам ответственности за такие должностные проступки Прези​дентом 6 июня 1996 г. был издан Указ «О мерах по укреплению дисцип​лины в системе государственной службы»*. Указ, в частности, преду​сматривает, что должностные лица и работники федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации, на которых наложено дисциплинарное взыскание за ука​занные проступки, не подлежат в течение года премированию, пред​ставлению к награждению правительственными наградами (кроме слу​чаев проявления мужества на пожаре, при спасении утопающих, при защите правопорядка или в условиях боевых действий) и знаками от​личия, повышению в должности или представлению для присвоения очередного квалификационного разряда (классного чина, воинского или специального звания). Эти лица могут быть также направлены на внеочередную аттестацию, понижены в должности (классном чине, воинском или специальном звании) либо лишены квалификационного разряда (классного чина, воинского или специального звания).


* СЗ РФ. 1996. № 24. Ст. 2868.

В Федеральном законе «Об основах государственной службы Рос​сийской Федерации» содержится ряд конкретных обязанностей, неис​полнение или ненадлежащее исполнение которых расценивается как должностной проступок, влекущий дисциплинарную ответственность. Например, ответственность наступает за нарушение требований ст. 5, предусматривающей обязанность государственного служащего при​знавать, соблюдать и защищать права и свободы человека и граждани​на; ст. 10 — обязанностей своевременно рассматривать обращения граждан и общественных объединений, органов и организаций, исполнять приказы, распоряжения и указания вышестоящих в порядке подчиненности руководителей, отданные в пределах их должностных полномочий, за исключением незаконных, хранить государственную и иную охраняемую законом тайну, а также не разглашать ставшие ему известными в связи с исполнением должностных обязанностей сведения, затрагивающие частную жизнь, честь и достоинство граждан.

Кроме перечисленных, могут быть и другие, самые разнообразные случаи неисполнения или не надлежащего исполнения государственными служащими своих должностных обязанностей, расцениваемые как должностной проступок. Вместе с тем законодательством преду​смотрены и такие случаи, когда отдельные категории государственных служащих подлежат дисциплинарной ответственности за поступки, имевшие место не при исполнении служебных обязанностей, если эта поступки несовместимы с достоинством и назначением государствен​ных служащих ввиду особого характера выполняемых ими обязан​ностей.

Видами дисциплинарных взысканий являются: замечание, выго​вор, строгий выговор, предупреждение о неполном служебном соответ​ствии, увольнение.

Дисциплинарное взыскание налагается органом или руководите​лем, имеющим право назначать государственного служащего на госу​дарственную должность. Это правило обусловлено характером взыска​ний: в частности, право предупреждать о неполном служебном соот​ветствии и решать вопрос об увольнении от должности предоставляет​ся тем органам и руководителям, которым принадлежит право назна​чения на должность.

Государственный служащий, допустивший должностной просту​пок, может быть временно (но не более чем на месяц), до решения вопроса о его дисциплинарной ответственности, отстранен от испол​нения должностных обязанностей с сохранением денежного содержа​ния. Эта мера также применяется распоряжением руководителя, имеющего право назначать служащего на должность.

Порядок проведения служебных расследований, применения и об​жалования дисциплинарных взысканий определяется законодательст​вом. При этом применяются нормы трудового законодательства, а в отношении военнослужащих, сотрудников органов внутренних дел, органов налоговой полиции — Дисциплинарный устав Вооруженных Сил, другие дисциплинарные уставы или положения о прохождении службы.

К административной и материальной ответственности лица, нахо​дящиеся на гражданской государственной службе, привлекаются на общих основаниях с негосударственными служащими.

Глава 5                                                                                                     АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ СТАТУС ПРЕДПРИЯТИЙ, УЧРЕЖДЕНИЙ И ОРГАНИЗАЦИЙ

§ 1. Государственные и негосударственные предприятия и учреждения

Участниками (сторонами) административно-правовых отношений являются различные по своему правовому положению организации, создающие материальные и духовные ценности. Под организацией по​нимается коллектив работников разной численности (от нескольких человек до десятков тысяч), возглавляемый своим органом управления и имеющий в собственности, хозяйственном ведении или оперативном управлении обособленное имущество.

Органом управления организации является администрация. Это может быть единоличный руководитель (директор, генеральный ди​ректор) и его заместители, либо одновременно единоличный и коллек​тивный (совет директоров, правление, дирекция) или другой назначае​мый орган, либо орган, которому коллектив работников делегировал право по управлению организацией. Администраций осуществляет уп​равленческие функции внутри организации в пределах предоставлен​ных ей полномочий. Это полномочия по организации работы трудово​го коллектива, обеспечению трудовой и государственной дисциплины. В отношении коллектива работников администрация обладает дис​циплинарной властью. Что касается внешнего управления, то, в отли​чие от органов исполнительной власти, она его не осуществляет, так как не обладает соответствующими государственно-властными полномо​чиями. Во внешние административно-правовые отношения с органа​ми исполнительной власти администрация организации вступает в ка​честве объекта управления в связи с осуществлением функций органи​зации. Она вправе обращаться к ним с соответствующими ходатайст​вами, обжаловать их действия как в административном, так и в судеб​ном порядке.

Вопросы деятельности, полномочий организаций являются в раз​ных аспектах предметом изучения ряда отраслей российского права: административного, гражданского, финансового, трудового и др.

Нормы права, устанавливающие административно-правовой статус организаций, содержатся в Гражданском кодексе (ГК), федеральных законах «Об акционерных обществах»*, «О производственных кооперативах»**, «О некоммерческих организациях»***, «О садоводческих, ого​роднических и дачных некоммерческих объединениях граждан»****, «Об обществах с ограниченной ответственностью»*****, «Об общественных объединениях»******, «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности»*******, «О государственной поддержке молодежных и детских общественных объединений»********, «О благотворительной деятельности и благотворительных организациях»*********, «О свободе совести и религиозных объединениях»********** и в иных нормативных правовых актах (положениях, уставах и т.п.).


* СЗ РФ. 1996. № 1. Ст. 1; № 25. Ст. 2596.

** СЗ РФ. 1996. №20. Ст. 2321.

*** СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 145; 1998. № 48. Ст. 5849; 1999. № 28. Ст. 3473.

**** СЗ РФ. 1998. №16.Ст.1801.

***** СЗ РФ. 1998. № 7. Ст. 785.

****** СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1930; 1997. № 20 Ст. 2231; 1998. № 30. Ст. 3608

******* СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 148.

******** СЗ РФ. 1995. № 27. Ст. 2503.

********* СЗРФ. 1995. №33. Ст. 3340.

********** СЗ РФ. 1997. № 39. Ст. 4465.

Для правильной и всесторонней характеристики административно-правового статуса каждой из организаций в отдельности важное значе​ние имеет их классификация. Она проводится по целям их деятельнос​ти, организационно-правовым формам, объему и характеру полномо​чий по распоряжению принадлежащим им имуществом, а также по подчиненности или подведомственности (см. схему 11).

По цели своей деятельности организации подразделяются на ком​мерческие и некоммерческие. Согласно п. 1 ст. 50 ГК, коммерческими считаются организации, преследующие извлечение прибыли в качест​ве основной цели своей деятельности, а некоммерческими — не имею​щие такой цели и не разделяющие полученную прибыль между участниками.

Коммерческие организации могут создаваться в форме хозяйствен​ных товариществ и обществ, производственных кооперативов, госу​дарственных и муниципальных унитарных предприятий; некоммер​ческие — в форме потребительских кооперативов, общественных или религиозных организаций (объединений), благотворительных и иных фондов, а также в других формах, предусмотренных законом. В целях координации своей предпринимательской деятельности, а также пред​ставления и защиты имущественных интересов коммерческие органи​зации могут по договору между собой создавать объединения в форме ассоциаций или союзов, являющихся некоммерческими организация​ми. Члены ассоциации (союза) сохраняют самостоятельность и облада​ют правами юридического лица. Некоммерческие организации могут

Схема 11. Классификация организаций
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осуществлять предпринимательскую деятельность лишь постольку, по​скольку это служит достижению целей, ради которых они созданы, и соответствует этим целям.

Новой формой некоммерческих организаций являются ассоциа​ции, указанные в наименовании Федерального закона от 17 декабря 1999 г. «Об общих принципах организации и деятельности ассоциаций экономического взаимодействия субъектов Российской Федерации»*. Они создаются в целях межрегиональной интеграции и социально-экономического развития субъектов Федерации, совершенствования методов управления хозяйствующими субъектами в условиях рыноч​ных отношений и повышения уровня жизни населения.


* СЗ РФ. 1999. №51. Ст. 6286. 

По роду деятельности (назначению) различаются такие разновиднос​ти организаций, как предприятия, учреждения, общественные объеди​нения граждан и иные организации (международные, иностранные и т.д.).

По видам собственности организации подразделяются на государст​венные и негосударственные (муниципальные, частные, обществен​ные и религиозные).

Разновидностями организаций являются предприятия и учреждения.
Государственные предприятия и учреждения по масштабу и значению своей деятельности могут быть федеральными, субъектов Федерации и местными — районного, городского, поселкового и сельского зна​чения.

Предприятия могут создаваться в таких организационно-правовых формах, как: полное товарищество, общество с ограниченной ответст​венностью, акционерное общество, производственный кооператив, го​сударственные и муниципальные унитарные предприятия и др.

Многообразны виды предприятий по отраслям: промышленные — заводы, фабрики, шахты, рудники и др.; сельскохозяйственные — ко​оперативы, артели, товарищества и др.; транспортные — железные до​роги, пароходства, аэропорты и др.; связи — почтамты, телефонные станции и др.; жилищно-коммунальные, строительные, торговые и другие предприятия.

Предприятия могут создаваться государственными органами, орга​нами местного самоуправления, учредителями (участниками), собст​венниками имущества либо органами, уполномоченными на то собст​венниками имущества.

Учредительным документом государственного и муниципального предприятия является устав, который утверждается учредителем предприятия. Негосударственные предприятия действуют на основании ус​тава либо учредительного договора и устава, либо только учредитель​ного договора. В учредительных документах должны содержаться све​дения, предусмотренные законом для юридических  лиц соответствую​щего вида.

В соответствии с ГК предприятие подлежит государственной реги​страции в органах юстиции. Пока не принят соответствующий закон, она производится на основании ст. 34 и 35 Закона РСФСР о предпри​ятиях и предпринимательской деятельности*, а также Положения о порядке государственной регистрации субъектов предприниматель​ской деятельности**. Данные государственной регистрации включаются в единый государственный реестр юридических лиц, открытый для всеобщего ознакомления. Предприятие считается созданным с момен​та его государственной регистрации и действует на основе учредитель​ных документов.


* Ведомости РСФСР. 1990. №30. Ст. 418. 

** СЗ РФ. 1994.  №11 Ст. 1194.

Предприятие — это хозяйствующий субъект, созданный для произ​водства продукции, выполнения работ и оказания услуг в целях удовлетво​рения общественных потребностей и получения прибыли. Основу этой деятельности составляет его имущество. Предприятие самостоятельно осуществляет свою деятельность, распоряжается выпускаемой продук​цией, полученной прибылью, оставшейся в его распоряжении после уплаты налогов и других обязательных платежей.

Законодательство о предприятиях в равной степени распространя​ется на предприятия всех форм собственности. Это — выражение юри​дического равенства всех форм собственности, установленного ч. 2 ст. 8 Конституции России. Однако для государственных предприятий законодательство предусматривает особые правила. Например, только они могут осуществлять производство любых видов оружия, боевых припасов, взрывчатых веществ и других предметов так называемой раз​решительной системы.

Административная правосубъектность государственных и негосу​дарственных предприятий различна.

Государственные предприятия — это собственность государства. Поэтому к ведению государственных органов относится: создание го​сударственных предприятий; определение целей их деятельности, а также их размещение; утверждение устава; управление предприятия​ми; назначение на должность и освобождение от должности их руково​дителей; доведение до них в установленных случаях государственных заказов на продукцию; реорганизация и ликвидация государственных предприятий.

Например, к числу крупных государственных предприятий отно​сятся Федеральное государственное унитарное предприятие «Военно-промышленный комплекс «МАПО», распоряжением Правительства переименованное в Федеральное государственное унитарное предпри​ятие «Российская самолетостроительная корпорация «МИГ»*, Феде​ральное агентство по регулированию продовольственного рынка при Министерстве сельского хозяйства и продовольствия**. Их правовой статус определен Правительством, за ними государством закреплено определенное имущество; контроль и надзор за их деятельностью осу​ществляют соответствующие органы исполнительной власти, которые наделены и другими полномочиями по управлению подведомственны​ми предприятиями.


* Российская газета. 1999. 9 дек.

** СЗ РФ. 1997. № 40. Ст. 4593.

Государственные предприятия в зависимости от правового режима их имущества подразделяются на два вида: 1) основанные на праве хозяйственного ведения  ст. 114  ГК);  2) основанные на праве оператив​ного управления, которые создаются в виде федеральных казенных предприятий (ст. 115 ГК).

Государственные унитарные предприятия, основанные на праве хо​зяйственного ведения, обладают существенным объемом оперативно-производственной самостоятельности. Они самостоятельно планиру​ют свою деятельность и перспективы развития. Основу планов состав​ляют заключаемые ими хозяйственные договоры. Преимущественной формой снабжения предприятия являются прямые хозяйственные связи; развиваются различные формы посреднических отношений через биржи, брокерские конторы и др. Свою продукцию, работы и услуги предприятие реализует по ценам и тарифам, устанавливаемым самостоятельно или на договорной основе, а в предусмотренных зако​нодательством случаях — по государственным ценам. Оно несет пол​ную ответственность за соблюдение кредитных договоров и расчетной дисциплины. Предприятие, не выполняющее своих обязательств по расчетам, может быть объявлено несостоятельным (банкротом). Феде​ральный закон от 8 января 1998 г. «О несостоятельности (банкротст​ве*)» устанавливает основания для признания должника несостоятель​ным (банкротом) или объявления самим должником о своей несосто​ятельности (банкротстве), регулирует порядок и условия осуществле​ния мер по предупреждению несостоятельности (банкротства), проведения внешнего управления и конкурсного производства и иные отно​шения, возникающие при неспособности должника удовлетворить в полном объеме требования кредиторов.


* СЗ РФ. 1998. №2. Ст. 222.

Главной экономической проблемой государственных предприятий остается необходимость привлечения инвестиций в связи с нехваткой средств на деятельность и развитие. Условия нормального функциони​рования и развития государственных предприятий зависят от упорядо​чения правового регулирования хозяйственной деятельности.

Разновидностью государственных унитарных предприятий являют​ся федеральные казенные предприятия, основанные на праве оператив​ного  управления, которые создаются в соответствии с Указом Президен​та от 23 мая 1994 г. «О реформе государственных предприятий»*. Казен​ные предприятия могут быть образованы только на базе имущества, находящегося в федеральной собственности. Поэтому они являются федеральными казенными предприятиями, действующими на праве оперативного управления, т. е. степень их хозяйственной самостоятель​ности значительно урезана по сравнению с государственными пред​приятиями, основанными на праве хозяйственного ведения.


* СЗ РФ. 1994. №5. Ст. 393.

Правительством 12 августа 1994 г. был утвержден Типовой устав ка​зенного завода*, который определяет цели и предмет его деятельности; имущество, являющееся федеральной собственностью; систему управ​ления (директор, назначаемый уполномоченным Правительством ор​ганом, утверждающий устав завода, заместители директора, назначае​мые директором по согласованию с упомянутым органом); основы учета, отчетности и контроля за деятельностью завода. Ликвидация и реорганизация казенного завода осуществляются по решению Прави​тельства.


* СЗ РФ. 1994. № 17. Ст. 1982.

За казенными заводами закрепляется на праве оперативного управ​ления имущество ликвидируемых федеральных государственных пред​приятий. Они находятся в ведении соответствующих федеральных ор​ганов исполнительной власти, на которые возложены координация и регулирование в данной отрасли (сфере) управления.

Согласно постановлению Правительства от 6 октября 1994 г.*, про​изводственно-хозяйственная деятельность казенного завода (фабрики, хозяйства) осуществляется в соответствии с планом-заказом и планом развития завода. Завод вправе осуществлять хозяйственную деятель​ность, разрешенную соответствующим федеральным органом испол​нительной власти. Этот орган контролирует выполнение плана-заказа и плана развития завода. Завод представляет ему статистическую и бухгалтерскую отчетность о выполнении плана-заказа, плана развития и о выпуске продукции (работ, услуг), произведенной в связи с прове​дением разрешенной самостоятельной хозяйственной деятельности. Распоряжение имуществом, находящимся в его оперативном управле​нии, завод вправе осуществлять только с согласия органа исполнитель​ной власти, уполномоченного на руководство данным предприятием. Положения о ликвидации государственных предприятий вследствие несостоятельности (банкротства) на казенные предприятия не распро​страняются (ст. 61 ГК).


* СЗ РФ. 1994. №28. Ст. 2989.

Все сказанное о казенных предприятиях, основанных на праве опе​ративного управления имуществом, означает, что они имеют меньшую степень хозяйственной самостоятельности, чем государственные пред​приятия, основанные на праве хозяйственного ведения имуществом.

Федеральные государственные унитарные предприятия как имуще​ственные комплексы могут передаваться в собственность субъектов Федерации. Полномочия федеральных и региональных органов власти по принятию решений и оформлению соответствующих документов определены постановлением Правительства от 9 декабря 1999 г. «О передаче федеральных государственных унитарных предприятий собственность субъектов Российской Федерации»*.


* СЗ РФ. 1999. № 50. Ст. 6237.

Управление предприятиями, находящимися в государственной собственности субъектов Федерации, осуществляют исполнительные органы этих субъектов в соответствии с законами и иными норматив​ными правовыми актами РФ и ее субъектов.

Влияние со стороны государства на негосударственные предприятия ограничено. Оно не управляет ими. Управление осуществляют собст​венники (учредители) или уполномоченные ими органы, не обладаю​щие государственно-властными полномочиями. Государство не участ​вует в комплектовании администрации негосударственного предпри​ятия. Роль государства по отношению к этим предприятиям заключа​ется в установлении административно-правового режима, общего для всех предприятий независимо от их организационно-правовых форм, и в контроле за соблюдением ими установленного режима.

Порядок управления негосударственным предприятием определя​ется законодательством и уставом предприятия. Законодательство со​держит лишь самые общие указания на этот счет.

Собственник осуществляет свои права по управлению предприяти​ем непосредственно либо через назначенные им органы. Собственник или уполномоченный им орган может полностью или частично деле​гировать свои права высшему органу управления предприятием (сове​ту, правлению), предусмотренному его уставом.

Руководитель предприятия нанимается собственником. При найме с ним заключается договор (контракт), в котором определяются права, обязанности и ответственность руководителя предприятия перед соб​ственником и трудовым коллективом, условия оплаты труда, срок кон​тракта, условия освобождения от занимаемой должности.

Руководитель предприятия действует от его имени без довереннос​ти, представляет интересы предприятия, распоряжается его имущест​вом, заключает договоры, выдает доверенности, открывает в банке рас​четные и другие счета, утверждает штаты, издает приказы и дает указа​ния, обязательные для всех работников предприятия.

В соответствии с законодательством ликвидация предприятия про​изводится по решению его учредителей либо органа, уполномоченного на то учредительными документами. Основанием для такого решения могут быть: истечение срока, на который создано предприятие; дости​жение цели, ради которой оно создано; признание в судебном порядке его регистрации недействительной; осуществление деятельности без лицензии; грубое нарушение закона; признание предприятия несосто​ятельным (банкротом).

Учреждением признается организация, созданная собственником для осуществления управленческих, социально-культурных или адми​нистративно-политических функций. К учреждениям, осуществляю​щим управленческие функции, относятся, например, аппараты зако​нодательных, судебных органов, прокуратуры. Социально-культурные функции выполняют учреждения образования, науки, культуры, здра​воохранения и др. Различия между предприятиями и учреждениями состоят в содержании их основной деятельности. Правовое положение учреждений определено рядом правовых актов, регулирующих отноше​ния в отдельных отраслях и сферах управления, например, в Федераль​ных законах «Об образовании»*, «О науке и государственно-научной практике»**, Основах законодательства Российской Федерации о куль​туре***, Основах социального обслуживания населения в Российской Федерации**** и др.


* СЗ РФ. 1996.№З. Ст. 150.

** СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4137; 1998. № 30. Ст. 3607; № 51. Ст. 6271.

*** Ведомости РФ. 1992. № 26 Ст. 2615; СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3172.

**** СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4872.

Государственные учреждения, как и государственные предприятия, наделены достаточной самостоятельностью; их оперативная деятельность координируется и контролируется соответствующими органами исполнительной власти.

Что касается муниципальных предприятий и учреждений, то ряд во​просов их правового положения, взаимоотношений с органами испол​нительной власти разных уровней определен Федеральным законом от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах организации местного самоуп​равления в Российской Федерации»*, Указами Президента от 25 мая 1998 г. «Об Управлении Президента Российской Федерации по вопро​сам местного самоуправления»**, от 15 октября 1999 г. «Об утверждении Основных положений государственной политики в области развития местного самоуправления в Российской Федерации»*** и некоторыми другими правовыми актами.


* СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 3506.

** СЗ РФ. 1998. № 22. Ст. 2408.

*** СЗРФ. 1999. №42. Ст. 5011.

Органы местного самоуправления вправе создавать предприятия, учреждения и организации для осуществления хозяйственной деятель​ности, решать вопросы их реорганизации и ликвидации. Они опреде​ляют цели, условия и порядок деятельности предприятий, учреждений и организаций, находящихся в муниципальной собственности, осу​ществляют регулирование цен и тарифов на их продукцию (услуги), утверждают их уставы, назначают и увольняют руководителей данных предприятий, учреждений и организаций, заслушивают отчеты об их деятельности.

Органы местного самоуправления непосредственно управляют жилищно-коммунальным хозяйством населенных пунктов. Они решают вопросы организации, содержания и развития муниципальных учреж​дений образования, здравоохранения, культуры и других сфер, отне​сенных к предметам ведения местного самоуправления.

Органы местного самоуправления вправе координировать участие предприятий, учреждений и организаций в комплексном социально-экономическом развитии территории муниципального образования. Их долг — создавать благоприятные условия для предприниматель​ства, эффективного использования местных природных ресурсов и координации деятельности всех предприятий малого и среднего биз​неса по выполнению работ для населения и оказанию ему услуг, обес​печению его продуктами питания и товарами народного потребления. Но они не вправе устанавливать ограничения хозяйственной деятель​ности предприятий, учреждений и организаций, за исключением слу​чаев, предусмотренных федеральными законами и законами субъектов Федерации.

В целом для взаимоотношений органов исполнительной власти с предприятиями и учреждениями всех видов собственности характерно то, что законодательством установлены: государственная регистрация предприятий как юридических лиц и аккредитация соответствующих учреждений; получение предприятиями и учреждениями разрешений (лицензий) на определенные виды деятельности; запрет на вмешатель​ство государства и его органов в деятельность предприятий; обязатель​ность ведения бухгалтерской и статистической отчетности; представле​ние государственным органам соответствующей информации; обязан​ность соблюдать законодательство и др.

Органы исполнительной власти обязаны принимать все возможные меры к обеспечению прав и законных интересов предприятий, учреж​дений и выполнению ими своих обязанностей. Вместе с тем государ​ственные органы осуществляют контроль за соблюдением предпри​ятиями и учреждениями соответствующего законодательства и вправе применять к его нарушителям меры воздействия, установленные зако​нодательством за экологические правонарушения, нарушения в облас​ти строительства, по вопросам рекламы и др. Под контролем Минис​терства РФ по антимонопольной политике и поддержке предпринима​тельства и его территориальных органов находятся также вопросы со​здания и ликвидации предприятий.

§ 2. Хозяйственные товарищества и общества, производственные и потребительские кооперативы, фонды

Каждый вид названных организаций имеет свои особенности, ка​сающиеся вида и структуры принадлежащего им имущества, порядка образования организаций, полномочий органов управления ими, а также внутриорганизационных и внешних административно-правовых отношений.

Акционерным обществом признается коммерческая организация от​крытого или закрытого типа, уставный капитал которой разделен на определенное число акций, удостоверяющих обязательственные права участников общества (акционеров) по отношению к обществу. Акцио​неры не отвечают по обязательствам общества и несут риск убытков, связанных с его деятельностью, в пределах стоимости принадлежащих им акций. По каждой категории (типу) акций общество выплачивает акционерам дивиденты Они выплачиваются деньгами, а в случаях, предусмотренных уставом общества, — иным имуществом.

Акционерное общество имеет гражданские права и несет обязан​ности, необходимые для осуществления любых видов деятельности, не запрещенных законом. Отдельными видами деятельности оно может заниматься только на основании лицензии.

Федеральный закон от 26 декабря 1995 г. «Об акционерных общест​вах» определяет порядок создания и правовое положение акционерных обществ, права и обязанности акционеров, а также обеспечивает защи​ту прав и интересов акционеров.

Высшим органом управления общества является общее собрание ак​ционеров. На годовом общем собрании акционеров решается вопрос об избрании совета директоров (наблюдательного совета), ревизион​ной комиссии (ревизора), утверждении аудитора, рассматривается го​довой отчет общества и иные документы. Руководство текущей дея​тельностью общества осуществляется единоличным исполнительным органом (директором, генеральным директором) или им и коллектив​ным исполнительным органом общества (правлением, дирекцией).

Учредительным документом общества является его устав. Общество подлежит государственной регистрации.

Правительство оказывает определенное воздействие на акционер​ные общества, которое выражается в оказании государственной под​держки, в назначении своих представителей для обеспечения учета ин​тересов государства по принадлежащим Российской Федерации паке​там акций, а также государственного управления закрепленными в фе​деральной собственности акциями, в утверждении уставов акционер​ных обществ и т. п. Так, например, Правительство учредило Российское акционерное общество (РАО) «Газпром» и утвердило его устав*. Оно имеет своих представителей в РАО «Газпром» и РАО «ЕЭС России», которым принадлежит особо важная роль в экономике страны.


* САПП РФ. 1993 № 9. Ст. 738.

Производственным кооперативом (артелью) признается доброволь​ное объединение граждан на основе членства для совместной произ​водственной и иной хозяйственной деятельности, основанной на их личном трудовом и ином участии, а также объединении его членами (участниками) имущественных паевых взносов. Кооператив является коммерческой организацией, юридическим лицом.

Федеральный закон от 8 мая 1996 г. «О производственных коопера​тивах» регулирует отношения, возникающие в связи с образованием, деятельностью и прекращением деятельности кооперативов, осущест​вляющих производство, переработку, сбыт промышленной и иной про​дукции, торговлю, строительство, бытовое и иные виды обслуживания, добычу полезных ископаемых, других природных ресурсов, сбор и переработку вторичного сырья, проведение научно-исследовательских, проектно-конструкторских работ, а также оказывающих меди​цинские, правовые, маркетинговые и другие не запрещенные законом виды услуг.

Прибыль кооператива распределяется между его членами в соответ​ствии с их личным трудовым и (или) иным участием, размером паевого взноса, а между членами кооператива, не принимающими личного тру​дового участия в деятельности кооператива, соответственно размеру их паевого взноса. Порядок распределения прибыли предусматривается уставом кооператива.

Высшим органом управления кооперативом является общее собра​ние его членов. В кооперативе с числом членов более пятидесяти может быть создан наблюдательный совет. В состав исполнительных органов, которые осуществляют руководство деятельностью кооператива, вхо​дят правление и (или) председатель кооператива.

Особенности создания и деятельности сельскохозяйственных коопе​ративов и их союзов определены Федеральным законом от 8 декабря 1995 г.* Сельскохозяйственный кооператив — организация, созданная сельскохозяйственными товаропроизводителями на основе доброволь​ного членства для совместной производственной или иной хозяйствен​ной деятельности, основанной на объединении их имущественных па​евых взносов в целях удовлетворения материальных и иных потребнос​тей членов кооператива. Сельскохозяйственный кооператив может быть создан в форме производственного или потребительского коопе​ратива.


* СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4870; 1997. № 10. Ст. 1120; 1999. № 8. Ст. 973.

Производственный сельскохозяйственный кооператив является ком​мерческой организацией. Его виды — сельскохозяйственная артель или колхоз либо рыболовецкая артель или рыболовецкий колхоз, а также иные кооперативы производственного или хозяйственного на​значения.

Колхоз создается главами крестьянских (фермерских) хозяйств или гражданами, ведущими личные подсобные хозяйства. Их главная цель — совместная деятельность по производству, переработке, сбыту сельскохозяйственной, рыбной продукции (колхоз) или по обработке земли, производству животноводческой продукции.

Потребительские кооперативы — некоммерческие организации, в зависимости от вида деятельности подразделяются на перерабатываю​щие, сбытовые (торговые), обслуживающие, снабженческие, садовод​ческие, огороднические, животноводческие, кредитные, страховые и иные кооперативы, созданные при условии обязательного участия граждан и (или) юридических лиц в хозяйственной деятельности ко​оператива.

Так, перерабатывающий кооператив занимается переработкой сель​скохозяйственной продукции (производство мясных, рыбных и молоч​ных продуктов, хлебобулочных изделий, овощных и плодово-ягодных продуктов и т. п.); сбытовой кооператив осуществляет продажу продук​ции, а также ее хранение, сортировку, сушку, расфасовку, транспорти​ровку и т. п.

Согласно Федеральному закону от 15 апреля 1998 г. «О садоводчес​ких, огороднических и дачных некоммерческих объединениях граж​дан», граждане в целях реализации своих прав на получение садовых, огородных или дачных земельных участков, владение, пользование и распоряжение данными земельными участками, а также в целях удов​летворения потребностей, связанных с реализацией таких прав, могут создавать садоводческие, огороднические или дачные некоммерческие товарищества, садоводческие, огороднические или дачные потреби​тельские кооперативы либо партнерства.

Потребительская кооперация — система потребительских обществ и их союзов, созданных в целях удовлетворения материальных и иных потребностей их членов. Потребительское общество — это добровольное объединение граждан и (или) юридических лиц, созданное, как правило, по территориальному признаку, на основе членства путем объединения его членами имущественных паевых взносов для торго​вой, заготовительной, производственной и иной деятельности в целях удовлетворения материальных и иных потребностей.

Согласно Федеральному закону от 11 июля 1997 г. «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «О потреби​тельской кооперации в Российской Федерации»*, основными задачами потребительской кооперации являются: создание и развитие организа​ций торговли для обеспечения членов потребительских обществ това​рами; закупка у граждан и юридических лиц сельскохозяйственной продукции и сырья, изделий и продукции личных подсобных хозяйств и промыслов, дикорастущих плодов, ягод и грибов, лекарственно-тех​нического сырья с последующей их переработкой и реализацией; про​изводство пищевых продуктов и непродовольственных товаров с по​следующей их реализацией через организации розничной торговли.


* СЗ РФ. 1997. № 28. Ст. 3306.

Закон предусматривает обновление структуры органов управления в потребительских обществах и союзах. Если ранее правление одновре​менно было представительным и исполнительным органом, то теперь представи​тельный орган, а последний назначает правление как исполнительный орган. Это дает возможность установить строгий контроль за хозяйст​венно-финансовой деятельностью потребительского общества. Ис​полнительный орган — правление — постоянно должно ощущать свою ответственность перед назначившим его советом, который в любой момент может заменить тех, кто не справляется со своими обязаннос​тями или допускает злоупотребления, нарушения.

Если ранее не был урегулирован вопрос о правовой основе взаи​моотношений государства и системы потребительской кооперации, то закон установил, что взаимоотношения потребительских обществ, их союзов и органов исполнительной власти определяются соглаше​ниями.

Кооперативы могут создавать в целях координации своей деятель​ности, а также защиты общих имущественных интересов объединения в форме союзов (ассоциаций) кооперативов. Государство стимулирует создание и поддерживает деятельность кооперативов путем выделения им средств из федерального бюджета и бюджетов субъектов Федерации. При приватизации государственных предприятий потребительским кооперативам предоставляется преимущественное право на участие в приватизации. Кооперативы (и их уставы) подлежат государственной регистрации. В налоговые органы они обязаны представлять свою бух​галтерскую отчетность. Вмешательство государственных органов в хо​зяйственную, финансовую и иную деятельность кооперативов запре​щено. Неправомерные действия исполнительных органов, нарушаю​щие права кооперативов, могут быть предметом рассмотрения судов или арбитражных судов.

Фонд определяется как не имеющая членства некоммерческая ор​ганизация, учреждаемая гражданами и (или) юридическими лицами на основе добровольных имущественных взносов, преследующая соци​альные, благотворительные, культурные, образовательные и иные об​щественно полезные цели (ст. 118 ГК). Органы управления фондами, как правило, не являются государственными. Но некоторые из них облада​ют значительной административной правосубъектностыо. Например, это — Российский фонд федерального имущества, Положение о кото​ром утверждено Указом Президента от 17 декабря 1993 г.*


* САПП РФ. 1993. № 51. Ст. 4937.

Все коммерческие и некоммерческие организации обязаны соблю​дать законодательство об охране окружающей среды, правовой режим природопользования, правила безопасности, санитарно-гигиенические правила, земельное, антимонопольное и налоговое законодатель​ство и т.д.

Уполномоченные государственные органы осуществляют контроль за соблюдением ими соответствующего законодательства и вправе при​менять к его нарушителям меры принудительного воздействия, в част​ности привлекать эти организации к административной ответствен​ности в случаях, предусмотренных законом.

§ 3. Общественные объединения

Право граждан на объединение предусмотрено ст. 30 Конституции. Содержание этого права, основные государственные гарантии, статус общественных объединений, порядок их создания, деятельности, ре​организации и (или ликвидации регулируется рядом ранее названных федеральных законов. Основополагающее значение имеет Федераль​ный закон от 19 мая 1995 г. «Об общественных объединениях», дейст​вие которого распространяется на все общественные объединения, со​зданные по инициативе граждан, за исключением религиозных орга​низаций, а также коммерческих организаций и создаваемых ими не​коммерческих союзов (ассоциаций).

Под общественным объединением понимается добровольное, само​управляемое, некоммерческое формирование, созданное по инициати​ве граждан, объединившихся на основе общности интересов для реа​лизации общих целей, указанных в уставе общественного объедине​ния, что способствует реализации прав и законных интересов граждан.

Добровольность формирования — важнейший признак обществен​ного объединения. При этом граждане имеют право создавать по своему выбору общественные объединения без предварительного разрешения органов исполнительной власти и органов местного самоуправления.

Создаваемые гражданами общественные объединения либо реги​стрируются в установленном порядке и приобретают права юридичес​кого лица, либо функционируют без государственной регистрации и приобретения прав юридического лица.

Членами общественного объединения могут быть физические лица и юридические лица — общественные объединения, чья заинтересо​ванность в совместном решении задач данного объединения оформля​ется индивидуальными заявлениями или документами, позволяющи​ми учитывать количество членов общественного объединения в целях обеспечения их равноправности в качестве его членов.

Общественные объединения могут создаваться в одной из следую​щих организационно-правовых форм: общественная организация; общественное движение; общественный фонд; общественное учрежде​ние; орган общественной самодеятельности. Организационно-право​выми формами политических общественных объединений являются общественная организация (для политической организации, в том числе политической партии) и общественное движение (для полити​ческого движения). Каждое из этих объединений имеет свои особен​ности.

Так, общественной организацией является основанное на членстве общественное объединение, созданное в общих интересах для дости​жения уставных целей объединившихся граждан.

Общественное движение - объединение участников, преследующее социальные, политические и иные общественно полезные цели.

Общественный фонд — один из видов некоммерческих объедине​ний, цель которого заключается в формировании имущества на основе добровольных взносов и иных не запрещенных законом поступлений для его использования на общественно полезные цели.

Общественное учреждение создается с целью оказания конкретного вида услуг, отвечающих интересам его участников и соответствующих целям объединения.

Орган общественной самодеятельности — орган, созданный обще​ственностью для совместного решения различных социальных про​блем, возникающих у граждан по месту жительства, работы или учебы, удовлетворения потребностей неограниченного круга лиц, чьи инте​ресы связаны с достижением уставных целей и реализацией программ данного органа общественной самодеятельности по месту его соз​дания.

Политическим общественным объединением признается обществен​ное объединение, в уставе которого в числе основных целей закрепле​ны участие в политической жизни общества посредством влияния на формирование политической воли граждан, участие в выборах в орга​ны государственной власти и органы местного самоуправления посред​ством выдвижения кандидатов и организации их предвыборной агита​ции, участие в организации и деятельности указанных органов.

Запрещается создание и деятельность общественных объединений, цели или действия которых направлены на насильственное изменение основ конституционного строя и нарушение целостности Российской Федерации, подрыв безопасности государства, создание вооруженных формирований, разжигание социальной, расовой, национальной или религиозной розни.

Государство, не вмешиваясь в деятельность общественных объеди​нений, обеспечивает соблюдение их прав и законных интересов, оказывает им поддержку, законодательно регулирует предоставление им налоговых и иных льгот и преимуществ.

Решения о создании общественного объединения, об утверждении его устава и о формировании руководящих и контрольно-ревизионных органов принимаются на съезде (конференции) или общем собрании членов (участников). С момента принятия этих решений общественное объединение считается созданным: осуществляет свою уставную дея​тельность, приобретает права, за исключением прав юридического лица, и принимает на себя соответствующие обязанности. Правоспо​собность общественного объединения как юридического лица возни​кает с момента его государственной регистрации в органах юстиции, о чем ему выдается соответствующее свидетельство. Регистрация обще​ственных объединений — форма государственного контроля за их це​левым назначением, однако при этом государство не вмешивается в их текущую деятельность.

Политическое общественное объединение подлежит обязательной государственной регистрации, которая осуществляется в соответствии со специальными условиями, установленными Федеральным законом от 19 июля 1998 г.*


* СЗ РФ. 1998. №30. Ст. 3608.

Государственная регистрация общероссийских и международных общественных объединений производится Министерством юстиции РФ, межрегиональных общественных объединений — органами юсти​ции по месту нахождения постоянно действующего руководящего ор​гана общественного объединения, региональных и местных общест​венных объединений — органами юстиции соответствующих субъек​тов Федерации. Для государственной регистрации в органы юстиции подаются необходимые документы: заявление, устав, выписка из про​токола учредительного съезда и др. Основополагающее значение в оп​ределении статуса общественного объединения имеет его устав.

Органы юстиции, регистрирующие общественные объединения, включают их в единый государственный реестр юридических лиц, от​крытый для всеобщего ознакомления, а также публикуют списки по​литических общественных объединений в средствах массовой инфор​мации.

Общественные объединения в силу своей природы не обладают го​сударственными властными полномочиями, но наделены некоторыми правами и обязанностями в сфере исполнительной власти и поэтому могут быть участниками разнообразных административно-правовых отношений. Для осуществления уставных целей общественное объединение имеет право: участвовать в выработке решений органов государ​ственной власти и органов местного самоуправления в порядке и объе​ме, предусмотренных законодательством; представлять и защищать свои права и законные интересы своих членов (участников), а также других граждан; выступать с инициативами по различным вопросам общественной жизни и вносить предложения в органы государствен​ной власти; участвовать в избирательных кампаниях в соответствии с федеральными законами и законами субъектов Федерации о выборах; выдвигать кандидатов (списки кандидатов) при проведении выборов в органы государственной власти и органы местного самоуправления (в случае государственной регистрации общественного объединения как политического общественного объединения).

Общественное объединение обязано: соблюдать законодательство РФ, общепризнанные принципы и нормы международного права, ка​сающиеся сферы его деятельности, а также нормы, предусмотренные его уставом и иными учредительными документами; ежегодно публи​ковать отчет об использовании своего имущества или обеспечивать доступность ознакомления с этим отчетом; ежегодно информировать орган, регистрирующий общественные объединения, о продолжении своей деятельности и представлять ему другие необходимые сведения.

Надзор за соблюдением законов общественными объединениями осуществляют органы прокуратуры.

Органы юстиции, регистрирующие общественные объединения, контролируют соответствие их деятельности уставным целям. В случае выявления нарушений общественными объединениями законодатель​ства или совершения ими действий, противоречащих их уставным целям, орган юстиции может вынести письменное предупреждение руководящим органам объединений.

На финансовые органы возложен контроль за источниками доходов общественных объединений, размерами получаемых ими средств и уп​латой налогов. Надзор и контроль за выполнением общественными объединениями норм и стандартов могут осуществляться экологичес​кими, пожарными, эпидемиологическими и иными органами государ​ственного надзора и контроля.

Общественные объединения и граждане, чьи права оказались нару​шенными, вправе обращаться с исковыми заявлениями в судебные органы и с заявлениями или жалобами в административные органы.

Деятельность общественных объединений может быть приостанов​лена на определенный срок по решению суда в случае нарушения Кон​ституции РФ, конституций (уставов) субъектов Федерации, а также совершения действий, противоречащих уставным целям.

Ликвидация общественного объединения происходит либо по ре​шению съезда (конференции) или общего собрания, либо в судебном порядке. Ликвидация общественного объединения по решению суда означает запрет на его деятельность независимо от факта его государ​ственной регистрации. Решение о ликвидации общественного объеди​нения, являющегося юридическим лицом, направляется в зарегистри​ровавший его орган для исключения из единого государственного рее​стра юридических лиц.

Среди общественных объединений важную роль играют профсоюзы. Они обладают значительным объемом административной правоспо​собности. Профсоюз — добровольное общественное объединение граждан, связанных общими производственными, профессиональны​ми интересами по роду их деятельности, создаваемое в целях предста​вительства и защиты их социально-трудовых прав и интересов. Деятельность профсоюзов регламентируется Федеральным законом от 12 января 1996 г. «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности». Профсоюзы независимы в своей деятельности от орга​нов исполнительной власти, органов местного самоуправления, рабо​тодателей, их объединений (союзов, ассоциаций), политических партий и других общественных объединений, им не подотчетны и не под​контрольны.        

Профсоюзы защищают право своих членов на труд, заключают с администрацией коллективные договоры и контролируют их выполнение; контролируют законодательство о труде и об его охране.

Они располагают возможностями активно влиять на правотворчество. Так, проекты нормативных правовых актов, затрагивающих со​циально-трудовые права работников, рассматриваются и принимают​ся органами исполнительной власти, органами местного самоуправле​ния с учетом мнения соответствующих профсоюзов.

Профсоюзы вправе иметь своих представителей в коллегиальных органах управления организацией, а также в создаваемых в организа​ции комиссиях по приватизации государственного и муниципального имущества. Они могут участвовать в формировании социальных про​грамм, направленных на создание условий, обеспечивающих достой​ную жизнь и свободное развитие человека.

Профсоюзам принадлежат равные с другими социальными партне​рами права на паритетное участие в управлении государственными фондами социального страхования, занятости, медицинского страхо​вания, пенсионными и другими фондами. Они взаимодействуют с ор​ганами государственной власти и местного самоуправления по разви​тию санаторно-курортного лечения, учреждений отдыха, туризма, мас​совой физической культуры и спорта.

Правовое положение молодежных и детских объединений определено федеральным законом от 28 июня 1995 г. «О государственной поддерж​ке молодежных и детских общественных объединений», Указом Пре​зидента от 16 мая 1996 г. «О мерах государственной поддержки общест​венных объединений, ведущих работу по военно-патриотическому воспитанию молодежи»* и другими актами. Молодежным и детским объединениям оказывается государственная поддержка, выражающая​ся в совокупности мер, принимаемых органами государственной влас​ти в целях создания и обеспечения правовых, экономических и орга​низационных условий, гарантий и стимулов деятельности таких объ​единений, направленной на социальное становление, развитие и само​реализацию детей и молодежи в общественной жизни, а также в целях охраны и защиты их прав.


* СЗ РФ. 1996. №21. Ст. 2470.

Под благотворительной деятельностью понимается добровольная де​ятельность граждан и юридических лиц по бескорыстной (безвозмезд​ной или на льготных условиях) передаче гражданам или юридическим лицам имущества, в том числе денежных средств, бескорыстному вы​полнению работ, предоставлению услуг, оказанию иной поддержки. Федеральный закон от 11 августа 1995 г. «О благотворительной деятель​ности и благотворительныхорганизациях» устанавливает основы пра​вового регулирования благотворительной деятельности, определяет возможные формы ее поддержки органами государственной власти и органами местного самоуправления, особенности создания и деятель​ности благотворительных организаций в целях широкого распростра​нения и развития благотворительной деятельности в России.

§ 4. Религиозные объединения

Правовое положение религиозных организаций определено Феде​ральным законом от 26 сентября 1997 г. «О свободе совести и о религи​озных объединениях», постановлением Правительства от 2 февраля 1998 г. «О порядке регистрации, открытии и закрытии в Российской Федерации представительств иностранных религиозных организа​ций»* и другими нормативными правовыми актами.


* СЗ РФ. 1998. №6. Ст. 754.

Федеральный закон от 26 сентября 1997 г. регулирует правоотноше​ния в области прав человека и гражданина на свободу совести и свободу вероисповедания, а также правовое положение религиозных объедине​ний. Содержание закона соответствует Конституции России, иным российским законам и общепризнанным принципам и нормам по во​просам защиты прав и свобод человека, а также взаимоотношений государства и религиозных организаций.

В законе подтверждаются конституционные положения о том, что никакая религия не может устанавливаться в качестве государственной или обязательной, а религиозные объединения отделены от государства и равны перед законом. Поэтому государство не вмешивается в закон​ную деятельность религиозных объединений. Но они, в свою очередь, не имеют права вмешиваться в дела государства, участвовать в выборах в органы государственной власти и в органы местного самоуправления, в деятельность политических партий и политических движений, а также оказывать им материальную и иную помощь.

Религиозное объединение создается и осуществляет свою деятель​ность в соответствии со своей собственной структурой, выбирает, на​значает и заменяет свой персонал согласно своим собственным уста​новлениям.

В законе дается четкое юридическое определение религиозным объединениям, группам и организациям. Так, религиозным объедине​нием признается добровольное объединение граждан России, иных лиц, постоянно и на законных основаниях проживающих на ее терри​тории, образованное в целях совместного исповедания и распростра​нения веры и обладающее соответствующими этой цели признаками: вероисповедание; совершение богослужений, других религиозных об​рядов и церемоний; обучение религии и религиозное воспитание своих последователей.

Религиозные организации подлежат государственной регистрации федеральным органом юстиции и органами юстиции субъектов Феде​рации. Отказано в государственной регистрации может быть в случаях, если: цели и деятельность религиозной организации противоречат за​конодательству России; организация не признана в качестве религиоз​ной; устав и другие представленные документы не соответствуют тре​бованиям законодательства и др.

Религиозные организации могут быть ликвидированы по решению их учредителей или суда. Список оснований для ликвидации и запрета деятельности религиозного объединения в судебном порядке составлен с учетом печального опыта последних лет. Кроме нарушения общест​венной безопасности и действий, направленных на насильственное изменение основ конституционного строя России, сюда включены принуждение к разрушению семьи, посягательство на личность, права и свободы граждан, нанесение ущерба нравственности и здоровью граждан, воспрепятствование получению обязательного образования, склонение к самоубийству или отказу от получения медицинской по​мощи, принуждение к отчуждению имущества в пользу религиозного объединения, побуждение граждан к отказу от исполнения установлен​ных законом обязанностей.

Впервые в законодательном порядке регулируется деятельность иностранных миссионеров. Иностранные религиозные организации обязаны получить сертификат, а он, в свою очередь, выдается по хода​тайству российской религиозной организации соответствующего веро​исповедания.

Некоторые иностранные религиозные деятели нередко нарушают нормы российского законодательства о статусе иностранных граждан, порядке их регистрации и передвижения по стране. Поэтому постанов​лением Правительства от 2 февраля 1998 г. утверждено Положение о порядке регистрации, открытия и закрытия в Российской Федерации представительств иностранных религиозных организаций. Министер​ство юстиции РФ ведет реестр указанных представительств, открытых в Российской Федерации. Свидетельство о регистрации представитель​ства является основанием для обращения открывшей его иностранной религиозной организации в дипломатические представительства или консульские учреждения РФ за получением визы на въезд в Россию иностранных граждан для работы в представительстве и в органы внут​ренних дел РФ для оформления регистрации этих граждан и членов их семей.

Федеральным законом от 26 сентября 1997 г. определены права и условия деятельности российских религиозных организаций, а также порядок осуществления надзора и контроля за исполнением ими зако​нодательства.

Надзор за исполнением законодательства РФ о свободе совести, свободе вероисповедания и о религиозных объединениях возложен на органы прокуратуры.

Орган юстиции, зарегистрировавший религиозную организацию, осуществляет контроль за соблюдением ею устава относительно целей и порядка ее деятельности.

Впервые в нашем законодательстве закреплены положения, касаю​щиеся права военнослужащих на свободу совести и свободу вероиспо​ведания. В Федеральном законе от 27 мая 1998 г. «О статусе военнослу​жащих»* указано, что создание религиозных объединений в воинской части не допускается. 


* СЗ РФ. 1998. №22. Ст. 2331; 2000; № 1 (Часть II). Ст. 12.

Религиозные обряды на территории воинской части могут отправляться по просьбе военнослужащих за счет их собственных средств с разрешения командира. В свободное от военной службы время военнослужащие вправе участвовать в богослужениях и религиозных церемониях как частные лица. Однако они не вправе от​казываться от исполнения обязанностей военной службы по мотивам отношения к религии и использовать свои служебные полномочия для пропаганды того или иного отношения к религии.

Раздел III                                                                                                  АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ ФОРМЫ И МЕТОДЫ РЕАЛИЗАЦИИ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

Глава 6                                                                                                                               ФОРМЫ РЕАЛИЗАЦИИ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

§ 1. Понятие и виды форм реализации исполнительной власти

Каждый вид государственной деятельности характеризуется опре​деленными внешними проявлениями и регламентируется соответству​ющими нормативными правовыми актами. Принцип разделения влас​тей предполагает как различное функциональное назначение каждой ветви единой государственной власти, так и различия в принимаемых ими правовых актах. Например, деятельность органов законодательной власти заключается в принятии законов и постановлений, обязатель​ных для исполнения на конкретных территориях. Правосудие, осу​ществляемое судом, завершается вынесением приговоров, решений, постановлений, определений и т. д.

Исполнительная и распорядительная деятельность, осуществляе​мая органами исполнительной власти и их должностными лицами, может выражаться в издании подзаконных актов и других действиях, характеризующих их как субъектов внешних и внутриорганизационных управленческих отношений. Внешне выраженное действие органа исполнительной власти или его должностного лица в рамках своей компе​тенции называется формой управления.

Формы управления различаются (см. схему 12):

в зависимости от объекта управления (вида правоотношений) — на внешнюю (при выполнении органом исполнительной власти своих задач и функций по отношению к внешним участникам управленчес​ких общественных связей) и внутреннюю (при решении своих внутриорганизационных вопросов);

по способу выражения — на словесную (письменная и устная) и конклюдентную (с помощью условных знаков, изображений);

Схема 12. Формы осуществления исполнительной власти
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по характеру вызываемых последствий — на правовые и непра​вовые.

Правовые формы связаны с изданием таких правовых актов управ​ления, которые влекут возникновение, изменение или прекращение административно-правовых отношений между субъектом и объектом управления либо имеют иное правовое значение. Основными и наибо​лее значимыми правовыми формами реализации исполнительной власти являются принятие органами исполнительной власти норматив​ных правовых актов и издание индивидуальных (административных, рас​порядительных) актов в случае применения норм права к конкретным индивидуумам, поэтому последние акты и называются индивидуаль​ными. Но органами исполнительной власти на основе действующего законодательства могут совершаться, кроме того, действия, имеющие иное правовое значение, например: представление обязательных отче​тов; осуществление обязательной государственной регистрации; выда​ча документов, подтверждающих наличие специального права (в част​ности, на вождение транспортных средств).

Неправовые формы реализации исполнительной власти именуются так потому, что не связаны с изданием правовых актов и совершением юридически значимых действий, — они не порождают, не изменяют и не прекращают административно-правовые отношения. Однако их роль велика, поскольку они обеспечивают выполнение органами ис​полнительной власти своих государственно-властных полномочий. Неправовые формы осуществления исполнительной власти могут  предшествовать правовым, сопутствовать им либо следовать за ними. Одной из неправовых форм является осуществление организационных действий, которые составляют значительную часть повседневной  работы органов исполнительной власти. Это разработка программ,  проведение совещаний, контроль, разъяснение тех или иных меро​приятий, обеспечение сочетания коллегиальности и единоначалия, изучение и обобщение опыта работы, подбор кадров и т.д. и т.п.

   Другой неправовой формой реализации исполнительной власти является выполнение материально-технических действий. В управлен​ческой деятельности они носят вспомогательный характер. Это сбор и анализ информации, проведение исследований и разработок, подго​товка к изданию и само издание актов, ведение делопроизводства, со​ставление справок и т.д.

Большинство организационных и материально-технических дейст​вий совершают государственные служащие, замещающие ведущие, старшие и младшие государственные должности государственной службы, а также другие специалисты и вспомогательный персонал органа исполнительной власти.

Конечно, деление всех форм управления по любым основаниям условно, так как они тесно взаимосвязаны, переплетены одна с другой. Но все же они различны по своему юридическому значению. Эффек​тивность управленческой деятельности в немалой степени зависит от умелого их сочетания.

§ 2. Понятие, виды и юридическое значение правовых актов управления

Посредством правовых актов управления как нормативного, так и индивидуального характера реализуется компетенция органов испол​нительной власти в правовой форме. Актом управления признается под​законное, официальное решение, принятое органом исполнительной влас​ти в односторонне-властном порядке и с соблюдением установленной про​цедуры по тому или иному вопросу, отнесенному к его компетенции, обле​ченное в предусмотренную законом форму и порождающее юридические последствия.

Подзаконность акта исполнительной власти означает, что его юри​дическая сила ниже, чем закона, поскольку он принимается на основе и в соответствии с действующими законами, должен соответствовать по содержанию, форме и порядку издания установленным требовани​ям. Например, ст. 115 Конституции определяет, что Правительство из​дает постановления и распоряжения на основе и во исполнение Кон​ституции, федеральных законов, нормативных актов Президента.

Официальность акта исполнительной власти состоит в том, что ре​шение принимается органами или должностными лицами не от своего имени, а от имени государства. Во всех случаях воля, выраженная в актах управления, является государственной. Они издаются в процессе реализации государственной власти, государственно-властных полно​мочий. Отсюда — властный характер акта управления, обязательность содержащихся в нем предписаний. Неисполнение или ненадлежащее исполнение этих требований влечет соответствующую юридическую ответственность.

С точки зрения содержания, акт исполнительной власти — это управленческое решение, касающееся задач и функций исполнительной и распорядительной деятельности. Субъекты управления принимают такие акты в процессе повседневного и непосредственного руководства хозяйственной, социально-культурной и административно-полити​ческой сферами. К числу рассматриваемых актов относятся только правовые акты управления, а именно акты, издание которых влечет юридические последствия в виде установления (изменения, отмены) правовых норм или установления (изменения, прекращения) конкрет​ных правоотношений в сфере исполнительной власти. В этом заклю​чается отличие правовых от неправовых форм осуществления испол​нительной власти (организационных действий и материально-техни​ческих операций).

Акты исполнительной власти издаются ее субъектами и выражают их односторонне-властные решения, отличаясь, таким образом, напри​мер, от договоров, являющихся результатом соглашения сторон право​отношения. Односторонние действия выражают волю лишь одной сто​роны — органа исполнительной власти. Эта воля распространяется, естественно, лишь на подчиненные, подведомственные или подкон​трольные (поднадзорные) данному органу управления объекты. Мо​мент властности в актах управления выражен в наибольшей степени, что находит отражение в таких терминах, как «обязать», «запретить», «приказываю» и т. п.

Акты исполнительной власти отличаются от других правовых доку​ментов как по внешнему оформлению, так и по наименованию и про​цедуре принятия. Принимаются они только по вопросам исполнитель​ной и распорядительной деятельности и только в пределах соответст​вующей компетенции. Издаются они, как правило, в качестве пись​менного документа. Однако возможен и устный вариант, например в виде команд в системе военного управления. В определенных случаях используются условные знаки, изображения, например, запрещающие движение транспорта или предупреждающие о какой-либо угрозе техногенного характера.

Виды правовых актов управления классифицируются: по юридичес​ким свойствам; по органам, издающим акты, и их компетенции; по наименованию актов; по территории и сроку их действия (см. схему 13).

По юридическим свойствам правовые акты, как уже отмечалось, подразделяются на нормативные и индивидуальные.

Нормативный правовой акт — это письменный официальный доку​мент, принятый (изданный) в определенной форме правотворческим органом в пределах его компетенции и направленный на установление, изменение или отмену правовых норм. Например, ст. 4 Правил, ут​вержденных постановлением Правительства от 4 сентября 1995 г.*, ус​танавливает, что проект перечня сведений, составляющих государст​венную тайну, разрабатывается экспертной комиссией и представляет​ся на утверждение руководителю соответствующего государственного органа, который решает вопрос о целесообразности засекречивания


* СЗ РФ. 1995. №37. Ст. 3619.

Схема 13 Акты исполнительной власти
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самого перечня. А постановлением Правительства от 6 ноября 1998 г.* внесены изменения в ряд постановлений Правительства в связи с при​нятием Федерального конституционного закона от 17 декабря 1997 г. «О Правительстве Российской Федерации»**.


* СЗ РФ. 1998. №47. Ст. 5771. 

** СЗ РФ. 1997. №51. Ст. 5712;1998. № 1. Ст. 1.
Нормативные акты управления детализируют законы, содержат ме​ханизм их реализации, организуют функционирование органов испол​нительной власти, регулируют их взаимоотношения с другими участ​никами управленческих отношений. Нормативные акты управления устанавливают или изменяют общие правила поведения, которые носят безличный характер и рассчитаны на многократное применение ко всем предусмотренным ими случаям, например, правила привати​зации государственных предприятий, правила дорожного движения, правила противопожарной безопасности, правила стандартизации и определения качества продукции, правила воинского учета, таможен​ные правила и многие другие. В ряде случаев на основе нормативных актов управления возникают правоотношения других отраслей права (финансового, трудового, природоохранительного и др.) Особо следу​ет выделить нормативные акты управления, предусматривающие ад​министративную санкцию за их нарушение. Все эти нормативные акты являются одним из важнейших источников права Без них невозможно функционирование органов исполнительной власти и всего государст​венного аппарата в целом.

Нормативные акты служат правовой основой для издания индиви​дуальных актов — актов правоприменения. Четкое определение свойств и признаков нормативных и индивидуальных (ненорматив​ных) актов позволяет правильно оценить роль и значение того или иного вида акта в механизме правового регулирования. Без уяснения четкого отличия нормативных актов от индивидуальных (ненорматив​ных) немыслимы должное качество актов исполнительной власти, сис​тематизация, публикация и введение в действие правовых норм, учет действующего нормативного материала

Индивидуальные акты исполнительной власти не содержат общих правил, норм права. К таким актам относятся решения органов испол​нительной власти по конкретным вопросам, входящим в их компетен​цию. Это — акты применения норм права к конкретным лицам и слу​чаям. Они выступают в качестве юридических фактов, если законода​тельство связывает с ними возникновение, изменение или прекраще​ние конкретных административно-правовых отношений. С их помо​щью формируется персонал аппарата управления, обеспечивается оперативное устранение недостатков, осуществляется воздействие на на​рушителей государственной дисциплины и т. д. Например, юридичес​ким фактом является издание приказа (распоряжения) о назначении гражданина России на государственную должность государственной службы, так как с этим фактом связывается возникновение у него оп​ределенного объема полномочий. Значение юридического факта имеет постановление соответствующего органа (должностного лица) о нало​жении административного взыскания на лицо, виновное в совершении правонарушения.

Правовые акты управления могут издаваться федеральными орга​нами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъ​ектов Федерации и местной администрацией.

По компетенции (характеру разрешаемых вопросов) можно выде​лить акты органов исполнительной власти общей, межотраслевой (функциональной) и отраслевой компетенции.

По наименованию акты органов исполнительной власти и должност​ных лиц весьма разнообразны. Президент России издает указы и рас​поряжения; Правительство — постановления и распоряжения; феде​ральные министерства, государственные комитеты, федеральные службы и иные федеральные органы исполнительной власти — поста​новления, приказы, распоряжения, правила, инструкции и положения (нормативные акты), а также акты, изданные в ином виде, не имеющие нормативного правового характера (указания и др.). Руководители высших органов исполнительной власти субъектов Федерации (главы администраций) издают постановления и распоряжения, руководите​ли органов администраций — приказы и указания; местные админи​страции — постановления, распоряжения, приказы.

Правовые акты управления классифицируются и по другим основа​ниям: по территории, сроку действия, по способу защиты содержащих​ся в них требований и др.

§ 3. Требования, предъявляемые к правовым актам управления

Важнейшими требованиями, предъявляемыми к правовым актам управления, являются их законность и целесообразность.

Законность актов означает, что:

всякий акт управления может быть издан лишь в пределах компе​тенции соответствующего органа;

предписания акта не могут противоречить нормам законов и актов вышестоящих органов исполнительной власти;

при издании акта должны применяться лишь те его формы и наиме​нования, которые предусмотрены законодательством в отношении данного органа (соблюдение единых реквизитов);

должен соблюдаться установленный порядок подготовки, принятия и издания актов.

В соответствующих случаях правовой акт управления должен осно​вываться на конституционном и договорном разграничении предметов ведения и полномочий между органами исполнительной власти России и соответствующими органами исполнительной власти субъектов Фе​дерации.

Статья 76 Конституции требует, чтобы законы и иные нормативные акты субъектов Федерации не противоречили федеральным законам. При наличии противоречий действует федеральный закон или норма​тивный акт федеральных органов исполнительной власти. Во всех иных случаях действует акт, принятый на уровне субъекта Федерации.

Акт управления не должен ограничивать или нарушать права и за​конные интересы граждан, негосударственных организаций и других участников административно-правовых отношений.

Целесообразность правового акта управления означает его полез​ность с точки зрения государственных интересов. Поэтому акты управ​ления должны быть научно обоснованными по содержанию и грамот​ными по форме. Они должны четко и ясно выражать цели издания, содержать точные сведения и проверенные факты. Крайне важно, чтобы они предусматривали и механизм их претворения в жизнь.

Чтобы обеспечить законность и целесообразность правовых актов исполнительной власти, действующее законодательство предусматри​вает определенный порядок их подготовки, принятия, опубликования, вступления в силу и действия*.


* Подробно см. в главе 11.

Все правовые акты, вступившие в законную силу, обязательны для исполнения, за исключением тех, которые отменены в установленном порядке.

Не исключены оспариваемые акты управления. При обжаловании акт может быть признан или правомерным после устранения в нем недостатков, или недействительным. Акт отменяется в случаях: устаре​лости; незаконности; незаконности акта, положенного в его основу; нецелесообразности.

Статья 87 Федерального конституционного закона от 21 июля 1994 г. «О Конституционном Суде Российской Федерации»* предусматривает, что Конституционный Суд по итогам рассмотрения дела о проверке конституционности нормативного акта государственной власти (в том числе по вопросам исполнительно-распорядительной деятельности) может принять решение о признании нормативного акта либо отдель​ных его положений не соответствующими Конституции Это — осно​вание отмены в установленном порядке положений других норматив​ных актов, основанных на нормативном акте, признанном неконсти​туционным, либо воспроизводящих его или содержащих такие же по​ложения, какие были предметом рассмотрения Положения этих нор​мативных актов не применяются судами, другими органами и долж​ностными лицами.


* СЗ РФ. 1994. № 13. Ст. 1447.

Статья 46 Конституции предоставляет гражданам право обжаловать в суд решения исполнительных органов и их должностных лиц. В этом случае, согласно ст. 7 Закона РФ от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»*, суд, установив обоснованность жалобы, признает обжалуемое дейст​вие (решение) незаконным, обязывает удовлетворить требование гражданина, отменяет примененные к нему меры ответственности либо иным путем восстанавливает его права и свободы.


* Ведомости РФ. 1993. №19. Ст. 685; СЗ РФ. 1995. №51. Ст. 4970.

Правительство вправе отменять противоречащие законодательству решения органов исполнительной власти субъектов Федерации (кроме актов органов исполнительной власти республик), а также акты подве​домственных ему федеральных органов. Акты этих органов, подведом​ственных Президенту, им и отменяются. Суды общей юрисдикции и арбитражные суды вправе отменять только индивидуальные акты уп​равления.

Приостановление действия акта управления, т. е. временное пре​кращение его действия до повторного рассмотрения, производится тем органом, который не вправе отменить его. Например, согласно ст. 85 Конституции Президент вправе приостанавливать действие актов ор​ганов исполнительной власти субъектов Федерации в случае противо​речия их Конституции и федеральным законам, международным обя​зательствам России или нарушения прав и свобод человека и гражда​нина до решения этого вопроса соответствующим судом.

Правительство в целях реализации своих постановлений и распоря​жений на всей территории страны в пределах своей компетенции впра​ве приостанавливать исполнение постановлений и распоряжений пра​вительств республик, входящих в состав Российской Федерации.

Согласно КоАП, исполнение постановления по делу об админи​стративном правонарушении может быть приостановлено в связи с подачей жалобы или принесением протеста прокурора.

Суд общей юрисдикции по просьбе гражданина, подавшего жалобу на решение исполнительного органа (должностного лица), или по соб​ственной инициативе может приостановить исполнение обжалуемого решения.

§ 4. Административно-правовые договоры (соглашения)

В последние годы появился новый вид актов, касающихся форм управленческой деятельности, — так называемые административно-правовые договоры (соглашения). К ним относятся: договоры, заклю​чаемые в соответствии со ст. 11 Конституции о разграничении предме​тов ведения и полномочий между Российской Федерацией и ее субъек​тами, договоры (соглашения) между странами СНГ по различным во​просам управленческой деятельности; договоры (контракты) о приеме на государственную (в том числе военную) службу и др

Статья 78 Конституции предусматривает, что федеральные органы исполнительной власти по соглашению с органами исполнительной власти субъекта Федерации могут передавать им осуществление части своих полномочий, и наоборот.

24 июня 1999 г. принят Федеральный закон «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами го​сударственной власти Российской Федерации и органами государст​венной власти субъектов Российской Федерации»*. В нем определяют​ся такие основные понятия, как предмет ведения, компетенция, пол​номочия органов, договор, соглашение. Договором называется правовая форма разграничения предметов ведения и полномочий между органа​ми государственной власти, а соглашением — правовая форма передачи федеральными органами исполнительной власти и органами исполни​тельной власти субъектов Федерации друг другу осуществления части своих полномочий.


* СЗ РФ. 1999. №26. Ст. 3176.

Для административного права важно прежде всего то, что касается сферы исполнительной власти. Так, согласно названному закону, пред​метами соглашения между федеральными органами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Федерации могут быть: передача осуществления части полномочий; условия и порядок их передачи, материально-финансовая основа их передачи, формы вза​имодействия и сотрудничества при исполнении положений соглаше​ния и иные вопросы, связанные с исполнением положений согла​шения.

К числу основных принципов разграничения предметов ведения и полномочий при заключении договоров и соглашений законом отне​сены принципы: конституционности; верховенства федеральной Кон​ституции и федеральных законов; равноправия субъектов Федерации; недопустимости ущемления прав и интересов субъектов Федерации; согласования интересов Федерации и ее субъектов; добровольности заключения договоров, соглашений; обеспеченности ресурсами; глас​ности заключения договоров, соглашений.

Закон определил также процедуру подготовки договора, соглаше​ния; одобрения или отклонения проекта договора, соглашения; подпи​сания, опубликования, вступления в силу, внесения изменений и дополнений в них.        

Таким образом, из закона следует, что соглашение является само​стоятельной правовой формой реализации исполнительной власти. При этом соглашение, проект которого одобрен Правительством РФ, подписывается руководителем соответствующего федерального органа исполнительной власти и должностным лицом, которое уполномочено субъектом Федерации на подписание соглашения. Разумеется, ни одна из сторон такого соглашения не выступает в роли субъекта управления по отношению к другой.

Договор же — это правовая форма регулирования взаимоотноше​ний между органами государственной власти Федерации и ее субъек​тов. Он носит комплексный характер, так как выражает задачи и функ​ции всех ветвей (законодательной, судебной, исполнительной) власти Федерации и ее субъектов, заключивших договор.

В соответствии с Федеральным законом от 31 июля 1995 г. «Об ос​новах государственной службы Российской Федераций»* гражданин поступает на государственную службу на условиях трудового договора, а оформляется поступление приказом по государственному органу о назначении его на государственную должность государственной служ​бы. Следовательно, в этом случае договор сам по себе непосредственно не является юридическим фактом, т. е. не порождает конкретные госу​дарственно-служебные отношения. Он предшествует приказу, являет​ся предварительным соглашением для последующего издания того правового акта, который и послужит основанием вступления гражда​нина в должность с предоставлением ему общих прав и возложением на него обязанностей государственного служащего.


* СЗ РФ. 1995. № 31. Ст. 2990. 1999. № 8. Ст. 974. 

Согласно Федеральному закону от 28 марта 1998 г. «О воинской обязанности и военной службе»* и Указу Президента от 16 сентября 1999 г. «Вопросы прохождения военной службы»**, при поступлении граждан на военную службу в соответствующих случаях оформляется контракт с Министерством обороны или иным федеральным органом исполнительной власти, в котором закон предусматривает военную службу, а зачисление на воинские должности, перемещение по службе и другие изменения в служебном положении производятся другими правовыми актами.


* СЗ РФ. 1998. № 13. Ст. 1475.

** СЗ РФ. 1999. №38. Ст. 4534.

Глава 7                                                                                                                           МЕТОДЫ РЕАЛИЗАЦИИ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

§ 1. Понятие и виды административно-правовых методов реализации исполнительной власти

Административно-правовые методы — это способы реализации задач и функций исполнительной власти, средства непосредственного воздейст​вия органов исполнительной власти на управляемые объекты (отрасли, сферы, органы управления различных организаций, коллективы работ​ников, граждан). Эти методы показывают, как, каким образом государ​ство решает задачи в области управления. Для методов управления характерно то, что они используются органами исполнительной власти для решения стоящих перед ними конкретных задач; применяются по​вседневно и выборочно; обнаруживаются во взаимодействии субъекта и объекта управления; выражают компетенцию органов исполнитель​ной власти по принятию правовых актов, а также осуществлению иных государственно-властных полномочий. Отсюда следует немаловажный вывод о том, что методы управления производны от политического режима государства.

Методы целенаправленного управленческого воздействия органов исполнительной власти (должностных лиц) на свои объекты весьма разнообразны, так как не только субъекты, но и объекты управления имеют свои особенности, касающиеся их назначения, организацион​но-правового статуса. В сфере исполнительной власти имеются раз​личные группы общественных отношений, требующих различного подхода для их урегулирования с учетом формы собственности, ведом​ственной принадлежности и т.д. Ясно, что например, по отношению к государственным предприятиям применяются иные методы управле​ния, чем к негосударственным.

Методы воздействия, как и формы реализации исполнительной власти, закрепляются в правовых актах управления. Например, в по​становлении Правительства обычно указываются цель его издания и конкретные способы (приемы) внешнего воздействия на объект управ​ления, чтобы достичь поставленной цели. При этом могут быть указаны конкретные виды контроля, учета, проверок, оформляемых докумен​тов, материального и морального стимулирования, меры администра​тивного принуждения и т.д.

Среди разнообразных методов, используемых в процессе реализа​ции исполнительной власти, выделяют прежде всего методы убежде​ния и принуждения, которые применяются в любом виде государствен​ной и общественной деятельности.

Метод убеждения должен быть основным методом деятельности ор​ганов исполнительной власти, что предполагает систематическую ра​боту по убеждению масс, формированию общественного сознания в необходимости должного поведения участников управленческих об​щественных отношений, строгого соблюдения ими установленных го​сударством правил. Разъяснение целей государства, проектов законов, правительственных программ, проводимых властью мероприятий и т.п. необходимо потому, что они затрагивают интересы большинства граждан и должны быть им понятны. Убеждение выступает и как сред​ство профилактики правонарушений и укрепления государственной дисциплины. Среди мер убеждения — разъяснение, обоснование, об​суждение, внушение, поощрение, показ положительных объектов уп​равления и многое другое, описываемое и реализуемое в понятиях и процедурах социальной психологии и педагогики.

Стремительное качественное изменение нашего общества, станов​ление рыночной экономики, движение к демократии и правовому го​сударству выдвигают на первый план решение масштабнейшей зада​чи — формирование в России единого информационно-правового пространства, обеспечивающего правовую информированность всех структур общества и граждан. Это — основная цель Указа Президента от 28 июня 1993 г. «О концепции правовой информатизации России»*. Указом Президента от 29 марта 1994 г. объявлена Программа взаимо​действия федеральных органов государственной власти Российской Федерации в области информационно-правового сотрудничества с ор​ганами власти СНГ**.


* САПП РФ. 1993. № 27. Ст. 2521.

** САПП РФ 1994. № 14. Ст. 1049.

Опора на убеждение как основной метод осуществления исполни​тельной власти не исключает принуждения. Убеждение должно сочетаться с принуждением, когда в этом возникает необходимость. При​менение к лицам, допускающим правонарушения, принудительных мер является не только правом, но и обязанностью государства и его должностных лиц*.


* Сущность и виды административного принуждения рассматриваются в § 2

По характеру воздействия (прямой или косвенный) на сознание и волю людей различаются экономические и административные методы.

Экономические — это методы косвенного воздействия на объект управления. Чаще всего используются такие экономические рычаги, как цены, налоги, проценты, премии, имущественные льготы, эко​номические санкции и др. С их помощью орган исполнительной власти (должностное лицо) достигает желаемого поведения объекта управления, воздействуя на его материальные (имущественные) ин​тересы. Поэтому они и именуются экономическими методами управ​ления.

К административным относятся методы прямого или внеэкономи​ческого воздействия со стороны субъектов управления на сознательно-волевое поведение управляемых. Наименование этих методов опреде​ляется тем, что они наиболее характерны для органов исполнительной власти. Орган исполнительной власти (должностное лицо) в пределах своей компетенции принимает управленческое решение (правовой акт управления), юридически обязательное для объекта управления. Кон​кретное содержание административно-правовых методов весьма раз​нообразно: предписание об обязательном совершении определенных действий; ограничение или запрещение совершения определенных действий; разрешение споров между участниками управленческих от​ношений; применение иных методов, направленных на быстрое и эф​фективное решение проблем, возникающих при осуществлении госу​дарственно-управленческой деятельности.

Экономические и административные методы управления, несмотря на их различия, взаимосвязаны, и их противопоставление недопусти​мо, так как они используются с единой конечной целью — реализация управляющего воздействия субъекта на объект управления. С учетом расширения оперативной самостоятельности государственных пред​приятий, их разгосударствления на первый план выдвигается задача разумного сочетания средств управляющего воздействия. 

В условиях прежней директивно-плановой экономики методы ад​министративного воздействия были основными. По мере продвиже​ния России к рыночной экономике все более широкое применение приобретают экономические методы. Но неверны представления, согласно которым в рыночной экономике обязательные предписания органов исполнительной власти вообще неуместны. Рыночная эко​номика вовсе не должна быть стихией, никак не регулируемой госу​дарством, — должны быть изменены формы и методы такого регули​рования. Хотя основным методом и становится реализация творчес​кой инициативы и самостоятельности управляемых, это не исключает применения и метода обязательных предписаний. Например, в Указе Президента от 28 февраля 1995 г. «О мерах по упорядочению государ​ственного регулирования цен (тарифов)»* содержится предписание о допущении государственного регулирования цен (тарифов) на про​дукцию естественных монополий. О повышении роли государства в регулировании рыночной экономики свидетельствуют также норма​тивные правовые акты, принятые в последние годы, например, по вопросам лицензирования деятельности физических и юридических лиц, управления федеральной собственностью, стабилизации потре​бительского рынка, совершенствования государственной ценовой (та​рифной) политики.


* СЗ РФ. 1995. № 10. Ст 859.

§ 2. Понятие и виды административного принуждения

Административное принуждение является вспомогательным мето​дом осуществления исполнительной власти, сочетается с убеждением и применяется в тех случаях, когда убеждения оказывается недостаточ​но для достижения цели, поставленной перед органом исполнительной власти или его должностным лицом.

Административное принуждение призвано обеспечивать исполне​ние правил поведения, изложенных в административно-правовых нор​мах. Для их применения характерен внесудебный порядок, т. е. их при​менение возложено на те исполнительные органы (должностных лиц), которые наделены специальными на то полномочиями (например, ор​ганы внутренних дел, контрольно-надзорные органы и т. п.).

Все меры административного принуждения делятся обычно на три группы (вида): административно-предупредительные; административ​ного пресечения; административные взыскания. Соответственно эти меры имеют различное юридическое значение.

Административно-предупредительные меры не являются мерами наказания. Они применяются в случаях, когда еще нет правонарушения, и осуществляются в целях охраны общественных и государственных интересов и безопасности граждан как средство предотвращения, предупреждения возможных нежелательных, вредных последствий либо правонарушений.

К числу административно-предупредительных мер относятся: вве​дение карантина при эпидемиях и эпизоотиях; закрытие участков гра​ницы (например, при возникновении эпидемий); обязательное меди​цинское освидетельствование лиц и санитарного состояния предпри​ятий общественного питания; закрытие определенных участков дороги или улицы для движения транспорта при возникновении угрозы без​опасности движения (например, угрозы горных обвалов и оползней, обвалов домов); административный надзор милиции за лицами, осво​божденными из мест лишения свободы; досмотр вещей и личный до​смотр пассажиров гражданских воздушных судов; проверка докумен​тов, удостоверяющих личность; технический осмотр транспортных средств.

Меры административного пресечения используются как средство принудительного прекращения уже совершающихся правонарушений и предотвращения их вредных последствий. К числу таких мер отно​сятся, например, административное задержание лица для составления протокола об административном правонарушении или установлении его личности; привод; доставление в медицинское учреждение либо в дежурную часть милиции; принудительное лечение лиц, страдающих заболеваниями, опасными для окружающих; требование прекратить противоправные действия; непосредственное физические воздейст​вие; применение специальных средств (резиновые палки, слезоточи​вый газ, наручники, водометы и т.п.) для пресечения массовых беспо​рядков и групповых действий, нарушающих работу транспорта, связи, предприятий и учреждений; применение оружия в особых случаях; вре​менное отстранение инфекционных больных от работы; запрещение эксплуатации транспортных средств, техническое состояние которых не отвечает установленным требованиям, и др.

Административные взыскания применяются в случае совершения ад​министративного правонарушения (анализируются в следующей теме).

Всякое государственное принуждение является весьма острым ору​дием, поскольку так или иначе ограничивает свободу тех, к кому при​меняется, существенно затрагивает их права и интересы. Чтобы исклю​чить его неправильное использование, государство строго регламенти​рует порядок его применения, предоставляет тем, на кого оно распро​страняется, необходимые гарантии. Разного рода меры административ​ного принуждения применяются к весьма значительному числу граж​дан и организаций. Строгая регламентация и прочные гарантии важны при использовании всех мер принуждения, но особенно таких, как задержание, принудительное лечение, применение оружия и др. Из этого исходит Закон «О милиции»*, Таможенный кодекс РФ и другие нормативные правовые акты. Деятельность всех органов исполнитель​ной власти по применению административного принуждения находит​ся под постоянным контролем государства.


* Ведомости РСФСР. 1991. № 16. Ст. 503; СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1616; № 29. Ст. 3698; № 49. Ст. 5905.                       

Раздел IV                                                                                               АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВОНАРУШЕНИЕ И АДМИНИСТРАТИВНАЯ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ

Глава 8                                                                                                               АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВОНАРУШЕНИЕ

§ 1. Понятие административного правонарушения

В России действует большое количество различных администра​тивных правил. К их числу относятся, например, правила поведения в общественных местах, правила дорожного движения, санитарно-эпидемиологические, противопожарные правила, правила торговли, тамо​женные правила, правила по технике безопасности и охране труда, правила охоты, рыбной ловли, охраны окружающей среды и природ​ных ресурсов, правила воинского учета, пограничного режима, чрез​вычайного положения и др. Все они устанавливаются федеральными законами и законами субъектов Российской Федерации, а в некоторых случаях и нормативными правовыми актами органов исполнительной власти в пределах своей компетенции.

Нарушение таких правил считается правонарушением. Правонару​шения делятся на преступления, являющиеся предметом уголовного права, и проступки (деликты) — административные, дисциплинарные и служебные.

Согласно ст. 10 КоАП, административным правонарушением (про​ступком) признается посягающее на государственный или общественный порядок, собственность, права и свободы граждан, на установленный по​рядок управления противоправное, виновное (умышленное или неосто​рожное) действие либо бездействие, за которое законодательством пред​усмотрена административная ответственность. Эта ответственность на​ступает в том случае, если конкретное нарушение по своему характеру не влечет за собой в соответствии с законодательством уголовной от​ветственности. Административный проступок к тому же представляет собой посягательство на общественные отношения, регулируемые нор​мами различных отраслей права, а не только административного.

Административное правонарушение является деянием, причиняю​щим вред интересам граждан, общества и государства, и оно противо​правно. Конкретные административные проступки, которые влекут за собой административную ответственность, указаны в ст. 41—193 КоАП и, кроме того, в других нормативных правовых актах. Деяния, не пред​усмотренные этими нормами права, нельзя квалифицировать как ад​министративные проступки, и они не могут повлечь административ​ную ответственность. От схожих с ними преступлений административ​ные проступки отличаются лишь меньшей степенью своей обществен​ной опасности, поэтому зачастую говорят о вредоносности, а не об общественной опасности административных деликтов.

Кроме противоправности и общественной опасности, обязатель​ными признаками административного правонарушения являются ви​новность и наказуемость деяния. Виновность означает волевое, созна​тельное деяние правонарушителя, совершенное по умыслу или неосто​рожности. Вина организации определяется в зависимости от вины ее должностных лиц либо ее представителей. Наказуемость правонаруше​ния — это предусмотренная законодательством административная от​ветственность за его совершение. Статьей 8 КоАП установлено, что никто не может быть подвергнут мере воздействия в связи с админи​стративным правонарушением иначе, как на основаниях и в порядке, установленных законодательством.

§ 2. Юридический состав административного правонарушения

Названные выше признаки (особенности) административного пра​вонарушения необходимо отличать от его юридического состава.

В законодательстве отсутствует понятие состава административно​го правонарушения, однако под составом правонарушения в администра​тивном праве, как и в других отраслях права, понимается совокупность таких элементов, как объект и объективная сторона, субъект и субъектив​ная сторона. При отсутствии какого-либо из этих элементов ответст​венность исключается. Каждый элемент состава, в свою очередь, пред​ставляет собой систему присущих ему признаков.

Объект — это то, на что посягает правонарушение. В качестве объ​екта административного правонарушения выступают общественные отношения в сфере государственного управления, урегулированные нормами административного и других отраслей права и охраняемые мерами административной ответственности. Такими объектами могут быть общественный и государственный порядок, собственность, права и свободы граждан, установленный порядок управления. Конкретные объекты административных правонарушений предусмотрены соответ​ствующими статьями Особенной части КоАП. Например, ст. 158 пред​усматривает ответственность за мелкое хулиганство, т. е. нецензурную брань, приставание к гражданам и другие подобные действия, нару​шающие общественный порядок и спокойствие граждан. При посяга​тельстве на отношения, не регламентированные правом, речь может идти только об аморальном, безнравственном поведении, а не о про​тивоправном деянии.

Объективная сторона проступка заключается во внешних проявле​ниях деяния, запрещенного нормами права. Конкретные его признаки излагаются в соответствующей правовой норме. К ним относятся: спо​соб, характер, условия совершения (или несовершения) деяния; насту​пившие вредные последствия; причинная связь между деянием и по​следствиями; неоднократность и иные обстоятельства, характеризую​щие деяние. Например, ст. 76 КоАП устанавливает разные меры адми​нистративной ответственности за нарушение требований пожарной безопасности в лесах, в зависимости от последствий пожара. Однако большинство составов административных проступков можно назвать формальными: административная ответственность наступает, как пра​вило, независимо от того, есть ли непосредственные отрицательные последствия данного нарушения или нет, — достаточно самого факта нарушения правил, установленных нормативными актами.

Субъектом проступка является лицо, его совершившее: граждане (в том числе иностранные); несовершеннолетние и их родители (заме​щающие их лица); должностные лица; военнослужащие и иные лица, отвечающие в соответствии с дисциплинарными уставами; юридичес​кие лица (организации).

Согласно КоАП, ответственности подлежат лица, достигшие к мо​менту совершения административного правонарушения 16-летнего возраста. При этом к лицам в возрасте от 16 до 18 лет, совершившим административные правонарушения, применяются, как правило, иные, чем к взрослым, меры воздействия — меры, предусмотренные Положением о комиссиях по делам несовершеннолетних*. Случаи, когда несовершеннолетние (от 16 до 18 лет) отвечают на общих осно​ваниях, определены в ст. 14 КоАП. Родители и лица, их замещающие, несут ответственность не за правонарушения детей, а за то, что не контролировали их поведение (ст. 19 Положения).


* Ведомости РСФСР. 1967. № 23. Ст. 536; 1977. № 12. Ст. 259, 1985. № 40. Ст. 1398.

Что касается должностных лиц, работающих в государственных ор​ганах, то они, согласно ст. 15 КоАП, несут ответственность не только за прямое нарушение общеобязательных правил, но и за некоторые правонарушения, считающиеся упущениями по службе. Сюда относятся административные правонарушения (проступки), связанные с несо​блюдением установленных правил в сфере охраны порядка управле​ния, государственного и общественного порядка, природы, здоровья населения и других правил, обеспечение выполнения которых входит в их служебные обязанности.

В ст. 16 КоАП определен порядок привлечения к административ​ной ответственности военнослужащих, призванных на сборы военно​обязанных, а также лиц рядового и начальствующего состава органов внутренних дел. Эти категории государственных служащих несут ответ​ственность за административные правонарушения по дисциплинар​ным уставам. Но за нарушение правил режима Государственной грани​цы РФ, пограничного режима, режима в пунктах пропуска через Госу​дарственную границу РФ, правил дорожного движения, правил охоты, рыболовства и охраны рыбных запасов, таможенных правил и за контрабанду они несут административную ответственность на общих основаниях. Однако к ним не могут быть применены исправительные работы и административный арест, а к военнослужащим, кроме того, — штраф и лишение права управления транспортными средствами.

Административная ответственность юридических лиц регулируется не КоАП, а иными нормативными актами, которые будут рассматри​ваться в главе 9.

Ясно, что круг субъектов административного правонарушения может не совпадать с кругом субъектов административной ответствен​ности. Например, лицо, совершившее административное правонару​шение, но не достигшее к этому моменту 16-летнего возраста, не может быть привлечено к административной ответственности. К таким лицам применяются иные меры воздействия.

Следует также иметь в виду, что в правовой норме могут быть назва​ны специальные признаки субъекта, которые отражают особенности правового статуса граждан (водитель, военнослужащий и др.). Следо​вательно, к соответствующей ответственности может привлекаться только тот, кто имеет эти признаки.

Субъективная сторона состава административного правонаруше​ния — это вина, т. е. психическое отношение лица к совершенному им противоправному деянию и возможным его последствиям. Вина может проявляться в форме умысла или неосторожности.

Административное правонарушение признается умышленным, если лицо, его совершившее, сознавало противоправный характер своего действия или бездействия, предвидело его вредные последствия и желало их или сознательно допускало их наступление (ст. 11 КоАП).

Административное правонарушение признается совершенным по неосторожности, если лицо, его совершившее, предвидело возмож​ность наступления вредных последствий своего действия или бездей​ствия, но легкомысленно рассчитывало их предотвратить либо не пред​видело возможности наступления этих последствий, хотя должно было и могло их предвидеть (ст. 12 КоАП).

В некоторых правовых нормах содержатся также указания на мотив и цель административного правонарушения, характеризующие субъек​тивную сторону его юридического состава.

В большинстве случаев формулировка административного право​нарушения предполагает, что оно совершается в форме умысла.

Глава 9                                                                                                 АДМИНИСТРАТИВНАЯ ОТВЕТСТВЕННОСТЬ

§ 1. Понятие и признаки административной ответственности

Административная ответственность — это применение государствен​ными органами, должностными лицами и представителями власти уста​новленных государством мер административного воздействия к гражда​нам, а в соответствующих случаях — и к организациям за совершенные административные правонарушения.

Административная ответственность имеет общие черты с другими видами юридической ответственности — уголовной, дисциплинарной, материальной. Это выражается в принудительном характере мер воз​действия на правонарушителей, отрицательной оценке их поведения и наступлении для них неблагоприятных последствий, в общей цели, которую преследуют все виды правовой ответственности по воспита​нию правонарушителей и предупреждению правонарушений. В то же время административная ответственность имеет свои специфические особенности, характерные признаки (см. схему 14).

1. Административная ответственность регулируется КоАП, Тамо​женным и Налоговым кодексами РФ, Положением о комиссиях по делам несовершеннолетних, рядом федеральных законов об ответст​венности юридических лиц за административные правонарушения, а также некоторыми подзаконными актами. В целях полной кодифика​ции нормативно-правовой базы в этой области подготовлен проект нового КоАП.

Согласно действующему законодательству, устанавливать админи​стративную ответственность могут не только органы 

Схема 14. Понятие и особенности административной ответственности
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OcobeHHOCTH aAMUHNCTPATUBHON OTBETCTBEHHOCTU

1 Perynupyetca KoAl, TaMOXEHHEIM KOAEKCOM,
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3a aAMUHUCTPATHBHBIE MPaBOHAPYLIEHUR,
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2 YcTaHaBAv®BaEeTCs He TO/bKO OpraHaMu 3aKOHORATENbHON
BRACTH, HO B NPeNeax CBOEH KOMNETEHUMMN TaKkxe
opraHamm UCNOAHUTENLHO| BNACTU U MECTHOTO
camoynpagneHus

7. AAMUHACTPaTUBHBIE B3bICKaHUA HANAralTCR WUPOKMM

H KPYrOM YNOMHOMOYEHHbLIX Ha TO OPraHoB (AOMKHOCTHBIX NULL)
WUCNOAHNTENBLHO BNACTU, MECTHOrO CaMOYNPasneHus,
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AMCUMNNNHApHLIe)

NOPSAOK BOSMELLEHUS NPUHNHEHHOrO aAMUHNCTPATUBHLIM
MPaBOHAPYLIEHUEM MMYLLECTBEHHOTO yiepba n ap

CpOKOB aAMUHACTPATUBHOIO B3LICKAHNS U CPOKOB UX AaBHOCTH,





законодательной власти, а в пределах своей компетенции — органы исполнительной власти (Правительство РФ, правительства и администрация субъектов Федерации), а при стихийных бедствиях и эпидемиях—также и органы местного самоуправления. Путем издания правовых норм ими опреде​ляются основания ответственности, процедура рассмотрения дел о пра​вонарушениях, меры, которые могут применяться к нарушителям, и порядок реализации этих мер. Совокупность таких материальных и процессуальных норм и регулируемых ими отношений образует право​вой институт административной ответственности, который представ​ляет собой важнейшую часть административного права, подобно тому значению, которое имеют институты уголовной, дисциплинарной и материальной ответственности в соответствующих отраслях права.

Согласно ст. 72 Конституции, административное и административ​но-процессуальное законодательство находится в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. Однако вопрос о компетенции органов государственной власти субъектов Федерации в области уста​новления и реализации ответственности за административные право​нарушения, хотя и предусмотрен действующим КоАП, пока не раз​решен.

Необходимо также иметь в виду, что административную ответствен​ность предусматривают не только нормы административного права, но и ряда других отраслей права (трудового, финансового, земельного и др.).

2. Главное различие между административной и другими видами ответственности (уголовной, дисциплинарной, материальной) заклю​чается в основании ответственности. Для привлечения к администра​тивной ответственности необходимо наличие состава административ​ного проступка, т. е. совокупности специфических признаков, по кото​рым проводится отличие административного проступка от преступле​ния, дисциплинарного проступка и неправомерных действий, вызыва​ющих последствия имущественного характера.

3. Субъектами административной ответственности являются не только физические, но и юридические лица — предприятия, учрежде​ния, организации. Государственные служащие несут административ​ную ответственность по общим правилам, наравне с остальными граж​данами России.

4. За совершение административного правонарушения применяют​ся административные взыскания, а в некоторых случаях — иные меры воздействия (например, дисциплинарные). Для административной от​ветственности характерно и наличие специфических оснований, усло​вий и последствий освобождения от нее лиц, совершивших административные правонарушения, или замены административных взыска​ний другими мерами воздействия (мерами общественного воздейст​вия, иными мерами).

5. В отличие от дисциплинарной ответственности, при которой между органом или руководителем, применяющим меры взыскания, и лицом, привлекаемым к ответственности, существуют отношения под​чиненности, при административной ответственности таких отноше​ний нет. Административные взыскания применяются широким кругом специально уполномоченных на то органов (должностных лиц) испол​нительной власти, местного самоуправления, а также судами и миро​выми судьями.

6. Административной ответственности присущ особый процессу​альный порядок применения. Он изложен в КоАП, а также в ряде федеральных законов, не вошедших в Кодекс. По сравнению с судеб​ным процессом по гражданским и уголовным делам он сравнительно прост, что создает условия для оперативного и экономного разрешения дел об административных правонарушениях. В то же время он содер​жит необходимые гарантии законности, осуществления права граждан на защиту.

7. Имеются также особенности наложения и действия администра​тивных взысканий. К таким особенностям относятся: принципы нало​жения взысканий; обстоятельства, смягчающие и отягчающие ответст​венность; исчисление сроков административного взыскания и сроков их давности; порядок возмещения причиненного административным правонарушением имущественного ущерба и др.

§ 2. Особенности административной ответственности юридических лиц

Вопрос о возможности привлечения юридических лиц (государст​венных и негосударственных организаций) к административной ответ​ственности регулируется законами, принятыми после введения в дей​ствие КоАП (т. е. после 1 января 1985 г.) и не включенными в него.

1. Законом РСФСР от 19 декабря 1991 г. «Об охране окружающей природной среды»* установлено, что предприятия, учреждения, орга​низации, виновные в совершении экологических правонарушений (за​грязнение окружающей среды, невыполнение обязанностей по прове​дению государственной экологической экспертизы и др.), подвергают​ся штрафу с учетом размера причиненного экологии ущерба.


* Ведомости РФ. 1992. № 10. Ст. 457.

Федеральным законом от 30 марта 1999 г. «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»* установлена административная ответственность не только граждан, индивидуальных предпринимате​лей, должностных лиц, но и юридических лиц в виде штрафа в размере до 400 минимальных размеров оплаты труда за различные правонару​шения в этой области, в частности за нарушение требований, предъяв​ляемых к водным объектам, питьевой воде и питьевому водоснабже​нию населения, атмосферному воздуху, почвам, содержанию террито​рий городских, сельских поселений и промышленных площадок.


* СЗ РФ. 1999. №14. Ст. 1650.

2. В соответствии с Законом РФ от 27 декабря 1991 г «Об основах налоговой системы в Российской Федерации»* (с последующими изме​нениями и дополнениями) налогоплательщик, нарушивший налоговое законодательство, несет административную ответственность в виде:

а) взыскания всей суммы сокрытого или заниженного дохода (при​были) либо суммы налога за иной сокрытый или неучтенный объект налогообложения и штрафа в размере той же, а в определенных случаях и большей суммы;

б) штрафа за отсутствие или нарушение порядка учета объектов налогообложения — в размере 10% причитающихся к уплате сумм на​лога.


* Ведомости РФ. 1992. №11. Ст. 527.

3.  Закон РФ от 17 декабря 1992 г. «Об административной ответст​венности предприятий, учреждений, организаций и объединений за правонарушения в области строительства»* предусматривает наложе​ние штрафов за нарушения обязательных требований нормативных актов в области строительства при выполнении проектных, стро​ительно-монтажных работ, при производстве строительных материа​лов, конструкций и изделий, влекущих снижение параметров прочнос​ти, устойчивости, надежности зданий, строений и другие нарушения в области строительства.


* Ведомости РФ. 1993. №2. Ст. 58.

4. Согласно Таможенному кодексу, к юридическим лицам за нару​шение таможенных правил могут применяться такие виды администра​тивных взысканий, как: предупреждение; штраф в сумме до 500-крат​ного минимального размера месячной оплаты труда; конфискация то​варов и транспортных средств, являющихся непосредственными объ​ектами нарушения таможенных правил; конфискация транспортных средств, на которых перевозились товары; взыскание стоимости неза​конно перемещаемых товаров через таможенную границу; отзыв ли​цензии или квалификационного аттестата.

5. Федеральным законом от 21 декабря 1994 г. «О пожарной безопас​ности»* установлена административная ответственность предприятий за различные нарушения требований пожарной безопасности. Они уп​лачивают штраф в размере до двух процентов соответствующих фондов оплаты труда, а иные субъекты предпринимательской деятельности — в размере от 50 до 100 минимальных размеров оплаты труда.


* СЗ РФ. 1994. № 35. Ст. 3649.

6. Законом РСФСР «О конкуренции и ограничении монополисти​ческой деятельности на товарных рынках» (с изменениями от 25 мая 1995 г. и 6 мая 1998 г)* предусмотрено, что коммерческие и некоммер​ческие организации несут ответственность за неисполнение законных требований федерального антимонопольного органа (территориально​го органа) в виде штрафа в размере до 8 тыс. минимальных размеров оплаты труда.


* Ведомости РФ. 1991. № 16. Ст. 499; 1992. № 32. Ст. 1882; № 34. Ст. 1966; СЗ РФ. 1995. № 22. Ст. 1977; 1998. № 19. Ст. 2066; 1999. № 26. Ст. 3174; 2000. № 2. Ст. 124.

Согласно Федеральному закону от 18 июля 1995 г. «О рекламе»*, на рекламодателей, рекламопроизводителей и рекламораспространителей за нарушение законодательства о рекламе может быть наложен штраф в размере до 5 тыс. минимальных размеров оплаты труда.


* СЗ РФ. 1995. № 30. Ст. 2864.

7. На субъектов естественных монополий, согласно Федеральному закону о них от 17 августа 1995 г.*, может быть наложен штраф в размере до 500 минимальных размеров оплаты труда за непредставление в срок требуемых документов или иной информации, необходимой для регу​лирования деятельности естественных монополий.


* СЗ РФ. 1995. № 34. Ст. 3426.

8. Федеральный закон от 3 февраля 1996 г. «О внесении изменений и дополнений в Закон РСФСР «О банках и банковской деятельности в РСФСР»* предусматривает административную ответственность за осуществление без лицензии банковской деятельности. Такое нарушение влечет за собой взыскание всей суммы, полученной в результате осу​ществления банковских операций без лицензии, а также штрафа в дву​кратном размере этой суммы.


* СЗ РФ. 1996. № 6. Ст. 492; Российская газета. 1999. 14 июля.

9. 8 июля 1999 г. принят Федеральный закон «Об административной ответственности юридических лиц (организаций) и индивидуальных предпринимателей за правонарушения в области производства и оборо​та этилового спирта (курсив мой. —Д.О.), алкогольной и спиртосодержащей продукции»*. Деятельность юридического лица в этой области без соответствующей лицензии влечет наложение административного штрафа в размере до 1 тыс. минимальных размеров оплаты труда с конфискацией продукции, оборудования и сырья.


* СЗ РФ. 1999. № 28. Ст. 3476.

10. Федеральным законом от 18 июля 1999 г. «Об экспортном кон​троле»* установлена административная ответственность организаций за нарушение законодательства РФ в области экспортного контроля. Например, за осуществление внешнеэкономических операций с това​рами, работами, услугами, результатами интеллектуальной деятельнос​ти без лицензий или разрешений предусмотрено наложение штрафа в размере стократного минимального размера оплаты труда, а в случае правонарушения, повлекшего за собой причинение существенного ущерба интересам государства, организация может быть лишена права заниматься отдельными видами внешнеэкономической деятельности на срок до трех лет.


* СЗ РФ. 1999. № 30. Ст. 3774. 

11. 6 декабря 1999 г. принят Федеральный закон «Об администра​тивной ответственности юридических лиц за нарушение законодатель​ства Российской Федерации о выборах и референдумах»*. В случае на​рушения избирательным блоком или политическим общественным объединением законодательства о выборах и референдумах на них может быть наложен штраф в размере от двухсот до пятисот минималь​ных размеров оплаты труда.


* СЗ РФ. 1999. № 49. Ст. 5906

Таким образом, в перечисленных и аналогичных случаях основани​ем привлечения юридических лиц к административной ответственнос​ти является неисполнение или ненадлежащее исполнение ими опреде​ленных правил, норм, стандартов и иные нарушения законности и государственной дисциплины. К юридическим лицам применяются не только меры взыскания, указанные в ст. 24 КоАП (предупреждение, конфискация), но и иные меры: штраф в особо крупных размерах; отзыв лицензии; лишение права заниматься отдельными видами дея​тельности на определенный срок и др.

Хотя субъектом административной ответственности официально обозначается юридическое лицо, но разумеется, что фактически винов​ны в совершении административного правонарушения должностные лица либо представители организации. Поэтому наложение админи​стративного взыскания на юридическое лицо не освобождает от ответ​ственности виновных должностных лиц либо представителей органи​зации.

§ 3. Административные взыскания и порядок их наложения

Административное взыскание — реакция на совершение администра​тивного правонарушения, мера ответственности за него. Оно применяет​ся в целях воспитания лица, совершившего административное право​нарушение, в духе соблюдения законов, уважения к правопорядку, а также для предупреждения совершения новых правонарушений как самим правонарушителем, так и другими лицами.

Статья 24 КоАП предусматривает следующие административные взыскания: предупреждение; штраф; возмездное изъятие предмета, явившегося орудием совершения или непосредственным объектом ад​министративного правонарушения; конфискация предмета, явивше​гося орудием совершения или непосредственным объектом админи​стративного правонарушения; лишение специального права, предо​ставленного данному гражданину (права управления транспортными средствами, права охоты, права на эксплуатацию радиоэлектронных средств или высокочастотных устройств); исправительные работы; ад​министративный арест. Как видим, система («лестница») администра​тивных взысканий включает в себя различные по характеру, тяжести и юридическим последствиям санкции. Это дает возможность соответ​ствующим органам (должностным лицам) избрать меру взыскания за проступок с учетом характера совершенного правонарушения, личнос​ти нарушителя, степени его вины, имущественного положения, а также обстоятельств, смягчающих и отягчающих ответственность.

Имеется и еще одна мера — административное выдворение за пре​делы Российской Федерации иностранных граждан и лиц без граждан​ства (ст. 321 КоАП). Она заключается в принудительном и контролиру​емом перемещении выдворяемых через Государственную границу за пределы РФ, а в случаях, предусмотренных законодательством, — их контролируемом самостоятельном выезде из страны.

Федеральным законом от 30 марта 1995 г. «О предупреждении рас​пространения в Российской Федерации заболевания, вызываемого ви​русом иммунодефицита человека (ВИЧ-инфекции)» предусмотрено, что в случае выявления ВИЧ-инфекции у иностранных граждан и лиц без гражданства, находящихся на территории России, они подлежат депортации из РФ в порядке, установленном ее законодательством.


* C3 РФ. 1995. №14. Ст. 1212.

Иные виды административных взысканий могут быть установлены только законодательными актами Российской Федерации и ее субъ​ектов.

При определении размера административного штрафа следует ру​ководствоваться Законом РФ от 14 июля 1992 г. «О порядке перерасчета размеров штрафов, предусмотренных Кодексом об административных правонарушениях РСФСР»*.


* Ведомости РФ. 1992. № 34. Ст. 1970.

КоАП (ст. 33 — 40) содержит общие правила наложения взысканий за административные правонарушения, которыми обязаны руководст​воваться все органы (должностные лица).

Прежде всего следует учитывать, что не подлежат административ​ной ответственности лица, действовавшие в состоянии крайней необ​ходимости, необходимой обороны или находившиеся в состоянии не​вменяемости при совершении административного правонарушения.

Взыскания налагаются в пределах, установленных нормативными актами, предусматривающими ответственность за совершенное адми​нистративное правонарушение.

К обстоятельствам, смягчающим ответственность, относятся: рас​каяние; предотвращение вредных последствий правонарушения, добровольное возмещение ущерба; совершение правонарушения несо​вершеннолетним, беременной женщиной, а также под влиянием тяже​лых личных или семейных обстоятельств (ст. 34 КоАП).

В числе обстоятельств, отягчающих ответственность, — соверше​ние правонарушения группой лиц; в условиях стихийного бедствия; в состоянии опьянения; повторное в течение года совершение однород​ного правонарушения и т. п. (ст. 35 КоАП).

Взыскание налагается за каждое правонарушение в отдельности. Исключение составляют случаи, когда дела о совершенных правонару​шениях одновременно рассматриваются одним и тем же органом (должностным лицом).

Взыскание может быть наложено не позднее двух месяцев со дня совершения административного правонарушения, а при длящемся правонарушении — двух месяцев со дня его обнаружения.

Лицо считается не подвергавшимся административному взыска​нию, если в течение года со дня окончания исполнения взыскания оно не совершило нового административного правонарушения. С ис​течением этого срока совершение тем же лицом аналогичного право​нарушения исключает возможность его квалификации как повторно​го. Давностные сроки необходимо учитывать при решении вопроса о наложении административного взыскания при повторном, неоднократном, систематическом совершении административного правона​рушения.

Статья 247 Таможенного кодекса предусматривает, что на организа​ции и лиц, занимающихся предпринимательской деятельностью без образования юридического лица, такие взыскания, как предупрежде​ние, штраф, отзыв лицензии, могут быть наложены не позднее шести месяцев со дня обнаружения нарушения.

§ 4. Органы и должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях и налагать взыскания

Для обеспечения законности при решении вопросов, касающихся привлечения правонарушителей к административной ответственнос​ти, важное значение имеет правильное определение круга государст​венных органов и должностных лиц, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях и налагать взыскания. К числу таких органов (должностных лиц) КоАП относит: админи​стративные комиссии при местной администрации; местную админи​страцию (в случае, если не создана административная комиссия); ко​миссии по делам несовершеннолетних при местной администрации; районные (городские) суды, судей общих и военных судов, мировых судей; органы внутренних дел; органы государственных инспекций; другие органы (должностных лиц), уполномоченных на то законода​тельством РФ.

При этом четко определен и круг правонарушений, которые рас​сматривает и за которые каждый орган (должностное лицо) правомо​чен налагать административные взыскания, а также который исполняет их. Например, установлено, что исправительные работы и админи​стративный арест могут применяться только районным (городским) судом (судьей).

Применение мер административной ответственности к юридичес​ким лицам осуществляется органами и должностными лицами, указан​ными в соответствующих федеральных законах. Это — органы испол​нительной власти по охране окружающей среды, природных ресурсов, органы санитарно-эпидемиологического надзора, должностные лица государственной противопожарной службы, налоговые органы, тамо​женные и другие органы (должностные лица).

В связи с неоднократными реорганизациями федеральных органов исполнительной власти изменилось количество органов, уполномо​ченных рассматривать дела об административных правонарушениях, а также наименования некоторых из них. Появились федеральные над​зоры России — Госгортехнадзор и Госатомнадзор, федеральный анти​монопольный орган и его территориальные управления, инспекция государственного архитектурного надзора и другие органы, наделен​ные широкими полномочиями по разрешению дел об административ​ных правонарушениях.

Учитывая необходимость усиления борьбы с правонарушениями несовершеннолетних, 10 мая 1999 г. Правительством утвержден план мероприятий федеральных органов исполнительной власти по преодо​лению детской безнадзорности на 1999—2000 годы*. Межведомствен​ной комиссии по делам несовершеннолетних при Правительстве, об​разованной Указом Президента от 6 сентября 1993 г.**, предложено уси​лить оказание организационно-методической помощи комиссиям по делам несовершеннолетних при органах исполнительной власти субъ​ектов Федерации и регулярно рассматривать на своих заседаниях ход выполнения намеченных мероприятий. Органам исполнительной власти субъектов Федерации и местного самоуправления рекомендова​но осуществить комплекс мер по преодолению детской безнадзорнос​ти. Особо подчеркнута необходимость активизации деятельности (со​здание) комиссий по делам несовершеннолетних для координации действий органов и учреждений социальной защиты населения, обра​зования, здравоохранения, по делам молодежи, внутренних дел, обще​ственных объединений, иных органов и организаций по профилактике безнадзорности и правонарушений несовершеннолетних, защите их прав и законных интересов.


* СЗ РФ. 1999. № 20. Ст. 2497. 

** САПП РФ. 1993. № 37. Ст. 3449.

Статья 40 КоАП предусматривает возложение на нарушителя обя​занности возместить причиненный ущерб. Если в результате соверше​ния административного правонарушения причинен имущественный ущерб гражданину, предприятию или организации, то административ​ная комиссия, местная администрация, комиссия по делам несовер​шеннолетних, а также суд (судья) при решении вопроса о наложении взыскания за административное правонарушение вправе одновремен​но решить вопрос о возмещении виновным имущественного ущерба, если его сумма не превышает одной второй минимального размера оплаты труда, а районный (городской) суд — независимо от размера ущерба.

    В других случаях вопрос о возмещении имущественного ущерба, причиненного административным правонарушением, решается в по​рядке гражданского судопроизводства.

Раздел V                                                                                               АДМИНИСТРАТИВНО-ПРОЦЕССУАЛЬНАЯ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬ

Глава 10                                                                                                                        СУЩНОСТЬ АДМИНИСТРАТИВНОГО ПРОЦЕССА

§ 1. Понятие и виды административного процесса

Понятие «административный процесс» трактуется расширительно: оно охватывает две обобщающие видовые группы административно-процессуальных производств — юрисдикционные и процедурные, от​ражающих процессуальную сторону деятельности соответствующих органов и должностных лиц по реализации задач и функций исполни​тельной власти. Каждый вид производства представляет собой установ​ленный законом порядок разрешения индивидуально определенных адми​нистративных дел или вопросов в целях обеспечения законности и госу​дарственной дисциплины. Однако между юрисдикционными и проце​дурными производствами имеются отличия по предмету и последстви​ям производства (см. схему 15).      
Для юрисдикционных производств характерно то, что они носят пра​воохранительный характер и заключаются в рассмотрении и разреше​нии органами исполнительной власти (а в некоторых случаях — суда​ми) административно-правовых споров и в правовой оценке поведе​ния их участников, а также в применении к виновным при негативной оценке их поведения мер государственного принуждения (мер наказа​ния и иных мер воздействия).

К видам юрисдикционного производства относятся: производство по делам об административных правонарушениях; дисциплинарное производство; производство по делам о возмещении в административ​ном порядке материального ущерба; производство по жалобам; произ​водство по различным спорам, касающимся прав физических и юри​дических лиц в сфере исполнительной власти. Спор такого рода обыч​но возникает по инициативе управляемой стороны, которая считает, что ее права или интересы нарушаются или ущемляются действиями другой стороны административно-правового отношения.

Схема 15. Понятие административного процесса и его виды
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Процедурное производство выражается в том, что органы исполни​тельной власти, решая при отсутствии административного спора опре​деленные вопросы в пределах своей компетенции, обязаны соблюдать специальные процессуальные правила. Именно бесспорность решае​мого вопроса прежде всего отличает процедурное производство от юрисдикционного; результатом процедурного производства является не применение мер государственного принуждения, а выдача органами исполнительной власти соответствующих разрешений, издание инди​видуальных правовых актов, с помощью которых обеспечивается нор​мальная работа органов управления, удовлетворение прав и законных интересов физических и юридических лиц.

Видами административно-процедурных производств являются: лицензионно-разрешительиое производство; регистрационное произ​водство; производство по принятию правовых актов управления; дру​гие виды производств организационно-процедурного характера.

§ 2. Правовые основы административного процесса

Единого административно-процессуального кодекса в России пока нет. Порядок рассмотрения и разрешения дел административно-юрисдикционного характера урегулирован КоАП, Таможенным кодексом, Арбитражным процессуальным кодексом РФ*, Законом РФ от 27 апре​ля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»,**. Федеральными законами от 8 июля 1999 г. «Об административной ответственности юридических лиц (организа​ций) и индивидуальных предпринимателей за правонарушения в об​ласти производства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции»***, от 12 июля 1999 г. «О материальной ответ​ственности военнослужащих»,****. Указом Президента от 6 июня 1996 г. «О мерах по укреплению дисциплины в системе государственной служ​бы»*****, а также другими нормативными актами, предусматривающими порядок привлечения к административной, дисциплинарной и мате​риальной ответственности.


* СЗ РФ. 1995. № 19. Ст. 1709.

** Ведомости РФ. 1993. № 19. Ст. 685; 1995. № 51. Ст. 4970.

*** СЗ РФ. 1999. № 28. Ст. 3476.

**** СЗРФ. 1999. №29. Ст. 3682.

***** СЗ РФ. 1996. № 24. Ст. 2868.

Кроме того, многие нормы административно-процессуального ха​рактера содержатся в ведомственных актах. К их числу относятся, на​пример: Инструкция по организации в органах внутренних дел производства по делам об административных нарушениях правил дорожного движения от 23 марта 1993г.*; Правила рассмотрения дел о нарушениях антимонопольного законодательства от 25 июля 1996 г.**; Положение о порядке наложения штрафов за правонарушения в области строитель​ства от 27 июля 1993 г.***; Инструкция о порядке работы госземинспекторов по привлечению физических, должностных и юридических лиц к административной ответственности за нарушения земельного зако​нодательства от 18 февраля 1994 г.****; Инструкция о порядке привлечения должностных лиц, граждан к административной ответственности и на​ложения штрафов на юридических лиц за санитарные правонарушения от 7 июля 1993 г.*****

* Российские вести. 1993. № 77

** Российские вести.1996.13 авг.

*** Российские вести.1993. 21авг.

**** Российские вести. 1994. 5 апр.

***** Российские вести. 1993.16 нояб.

Перечисленные нормативные акты содержат нормы, определяю​щие круг субъектов соответствующих видов административного про​цесса, их процессуальные права и обязанности, принципы рассмотре​ния дел и ответственности за нарушения административно-процессу​альных норм, на базе которых возникают и реализуются администра​тивно-процессуальные отношения.

Административно-процедурные производства регулируются Феде​ральными законами от 25 сентября 1998 г. «О лицензировании отдель​ных видов деятельности»*, от 19 мая 1995 г. «Об общественных объеди​нениях»**, от 21 июля 1997 г. «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»***, постановлением Правитель​ства от 13 августа 1997 г., утвердившим Правила подготовки норматив​ных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации****, и другими нормативными актами.


* СЗ РФ. 1998. № 39.Ст. 4857.

** СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1930; 1997. № 20. Ст. 2231; 1998. № 30. Ст. 3608.

*** СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3594.

**** СЗ РФ. 1997. № 33. Ст. 3895.

Таким образом, административно-процессуальное законодательст​во очень разрозненно и пока слабо развито. Явно не хватает общих процедур, особенно в сфере взаимоотношений органов исполнитель​ной власти и по «вертикали», и по «горизонтали».

В практике управления возникает много споров и конфликтов между центром и регионами, между областной администрацией и рай​онами, областными службами, между ведомствами и т. д. Настоятельно необходим нормативный порядок урегулирования разногласий и разрешения споров между различными структурами исполнительной власти.

Имеется много устаревших и противоречивых норм об администра​тивных правонарушениях, требующих пересмотра, особенно в сферах права собственности, труда, здоровья населения, охраны окружающей среды, транспорта.

Назрел вопрос о формировании административной юстиции. Глав​ное здесь — включение независимого суда в рассмотрение управлен​ческих споров.

В Послании Президента Федеральному Собранию от 6 марта 1997 г.* сказано о необходимости установления четкой процедуры при​влечения к дисциплинарной и материальной ответственности государ​ственных служащих, а также введения дисциплинарного разбиратель​ства. Эти меры направлены на совершенствование административно-процессуального законодательства по наиболее жгучим вопросам.


* Российская газета. 1997. 7 марта.

Глава 11                                                                                                       АДМИНИСТРАТИВНО-ПРОЦЕССУАЛЬНЫЕ ПРОИЗВОДСТВА

§ 1. Юрисдикционные производства

Как уже было сказано, необходимость в такой процессуальной форме деятельности государственных органов (исполнительных, су​дебных) возникает при решении административно-правовых споров и применении, когда требуется, мер государственного воздействия за со​вершенные проступки.

Объектом процесса в таких случаях являются общественные отно​шения, регулируемые различными отраслями права — административ​ного, трудового, финансового, гражданского и другими (но, безуслов​но, за исключением уголовного), если они находятся в сфере правомо​чий органов государственного управления — исполнительной власти.

Субъект такого вида административного процесса — это сторона в процессе, защищающая свой законный, как она полагает, интерес, свое право, оспариваемое или нарушаемое другой стороной. Естест​венно, каждая сторона обладает совокупностью процессуальных прав и обязанностей, находясь в корреспондирующих отношениях с другой. Но характер этих прав и обязанностей, а также их объем различны, поскольку в каждом отдельном случае правовое положение участников процесса различно, зависит от материальной нормы, применяемой в рассматриваемом случае, особенностей административного процесса для данной отрасли права.

Как и в любом административном правоотношении, одной из сто​рон административно-процессуального отношения всегда является орган (должностное лицо), осуществляющий государственно-власт​ную деятельность. Обычно это орган исполнительной власти (напри​мер, государственная инспекция), в отдельных случаях — суд, судья. Эти компетентные органы (должностные лица) вправе издавать власт​ные акты, составлять правовые документы, определяющие движение и судьбу дела, — они оформляют протоколы, принимают постановле​ния, отменяют и изменяют их, исполняют постановления, выступая при этом в двух качествах: как инстанция, разрешающая дело, и как сторона административного процесса. В том случае, когда орган уп​равления («властвующая» сторона) не уполномочен разрешать дело (например, при обжаловании его действий в вышестоящую инстан​цию), он выступает как сторона административного процесса.

Другой стороной процесса являются лица, защищающие свои права (интересы): граждане, государственные, негосударственные ор​ганизации, их должностные лица, органы прокуратуры (например, принося протест в порядке общего надзора на административное взыс​кание), а также субъекты, участвующие в процессе в качестве свидете​лей, экспертов, потерпевших, лиц, представляющих интересы государ​ственных и общественных организаций или граждан.

Порядок разрешения дел в сфере исполнительной власти исходит из принципов административного процесса и норм, определяющих процессуальные права и обязанности участников процесса (примени​тельно к его стадиям).

Принципами административного процесса являются: законность; объективность; равенство сторон перед законом; ведение дел на национальном языке; право пользоваться услугами адвоката; глас​ность; открытость; экономичность; ответственность должностных лиц за правильность разрешения дел; право обжалования решений.

Сущность административно-юрисдикционного производства можно показать на примере рассмотрения дел об административных пра​вонарушениях (см. схему 16).

Общие нормы, регулирующие этот вид производства, содержатся в КоАП (ст. 199 — 310). Особенности производства по отдельным кате​гориям административных правонарушений предусматриваются рядом специальных норм.

Схема 16. Производство по делам об административных правонарушениях
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Задачи производства по делам об административных правонаруше​ниях состоят, главным образом, в своевременном, полном и объектив​ном выяснении обстоятельств дела, разрешении его в точном соответ​ствии с законом и обеспечении исполнения вынесенного постановле​ния, а в конечном итоге — в укреплении законности и правопорядка.

Данный вид производства включает в себя определенные стадии. Стадией считается такая относительно самостоятельная часть последо​вательно совершаемых процессуальных действий, которая наряду с об​щими задачами имеет свойственные только ей цели и особенности, касающиеся участников процесса, их прав и обязанностей, сроков со​вершения процессуальных действий и характера оформляемых процес​суальных документов. Укрупненно к стадиям относятся: обязательная – административное расследование и направление материалов по подведомственности; рассмотрение дела компетентным органом и принятие постановления; факультативная – обжалование и опротестование постановления, его пересмотр; безусловно обязательное исполнение постановления, вынесенного по делу.  

В стадии административного расследования совершаются такие процессуальные действия, как собирание и фиксирование (документа​ция) доказательств, оформление протокола о возбуждении дела, реше​ние вопроса о приостановлении или прекращении производства. Ос​нованием для возбуждения дела об административном производстве является совершение административного проступка, о чем составляет​ся протокол. Согласно КоАП, правом составлять протоколы обладают работники милиции и государственных надзорных органов, инспекто​ра государственных инспекций, общественные контролеры и некото​рые другие правомочные лица. Как важную гарантию законности КоАП предусматривает обязательные реквизиты протокола (ст. 235) и случаи, когда он не составляется (ст. 237). Установлены и меры обеспе​чения производства по делам, в частности административное задержа​ние; личный досмотр и досмотр вещей; изъятие вещей и документов; отстранение от управления транспортным средством и освидетельство​вание на состояние опьянения.

Чтобы обеспечить установление истины по делу, КоАП определяет процедуру его подготовки, порядок и сроки рассмотрения. Дело рас​сматривается по подведомственности, в присутствии правонарушите​ля, а в его отсутствие — лишь в случаях, когда он был своевременно извещен и от него не поступило просьбы об отложении дела. Рассмот​рев дело, орган (должностное лицо) выносит постановление о наложе​нии административного взыскания либо о прекращении дела произ​водством. Постановление объявляется немедленно, его копия вручается или высылается лицу в течение трех дней. Данное постановление — индивидуальный акт управления и поэтому должно отвечать всем тре​бованиям, к нему предъявляемым.

Постановление по делу об административном правонарушении может быть обжаловано лицом, в отношении которого оно вынесено, и потерпевшим. Обжалование осуществляется в административном и судебном порядке в соответствии с Законом РФ «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан», а также путем обращения за защитой в органы прокуратуры. Подача жалобы и принесение прокурором протеста приостанавливает исполнение по​становления до рассмотрения жалобы или протеста.

Раздел V КоАП подробно регулирует порядок исполнения поста​новления о наложении административных взысканий. Его соблюдение также является гарантией защиты прав граждан, привлекаемых к адми​нистративной ответственности. Исполнение постановления состоит в практической реализации административного взыскания, назначенно​го нарушителю; оно возлагается на различные органы, указанные в КоАП. Соответствующие производства различаются в зависимости от мер административного взыскания. Например, при исполнении поста​новления о наложении штрафа могут быть два варианта — доброволь​ный и принудительный. Постановление об административном аресте выносится судьей и приводится в исполнение органами внутренних дел.

Примером специальных норм, принятых в дополнение к нормам КоАП, являются нормы, содержащиеся в названном выше Федераль​ном законе от 8 июля 1999 г., направленном на обеспечение государст​венного регулирования производства и оборота этилового спирта, ал​когольной и спиртосодержащей продукции, защиту прав потребите​лей, охрану жизни и здоровья людей. Так, определяя подведомствен​ность дел об административных правонарушениях этой категории, закон установил, что составлять протокол, применять меры обеспече​ния и совершать иные процессуальные действия вправе уполномочен​ные должностные лица органов внутренних дел, налоговых органов, органов налоговой полиции, органов государственного санитарно-эпидемиологического надзора, органов государственной инспекции по надзору за государственными стандартами и обеспечением единства измерений, органов государственной инспекции по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей. Дела рассматриваются руководи​телями федеральных органов исполнительной власти и уполномочен​ными руководителями управлений (департаментов) этих органов, а также руководителями их территориальных органов в субъектах Федерации, районах, городах, районах в городах и приравненных к ним административно-территориальных образованиях.

Наложение административного взыскания в виде конфискации у нарушителя этилового спирта, алкогольной и спиртосодержащей про​дукции, а также оборудования и сырья, находившихся у него на закон​ных основаниях, относится к компетенции районных судов (мировых судей).

Федеральным законом подробно урегулированы также другие осо​бенности, характеризующие поводы и основания к возбуждению дела, меры обеспечения производства по этим делам, протокол об админи​стративном правонарушении и сроки его составления, административ​ное расследование дела, постановление по делу и сроки наложения административного взыскания, порядок обжалования и исполнения постановления по делу.

Вопросы применения административных взысканий за нарушение таможенных правил очень подробно урегулированы Таможенным ко​дексом (ст. 289—386, 449—454).

Что касается дисциплинарного производства, производства по жа​лобам* и других видов юрисдикционного производства, то каждый из них имеет свои особенности. Они изложены во многих нормативных актах и урегулированы в разной степени.


* Эти вопросы освещены соответственно в главах 4 и 12. 

§ 2. Процедурные производства

Для решения определенных вопросов в сфере исполнительной власти, учитывая их важность, государством установлены специальные процессуальные правила, реализация которых и составляет понятие того или иного процедурного производства.

К их числу относится прежде всего лицензионно-разрешительное производство.

Лицензионное производство является одной из самых распростра​ненных форм разрешительной системы. Оно урегулировано федераль​ным законом «О лицензировании отдельных видов деятельности». Полномочия по осуществлению лицензионной деятельности предоставляются соответствующим исполнительным органам Правительством, которое утверждает положения о лицензировании различных видов деятельности. Лицензия — это разрешение (право) на осущест​вление лицензируемого вида деятельности при обязательном соблюде​нии лицензионных требований и условий, выданное лицензирующим органом юридическому лицу или индивидуальному предпринимателю. Законом определены виды деятельности (их более 200), на осуществле​ние которых требуются лицензии, полномочия лицензирующих орга​нов, порядок принятия решения о выдаче лицензии на основании представленных документов, срок действия и приостановления дейст​вия лицензии, переоформления документа, подтверждающего наличие лицензии, формирования и ведения реестров лицензий и т. д. Соблю​дение этих организационных процедур призвано обеспечивать реали​зацию лицензирующими органами своей компетенции, осуществление соответствующих видов предпринимательской деятельности предпри​ятиями, организациями и учреждениями независимо от организацион​но-правовой формы, а также физическими лицами, занимающимися предпринимательской деятельностью без образования юридического лица.

Разрешительная система, предусмотренная Законом РСФСР от 18 апреля 1991 г. «О милиции» и Федеральным законом от 13 декабря 1996 г. «Об оружии»* имеет своей целью регламентацию деятельности органов Министерства внутренних дел РФ, государственных органов, государственных и негосударственных организаций, а также граждан, непосредственно связанной с обеспечением общественного порядка и безопасности. Разрешительная система в этой сфере представляет собой совокупность правил, регулирующих организацию деятельности органов внутренних дел по выдаче (аннулированию) специальных раз​решений (лицензий) на занятие видами деятельности, производства​ми, работами (оказание услуг), подлежащими лицензированию в сис​теме МВД, а также по контролю за осуществлением этих видов деятель​ности, производств, работ (услуг). На основе разрешительной системы ведутся производство, продажа и приобретение оружия.


* СЗ РФ.1996. №51. Ст. 5681.

Разрешительная система распространяется и на проведение собра​ний, митингов, уличных шествий и демонстраций, пикетирования.

Регистрационное производство включает в себя прежде всего дейст​вия органов Министерства юстиции РФ и его территориальных орга​нов по государственной регистрации актов органов исполнительной власти, уставов общественных и религиозных организаций, регистра​ции юридических лиц и прав на недвижимость. При Министерстве юстиции РФ имеется Государственная регистрационная палата, кото​рая передана в его ведение из Министерства экономики РФ в соответ​ствии с постановлением Правительства от 5 сентября 1998г.* Органами внутренних дел и местной администрацией осуществляется регистрационный учет граждан в соответствии с правилами регистрации и сня​тия граждан Российской Федерации с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жительства в пределах Российской Федерации, утвержденными постановлением Правительства от 17 июля 1995 г.**


* СЗ РФ. 1998. №37. Ст. 4616

** СЗ РФ. 1995. №30. Ст. 2939.

Особо важную роль в обеспечении эффективной деятельности го​сударственного аппарата играет производство по подготовке правовых актов управления.
Чтобы обеспечить законность и целесообразность правовых актов исполнительной власти, действующее законодательство* предусматри​вает определенный порядок их подготовки, принятия, опубликования, вступления в силу и действия.


* САПП РФ. 1993. № 7. Ст. 598; № 41. Ст. 3919; СЗ РФ. 1996. № 19 Ст. 2257; 2259; № 33. Ст. 3982; 1998. № 27. Ст. 3176.    

Подготовка акта исполнительной власти обычно производится самим органом, в компетенцию которого входит его издание, или, по его поручению, одним или несколькими подчиненными ему органами, организациями, должностными лицами. Проекты актов управления могут разрабатываться группами специалистов, могут создаваться экс​пертные группы по различным вопросам, в том числе относительно стоимости предусмотренных мероприятий. Согласование проекта осу​ществляется заинтересованными органами, все нормативные акты должны быть согласованы с юридической службой.

Распоряжением Президента от 5 февраля 1993 г.* был установлен порядок подготовки и внесения проектов указов и распоряжений Пре​зидента. Определено, что указами оформляются решения Президента, имеющие нормативный характер, а также о назначении и освобожде​нии от должности руководителей федеральных органов и иных струк​тур системы федеральной исполнительной власти, о гражданстве, предоставлении политического убежища, награждении государствен​ными наградами, присвоении специальных званий, классных чинов, почетных званий, помиловании.


* САПП РФ. 1993. № 7. Ст. 598    

Решения Президента по оперативным, организационным и кадро​вым вопросам, а также по вопросам работы Администрации Президента принимаются в форме распоряжений, которые не должны содержать предписаний, имеющих нормативный характер. Распоряжением Президента от 3 августа 1996 г.* установлено, что проект указа или распоряжения Президента после прохождения необ​ходимых согласований в Правительстве и Администрации Президента Заправляется на юридическую экспертизу в Главное государственно-правовое управление Президента, а затем в Канцелярию Президента для согласования с соответствующими его помощниками. Решение о готовности проекта к представлению Президенту либо о доработке до​кумента принимает Руководитель Администрации Президента.


* СЗ РФ. 1996. № 33. Ст. 3982. 

Акты Правительства, имеющие нормативный характер, согласно Федеральному конституционному закону «О Правительстве Россий​ской Федерации», издаются в форме постановлений. Акты по опера​тивным и другим текущим вопросам, не имеющим нормативного ха​рактера, издаются в форме распоряжений Правительства. Проекты по​становлений Правительства после их согласования с заинтересован​ными органами и организациями до внесения в Правительство подле​жат согласованию с Министерством юстиции.

Правовой акт приобретает юридическую силу с момента его изда​ния или опубликования. Порядок опубликования и вступления в силу актов исполнительной власти имеет большое значение: каждый граж​данин (а должностные лица тем более) должен иметь возможность ознакомиться со всеми необходимыми ему нормативными актами. Указом Президента от 5 декабря 1991 г.* на Министерство юстиции была возложена государственная регистрация нормативных актов фе​деральных министерств и ведомств, затрагивающих права и законные интересы граждан или имеющих межведомственный характер, незави​симо от срока их действия и содержащихся в них сведений.


* Ведомости РСФСР. 1991. №50. Ст.1790.

Акты Президента и Правительства подлежат официальному опуб​ликованию в Российской газете и Собрании законодательства Россий​ской Федерации в течение десяти дней после их подписания. Не пуб​ликуются акты или отдельные их положения, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфиденциаль​ного характера.

Что касается вступления в силу, то акты Президента, имеющие нор​мативный характер, вступают в силу одновременно на всей территории России по истечении семи дней после дня их первого официального опубликования. Иные акты Президента, в том числе акты, содержащие сведения, составляющие государственную тайну, или сведения конфи​денциального характера, вступают в силу со дня их подписания.

Акты Правительства, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавливающие правовой статус федераль​ных органов исполнительной власти, а также организаций, вступают в силу одновременно на всей территории России по истечении семи дней после дня их первого официального опубликования, а иные акты — со дня их подписания.

Правительство 13 августа 1997 г. утвердило Правила подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации*. 14 августа 1999 г. Мини​стром юстиции РФ издан приказ об утверждении разъяснений о при​менении этих Правил**. Правилами, в частности, определено, что нор​мативные правовые акты федеральных органов исполнительной влас​ти, затрагивающие права, свободы и обязанности человека и гражда​нина и гарантии их осуществления, устанавливающие правовой статус организаций или имеющие межведомственный характер, прошедшие государственную регистрацию в Министерстве юстиции РФ, подлежат обязательному официальному опубликованию, кроме актов или от​дельных их положений, содержащих сведения, составляющие госу​дарственную тайну, или сведения конфиденциального характера. Они подлежат официальному опубликованию в течение десяти дней со дня их регистрации. Не прошедшие государственную регистрацию, а также зарегистрированные, но не опубликованные в установленном порядке акты не влекут правовых последствий, как не вступившие в силу, и не могут служить основанием для регулирования соответ​ствующих правоотношений, применения санкций к гражданам, должностным лицам и организациям за невыполнение содержащихся в них предписаний. На указанные акты нельзя ссылаться при решении споров.


* СЗ РФ. 1997. № 33. Ст. 3895.    

** Российская газет а 1999. З авг.

Нормативные акты Банка России, непосредственно затрагиваю​щие права, свободы или обязанности граждан, также должны быть зарегистрированы в Министерстве юстиции РФ в порядке, установ​ленном для регистрации актов федеральных министерств и ведомств.

Нормативные правовые акты федеральных органов исполнитель​ной власти вступают в силу одновременно на всей территории России по истечении десяти дней после их официального опубликования, если самими актами не установлен другой порядок вступления их в силу.

Контроль за правильностью и своевременностью опубликования актов Президента осуществляет Главное государственно-правовое уп​равление Президента, актов Правительства — Аппарат Правительства, а нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной  власти — Министерство юстиции РФ.

В случае обнаружения несоответствия действующего нормативного правового акта федерального органа исполнительной власти, а также акта, содержащего правовые нормы, не прошедших государственную регистрацию, Конституции, федеральным конституционным законам, федеральным законам, указам и распоряжениям Президента, поста​новлениям и распоряжениям Правительства Министерство юстиции представляет в Правительство предложение об отмене такого акта с обоснованием и проектом соответствующего распоряжения. Прави​тельство вправе отменять акты федеральных органов исполнительной власти или приостанавливать действие этих актов.

Раздел VI                                                                                             АДМИНИСТРАТИВНОЕ ПРАВО И ЗАКОННОСТЬ В СФЕРЕ РЕАЛИЗАЦИИ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

Глава 12                                                                                                                           ОБЕСПЕЧЕНИЕ ЗАКОННОСТИ И ДИСЦИПЛИНЫ В СФЕРЕ РЕАЛИЗАЦИИ ИСПОЛНИТЕЛЬНОЙ ВЛАСТИ

§ 1. Понятие законности и способы ее обеспечения в деятельности органов исполнительной власти

В соответствии со ст. 15 Конституции органы государственной власти, органы местного самоуправления, должностные лица, гражда​не и их объединения обязаны соблюдать Конституцию и законы; зако​ны и иные правовые акты, принимаемые в России, не должны проти​воречить Конституции страны. Естественно, что и подзаконные акты должны соответствовать Конституции и законам, а также актам выше​стоящих органов исполнительной власти. Они должны издаваться в пределах компетенции соответствующих органов и должностных лиц, в установленном порядке и в установленной форме. Как законы, так и подзаконные акты обязательны для исполнения всеми без исключения гражданами, органами, организациями и должностными лицами. По​нимание и применение всех правовых актов должно быть единообраз​ным. Недопустимо противопоставление законности и целесообразнос​ти. Всякое правонарушение неизбежно должно влечь ответственность, иную адекватную реакцию государства на противоправное поведение. Именно эти основные требования определяют сущность законности в сфере реализации исполнительной власти.

Самую многочисленную группу субъектов права составляют органы исполнительной власти, администрация государственных и негосудар​ственных предприятий, учреждений и организаций. Они не только применяют законы и подзаконные акты, но и сами издают большое число правовых актов, которые должны правильно отражать жизнен​ные потребности и, что чрезвычайно важно, быть законными. Это является важнейшим условием четкой и слаженной работы всех органов исполнительной власти, успешного выполнения стоящих перед ними задач по руководству экономикой, социально-культурной и админи​стративно-политической деятельностью.

Очевидно, что в правовом государстве должна быть всесторонняя, фундаментальная правовая база. За последние годы в России массив новых законодательных актов резко возрос, но пока, к сожалению, в нормотворческом процессе преобладают подзаконные акты (указы Президента, постановления Правительства, ведомственные акты). От​сюда задача — минимизировать необходимость и возможность издания подзаконных нормативных актов, дополняющих или уточняющих за​коны, поскольку это нередко грозит нарушением законности.

Главное же заключается в обеспечении исполнения законов и дру​гих нормативных правовых актов, особенно теми, кому доверено их применение. Большое зло в строительстве правового государства — бездеятельность и прямые нарушения законов и подзаконных актов со стороны органов и должностных лиц исполнительной власти. Поэтому государство должно эффективно обеспечивать законность и дисципли​ну в деятельности органов исполнительной власти. При этом важно добиваться не только точного, но и единообразного исполнения зако​нов и подзаконных актов во всей Российской Федерации. Единообраз​ное понимание и применение норм права касается всех участников управленческой деятельности — как управляющих, так и управляемых.

Эффективность деятельности органов исполнительной власти за​висит не только от уровня законности, но и от дисциплины участников управленческого процесса. Под государственной дисциплиной подразу​мевается сознательное повиновение всех граждан порядку и правилам, установленным государством и его полномочными органами, строгое соблюдение норм поведения, согласованность в действиях, выполне​ние государственными служащими общих и должностных обязаннос​тей и распоряжений руководителей. Меры, обеспечивающие закон​ность, способствуют укреплению дисциплины.

В целях укрепления законности и дисциплины в деятельности ор​ганов исполнительной власти проводится соответствующая работа. Это: совершенствование системы органов исполнительной власти и более четкая регламентация их правового статуса; определение общих и должностных обязанностей и прав государственных служащих, пре​делов их личной ответственности; принятие правовых актов, преду​сматривающих административный и судебный порядок восстановле​ния нарушенных прав и законных интересов граждан; воспитание у граждан чувства уважения к закону, повышение их правовой культуры.

Вместе с тем действует особая система государственных органов, на которую возложена обязанность по поддержанию и укреплению закон​ности и дисциплины в деятельности органов исполнительной власти. Применяемые ими различные правовые и организационные формы и методы деятельности, практические приемы, операции обобщенно на​зываются способами обеспечения законности (см. схему 17.) Это — кон​троль и надзор, а также обжалование (реализация права жалобы).

Схема 17. Способы обеспечения законности
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Обобщенно контроль — это система наблюдения и проверки про​цесса функционирования объекта с целью устранения отклонений от заданных параметров.

Сущность контроля за деятельностью органов исполнительной власти заключается в том, что уполномоченные на то государственные органы (законодательной, исполнительной, судебной власти) и обще​ственные организации, используя организационно-правовые способы и средства, выясняют, не допущены ли в деятельности подконтрольных органов исполнительной власти и их должностных лиц какие-либо нарушения законности и, если таковые имеются, то своевременно уст​раняют их, восстанавливают нарушенные при этом права, привлекают виновных к ответственности, принимают меры по предотвращению нарушений законности и дисциплины.

Некоторое время часть российского общественного мнения была подвержена определенным иллюзиям относительно сущности рыноч​ной экономики, которая якобы не требует никакого государственного вмешательства и полностью способна управлять сама собой, саморегу​лироваться. Сейчас несостоятельность такой точки зрения и вред, при​чиняемый ею обществу, очевидны. Даже негосударственный сектор экономики нуждается в довольно значительном вмешательстве госу​дарственных органов. Тем более недопустимо какое-либо самоустране​ние власти от регулирования государственного сектора и контроля за деятельностью соответствующих органов исполнительной власти.

После распада СССР, в период повсеместного стремления к макси​мальной независимости, в ряде регионов проявились сепаратистские тенденции, вылившиеся в принятие нормативных правовых актов, противоречащих федеральному законодательству, и иные явления, ос​лабляющие правопорядок в государстве. Встречаются попытки при​своить полномочия, отнесенные к исключительной компетенции Рос​сийской Федерации. В отдельных регионах действуют акты, сужающие объем провозглашенных в стране прав и свобод граждан. Устанавлива​ются незаконные налоги и сборы, запреты на вывоз товаров, отменя​ются или приостанавливаются предоставленные федеральным законо​дательством льготы различным категориям граждан. Нередко приме​няются акты, устанавливающие незаконные меры административной ответственности.

Кроме того, бурные политические процессы последних лет повлек​ли ряд преобразований в системе государственной власти, которые также значительно ослабили контрольную систему. Возникла острая необходимость в новой контрольной системе, способной эффективно функционировать в условиях экономической и политической демокра​тии. Уже заметно стремление сформировать ее. Это и принятие ряда нормативных актов по вопросам контроля, и создание новых контроль​ных органов, и активизация работы Конституционного Суда РФ, и меры по согласованию действий центра и регионов.

Существующие механизмы, призванные обеспечивать соответствие актов субъектов РФ федеральному законодательству, несовершенны. Заключения Минюста России о результатах юридической экспертизы законности правовых актов субъектов Федерации носят рекоменда​тельный характер и не приостанавливают действия незаконных норма​тивных актов субъектов Федерации. Поэтому неслучайно в Послании Президента Федеральному Собранию от 17 февраля 1998 г.* подчеркнута необходимость как можно быстрее законодательно закрепить систе​му инструментов федерального контроля за законностью нормативных актов субъектов Федерации, предусматривающую, в частности, веде​ние федерального Реестра правовых актов субъектов Федерации и ус​тановление конституционно-правовых санкций за умышленное не​подчинение правовым актам федеральных органов власти или долж​ностных лиц.


* Российская газета. 1998. 24 февр.

Важную роль призвана играть Комиссия при Президенте Россий​ской Федерации по взаимодействию федеральных органов государст​венной власти при проведении конституционно-правовой реформы в субъектах Федерации, Положение о которой утверждено Указом Пре​зидента от 25 января 1996 г.* Комиссия, в частности, готовит предложе​ния об использовании Президентом согласительных процедур для раз​решения возможных разногласий между федеральными и региональ​ными органами государственной власти, об обращении в Конституци​онный Суд по поводу конституционности соответствующих актов, о приостановлении Президентом действия актов органов исполнитель​ной власти субъектов Федерации в соответствии с ч. 2 ст. 85 Конститу​ции, а также другие предложения, направленные на укрепление закон​ности в стране.


* СЗ РФ. 1996. № 5. Ст. 461.

Эффективный контроль позволяет судить о фактическом положе​нии дел, о том, как реализуются законы в отраслях и сферах управле​ния, насколько эффективны подзаконные акты, издаваемые органами исполнительной власти. На основе полученной информации можно' оперативно устранять недостатки в нормотворческой деятельности, вносить изменения и дополнения в нормативные акты, повышать их качество. Контрольной информации принадлежит значительная роль в осуществлении задач экономической реформы, сбережения ресур​сов, совершенствования системы органов исполнительной власти, оп​ределении профессионализма управленческих кадров, в борьбе с бю​рократизмом и преступностью в среде государственных служащих.

Контроль как способ обеспечения законности характеризуется оп​ределенными признаками.

Во-первых, между контролирующим органом (должностным лицом) и подконтрольным объектом в большинстве случаев существу​ют отношения подчиненности или подведомственности.

Во-вторых, объектом контроля является как законность, так и це​лесообразность деятельности контролируемого, когда контролирую​щий вправе вмешиваться в текущую административно-хозяйственную деятельность контролируемого. Закон (нормативный акт), как прави​ло, предоставляет органу исполнительной власти определенную свобо​ду выбора, не предлагая жесткой модели поведения для каждой кон​кретной ситуации, отсюда — необходимость строгого контроля не только за законностью, но и за целесообразностью контролируемых действий.

В-третьих, контролирующий часто наделяется правом отменять ре​шения контролируемого.

В-четвертых, в соответствующих случаях контролирующий вправе применять меры воздействия к контролируемому за допущенные пра​вонарушения.

Формы контрольной деятельности весьма разнообразны: заслуши​вание отчетов, информации и сообщений, результатов проверки, экс​пертизы, наблюдение за действиями контролируемого (например, по вопросам государственной регистрации, лицензирования, сертифика​ции), изучение деловых и личных качеств кандидатов на замещение должностей, координация деятельности контрольных органов, рас​смотрение жалоб и т. д. Особо значимы проверки, которые заключают​ся в установлении фактических данных и сборе информации о выпол​нении нормативных правовых актов по проверяемым вопросам.

В зависимости от того, на какой стадии деятельности подконтроль​ного объекта проводится проверка, различают контроль предваритель​ный, текущий и последующий. Контроль, осуществляемый за органа​ми исполнительной власти со стороны других органов (законодатель​ной, судебной власти, общественных организаций), именуется внеш​ним контролем, а осуществляемый самими органами исполнительной власти внутри своей системы, — внутренним.
Надзор как способ обеспечения законности в деятельности органов исполнительной власти отличается от контроля. Надзор заключается в постоянном, систематическом наблюдении специальных государст​венных органов за деятельностью не подчиненных им органов или лиц с целью выявления нарушений законности. При этом оценка деятель​ности поднадзорного объекта дается только с точки зрения законности, но не целесообразности. Поэтому при надзоре, в отличие от контроля, вмешательство в текущую административно-хозяйственную деятель​ность поднадзорного исполнительного органа (должностного лица) не допускается.

Различаются два вида надзора: прокурорский и административный.
Определенная роль в обеспечении законности в сфере управления отводится общественному контролю, а также заявлениям и жалобам граждан.

Общественный контроль за деятельностью органов исполнительной власти (должностных лиц) осуществляется гражданами и их объеди​нениями в соответствии с Федеральными законами от 19 мая 1995 г. «Об общественных объединениях»*, от 12 января 1996 г. «О про​фессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности»**, от 9 ян​варя 1996 г. «О защите прав потребителей»***, от 23 ноября 1995 г. «Об экологической экспертизе»**** и другими правовыми актами. Граждане и их объединения в случаях, предусмотренных законодательством, вы​ступают как частные лица или от имени общественности, а не госу​дарства. Поэтому их контрольные полномочия, как правило, лишены юридически властного характера. Для общественного контроля харак​терно предупреждение нарушений законности в деятельности органов исполнительной власти посредством применения мер общественного воздействия, а также путем внесения предложений о мерах по обес​печению общественного порядка и безопасности, защиты прав и за​конных интересов граждан.


* СЗ РФ. 1995. № 21. Ст. 1930; 1997. № 20. Ст. 2231; 1998. № 30. Ст. 3608.

** СЗ РФ. 1996 № 3. Ст. 148.

*** СЗ РФ. 1996 № 3. Ст. 140; 1999. № 51. Ст. 6287

****СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4556.

Под обжалованием понимается реализация гражданами своего права высказывать претензии органам и должностным лицам исполни​тельной власти. Согласно ст. 33 Конституции, граждане имеют право обращаться лично, а также направлять индивидуальные и коллектив​ные обращения в государственные органы и органы местного самоуп​равления. Каждый гражданин вправе обратиться в суд в соответсвии с Законом РФ от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан»*.


* Ведомости РФ. 1993. № 19. Ст. 685; СЗ РФ. 1995. № 51. Ст. 4970.

§ 2. Государственный контроль в сфере исполнительной власти

Исходя из установленного Конституцией России разделения госу​дарственной власти на самостоятельные ветви, а также разграничения предметов ведения и полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами, различаются следующие виды государственного контроля (см. схему 18);

1) президентский контроль;

2) контроль законодательных (представительных) органов власти;

3) контроль в системе органов исполнительной власти;

4) судебный контроль.

Схема 18. Государственный контроль
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Основные цели контроля — соблюдение органами исполнительной власти и их должностными лицами законодательства, обеспечение це​лесообразного и экономного расходования средств, поддержание ста​бильности государственного устройства, повышение эффективности государственного регулирования. Его основные принципы: закон​ность, объективность, независимость, гласность, экономичность, со​хранение государственной, коммерческой и иной охраняемой законом тайны.

Достижение целей и соблюдение принципов контроля не предпо​лагает образования единого и всеобъемлющего контрольного органа, стоящего над всеми ветвями власти, что противоречило бы принципу разделения властей. Поэтому контрольные полномочия за деятельнос​тью органов исполнительной власти установлены законодательством отдельно по каждому виду государственного контроля.

1. Президентский контроль. Контрольные полномочия Президента Российской Федерации за деятельностью органов исполнительной власти наиболее полно выражаются в определении им, согласно ст. 80 Конституции, основных направлений внутренней и внешней полити​ки государства, претворение которой в жизнь возлагается на соответст​вующие органы исполнительной власти.

Президент осуществляет контрольные полномочия также при фор​мировании Правительства и других федеральных органов исполни​тельной власти, а кроме того, при назначении должностных лиц, в частности Председателя Правительства, его заместителей и федераль​ных министров, при формировании Совета Безопасности и Админи​страции Президента, назначении высшего командования Вооружен​ных Сил.

Президент имеет возможность осуществлять повседневный кон​троль за деятельностью Правительства и других органов исполнитель​ной власти, поскольку вправе председательствовать на заседаниях Пра​вительства и его Президиума, руководить деятельностью федеральных органов исполнительной власти, ведающих вопросами обороны, без​опасности, внутренних дел, юстиции, налоговой полиции, предотвра​щения чрезвычайных ситуаций и ликвидации последствий стихийных бедствий, а также осуществлять иные полномочия как Верховный Главнокомандующий Вооруженными Силами и Председатель Совета Безопасности Российской Федерации.

Президент осуществляет постоянный контроль за законностью актов органов исполнительной власти. Им могут быть отменены поста​новления и распоряжения Правительства в случае их противоречия Конституции, федеральным законам и указам Президента. В опреде​ленных Конституцией случаях Президент вправе приостанавливать действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации.

Контроль в сфере исполнительной власти Президент осуществляет лично и через соответствующие президентские структуры, прежде всего Администрацию Президента.

Главное контрольное управление как подразделение Администрации Президента: организует систематический контроль и проверку дея​тельности федеральных органов исполнительной власти, подразделе​ний Администрации, органов исполнительной власти субъектов Феде​рации, организаций и их руководителей; при осуществлении проверки координирует деятельность органов контроля и надзора федеральных органов исполнительной власти и их подразделений в субъектах Феде​рации; по результатам проверки вносит Президенту предложения о совершенствовании деятельности федеральных органов исполнитель​ной власти, а в необходимых случаях направляет в органы прокуратуры, внутренних дел, федеральной службы безопасности и другие органы исполнительной власти материалы о выявленных нарушениях.

Главному контрольному управлению поручено регулярно прово​дить проверки хода исполнения поручений Президента органами ис​полнительной власти Федерации и ее субъектов, вносить представле​ния о привлечении должностных лиц, виновных в несвоевременном или ненадлежащем исполнении либо неисполнении поручений главы государства, к дисциплинарной ответственности*.


* СЗ РФ. 1996. № 46. Ст. 5241. 

Основные направления деятельности этого Управления — обеспе​чение президентского контроля за деятельностью федеральных минис​терств и иных федеральных органов исполнительной власти, в том числе внешнеэкономической деятельности; ходом экономических ре​форм и выполнением государственных программ; использованием го​сударственных средств, выделенных целевым назначением. Особое внимание оно уделяет исполнению нормативных актов Президента и Правительства, имеющих социальную направленность.

Важную роль в осуществлении президентского контроля играют полномочные представители Президента в регионах Российской Феде​рации. Согласно Положению, утвержденному Указом Президента от 9 июля 1997 г.*, полномочный представитель осуществляет свою дея​тельность по поручению Президента в целях обеспечения реализации главой государства своих конституционных полномочий. Полномоч​ный представитель Президента наделен необходимыми полномочия​ми для выполнения своих ответственных задач: вправе запрашивать и получать необходимые сведения, документы и материалы от федераль​ных и региональных органов власти, участвовать в работе органов ис​полнительной власти региона и др. Посредством института полномоч​ного представительства обеспечивается дополнительное усиление ис​полнительной власти, контроль в регионах за выполнением федераль​ных законов, указов и распоряжений Президента. По результатам кон​троля полномочный представитель готовит и представляет Президенту аналитические и иные материалы об экономических, социальных и политических процессах в соответствующем регионе и вносит свои предложения. По предложению полномочного представителя Прези​дент приостанавливает действие актов органов исполнительной власти субъектов Федерации, если они противоречат федеральной Конститу​ции, федеральным законам или нарушают права и свободы человека и гражданина. Полномочный представитель Президента вносит также в Главное контрольное управление Президента, соответствующие феде​ральные органы исполнительной власти, а также органы исполнитель​ной власти субъектов Федерации представления в случае нарушения, неисполнения или ненадлежащего исполнения территориальными ор​ганами федеральных органов исполнительной власти и органами ис​полнительной власти субъектов Федерации федеральных законов, ука​зов и распоряжений Президента РФ, а также вступивших в законную силу решений суда.


* СЗ РФ. 1997. № 28. Ст. 3421.

Полномочный представитель является федеральным государствен​ным служащим и входит в состав Администрации Президента, назна​чается на должность и освобождается от должности Президентом по представлению Руководителя Администрации.

2. Контроль законодательных (представительных) органов власти. Этот вид контроля регламентирован Конституцией (ст. 102, 103).

Существует механизм построения контроля со стороны Федераль​ного Собрания за соответствием указов Президента Конституции и законам РФ. Так, Совет Федерации осуществляет контроль при утверж​дении указов Президента о введении военного положения, чрезвычай​ного положения, а также за решением Президентом вопроса о возмож​ности использования Вооруженных Сил за пределами территории РФ (ст. 102 Конституции).

К числу контрольных полномочий Государственной Думы в сфере исполнительной власти, указанных в ст. 103 Конституции, относятся: дача согласия Президенту на назначение Председателя Правительства; решение вопроса о доверии Правительству; выдвижение обвинения против Президента для отрешения его от должности в случаях, преду​смотренных ст. 93. На основании ст. 103 Конституции Председатель Центрального банка России и Уполномоченный по правам человека назначаются и освобождаются от должности Государственной Думой.

Контрольные полномочия Федерального Собрания выражаются и в том, что назначение и отзыв дипломатических представителей Рос​сийской Федерации в иностранных государствах и международных ор​ганизациях осуществляются Президентом после консультаций с соот​ветствующими комитетами или комиссиями палат Федерального Со​брания (п. «м» ст. 83 Конституции).

Формой контроля за деятельностью органов исполнительной влас​ти является также запрос депутата или группы депутатов Совета Феде​рации, Государственной Думы Правительству страны, руководителям федеральных органов исполнительной власти, органов исполнитель​ной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления по вопросам, входящим в их компетенцию.

Для осуществления контроля за исполнением федерального бюд​жета Совет Федерации и Государственная Дума образуют Счетную па​лату, состав и порядок деятельности которой определен в Федераль​ном законе от 11 января 1995 г.* Задачами Счетной палаты являются: 


* СЗРФ 1995 №3 Ст. 167

организация и осуществление контроля за своевременным испол​нением доходных и расходных статей федерального бюджета и бюдже​тов внебюджетных фондов по объемам, структуре и целевому назначе​нию; 

определение эффективности и целесообразности расходов госу​дарственных средств и использования федеральной собственности;

оценка обоснованности доходных и расходных статей проектов фе​дерального бюджета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов;

финансовая экспертиза проектов федеральных законов и норма​тивных правовых актов федеральных органов государственной власти;

анализ отклонений от показателей федерального бюджета и бюдже​тов федеральных внебюджетных фондов и подготовка предложений по их устранению и совершенствованию бюджетного процесса в целом;

контроль за законностью и своевременностью движения средств федерального бюджета и средств федеральных внебюджетных фондов в Центральном банке России и иных финансово-кредитных учрежде​ниях;

регулярное представление Совету Федерации и Государственной Думе информации о ходе исполнения федерального бюджета.

Контрольные полномочия Счетной палаты распространяются не только на государственные органы (в том числе их аппараты) и учреж​дения, но и на органы местного самоуправления и вообще на все ор​ганизации и объединения вне зависимости от видов и форм собствен​ности, если они получают, перечисляют, используют средства из феде​рального бюджета или используют федеральную собственность либо управляют ею, а также имеют какие-либо официально предоставлен​ные льготы и преимущества.

Счетная палата проводит ревизии, проверки и иные контрольные мероприятия. Проверяемые организации обязаны обеспечивать усло​вия для этого и предоставлять все необходимые документы и информа​цию под угрозой юридической ответственности. По результатам про​верок Счетная палата направляет проверяемым организациям пред​ставления, которые должны быть рассмотрены в определенные сроки с уведомлением Счетной палаты о принятых мерах. В случае выявления признаков преступлений материалы проверок передаются в правоохра​нительные органы. Счетная палата уполномочена также давать предпи​сания, предусмотрен механизм их обязательного исполнения и обжа​лования в судебном порядке.

Согласно ст. 77 Конституции, субъекты Федерации сами образуют соответствующие органы государственной власти. Эти органы наделе​ны и соответствующими контрольными полномочиями по отношению к органам исполнительной власти. Они особенно значительны в рес​публиках, входящих в состав Федерации. Конституции республик ус​танавливают, что представительные органы являются не только высши​ми законодательными, но и контрольными органами.

3. Контроль в системе органов исполнительной власти. Функции го​сударственного контроля осуществляют Правительство, федеральные министерства и иные федеральные органы исполнительной власти, а также соответствующие органы исполнительной власти субъектов Фе​дерации.

Правительство Российской Федерации как орган общей компетен​ции наделено широкими контрольными полномочиями в отношении федеральных органов исполнительной власти и органов исполнитель​ной власти субъектов Федерации. Согласно ст. 114 Конституции и Фе​деральному конституционному закону «О Правительстве Российской Федерации», оно осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод граждан и иные полномочия, возложенные на него Конститу​цией, федеральными законами и указами Президента В пределах своей компетенции оно организует исполнение федеральных консти​туционных законов, федеральных законов, нормативных указов Пре​зидента, международных договоров Российской Федерации, осуществляет систематический контроль за исполнением их федеральными ор​ганами исполнительной власти и органами исполнительной власти субъектов Федерации, принимает меры по устранению нарушений действующего законодательства.

Правительство вправе отменять акты федеральных органов испол​нительной власти или приостанавливать их действие. Оно направляет в законодательные (представительные) органы и органы исполнитель​ной власти субъектов Федерации проекты своих решений по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов. Предложения указан​ных органов по таким проектам подлежат обязательному рассмотре​нию в Правительстве РФ.

Правительство обеспечивает соблюдение федеральными органами исполнительной власти прав органов исполнительной власти субъек​тов Федерации и способствует их взаимодействию. Оно разрешает споры и устраняет разногласия между федеральными органами испол​нительной власти и органами исполнительной власти субъектов Феде​рации. Для этих целей создаются согласительные комиссии из предста​вителей заинтересованных сторон.

Правительство вносит предложения Президенту страны о приоста​новлении действия актов органов исполнительной власти субъектов Федерации в случае их противоречия федеральной Конституции, фе​деральным конституционным законам, федеральным законам, между​народным обязательствам РФ или нарушения прав и свобод человека и гражданина.

Федеральные министерства и иные федеральные органы исполнитель​ной власти могут осуществлять межотраслевой (надведомственный) и отраслевой (внутриведомственный) контроль. Среди этих органов имеются такие, основной деятельностью которых является именно межотраслевой (специализированный) контроль, например, Минис​терство по антимонопольной политике и поддержке предпринима​тельства, Министерство по налогам и сборам, Государственный тамо​женный комитет, Федеральная служба по валютному и экспортному контролю. Большинство же федеральных министерств и иных феде​ральных органов исполнительной власти осуществляют контроль по отраслям и сферам своей деятельности. Так, в финансово-экономичес​кой сфере контроль осуществляют министерства финансов, экономи​ки, государственного имущества, Центральный банк России. Жесткий контроль за целевым использованием бюджетных средств — одна из основных задач экономической политики. В связи с этим министерст​вам финансов, экономики и Центральному банку поручено ежеквар​тально докладывать Правительству о ходе выполнения федерального бюджета и сконцентрировать свои усилия на финансовой стабилиза​ции и укреплении курса рубля.

Контроль в сфере правопорядка осуществляют министерства юсти​ции, внутренних дел, в сфере природопользования, производства и реализации сельскохозяйственной продукции — Министерство при​родных ресурсов, Государственный комитет по охране окружающей среды, Министерство сельского хозяйства и продовольствия, Минис​терство экономики, Федеральная служба лесного хозяйства.

В иных сферах деятельности контроль возлагается на: Министерст​во транспорта (по вопросам безопасности движения), Министерство по связи и информатизации (контроль за использованием частот и радиоволн), Министерство труда и социального развития (контроль за соблюдением законодательства о труде и охране труда), Министерство культуры (контроль за вывозом и ввозом, сохранностью культурных ценностей).

Для осуществления межотраслевых контрольных функций созда​ются также специализированные инспекции (например, Государст​венная жилищная инспекция) и специальные структурные подразделе​ния внутри федеральных органов исполнительной власти.

Особенностью межотраслевого контроля федеральных органов ис​полнительной власти является то, что он осуществляется за определен​ными сферами (вопросами) деятельности не подчиненных им органов и должностных лиц. Чаще всего такой контроль касается только опре​деленной функции или отдельной стороны деятельности подконтроль​ных органов, независимо от ведомственной подчиненности объектов управления.

Сферы (вопросы) управления, на которые распространяется меж​отраслевой контроль, его пределы и юридические последствия опреде​лены конкретными положениями о соответствующих органах и иными нормативными актами. Например, согласно Закону РСФСР от 19 де​кабря 1991 г. «Об охране окружающей природной среды»*, государст​венный экологический контроль осуществляется специально уполно​моченными на то государственными органами. Должностные лица этих органов наделены широкими контрольными полномочиями. В частности, они вправе посещать предприятия, учреждения и органи​зации, независимо от форм собственности и подчинения, знакомиться с документами, иными материалами; назначать государственную эко​логическую экспертизу, обеспечивать контроль за выполнением ее за​ключения; привлекать в установленном порядке виновных лиц к ад​министративной ответственности; принимать решения об ограниче​нии, приостановлении, прекращении работы предприятий и любой деятельности, причиняющей вред окружающей природной среде.


* Ведомости РФ. 1992. № 10. Ст. 457. 

Своеобразной формой межотраслевого контроля является деятель​ность Межведомственной комиссии по анализу предложений и приос​тановлению действия (отмене) законов и иных нормативных правовых актов, не имеющих финансовой базы для реализации. Распоряжением Правительства от 18 января 1995 г.* на Комиссию возложено проведе​ние углубленного анализа и определение социально-экономических последствий принятия проектов федерального закона, указа Прези​дента, постановления Правительства, предусматривающих приоста​новление действия (отмену) законов и иных нормативных правовых актов, не имеющих финансовой базы для реализации.


* СЗ РФ. 1995. №4 Ст. 336.

Отраслевой (внутриведомственный) контроль, в отличие от межот​раслевого, проводится органами одной отрасли или сферы в отношении подчиненных им органов и кадров по всем вопросам исполнитель​ной и распорядительной деятельности. При этом все федеральные ор​ганы исполнительной власти и их территориальные структуры осу​ществляют контроль в отношении подчиненных (подведомственных), а руководители (администрация) конкретных организаций — внутрен​ний контроль за деятельностью своих структурных подразделений и их должностных лиц. Еще раз отметим: отраслевой контроль — непремен​ная часть управляющих воздействий руководителей на своих подчи​ненных. Непосредственный руководитель, осуществляющий контроль за подчиненными структурами и лицами по всем вопросам их деятель​ности, вправе отменять или изменять их решения, вмешиваться в опе​ративную деятельность, наказывать виновных, принимать меры для исправления выявленных недостатков и устранения их причин.

В субъектах Федерации контрольными полномочиями наделены их администрация, а также соответствующие министерства, комитеты, управления и другие органы исполнительной власти. Объем их полно​мочий определен федеральным законодательством, конституциями, уставами, законами и другими нормативными правовыми актами субъ​ектов Федерации.

Органы исполнительной власти, осуществляя контроль, использу​ют разнообразные методы. Они проводят ревизии и проверки факти​ческого состояния дел, заслушивают отчеты должностных лиц, прове​ряют сообщения печати и жалобы, акты управления.

4. Судебный контроль. Согласно ст. 118 Конституции, судебная власть осуществляется посредством конституционного, гражданского, административного и уголовного судопроизводства. Федеральный конституционный закон от 31 декабря 1996 г. «О судебной системе Рос​сийской Федерации»* определяет виды, порядок создания судов и уп​равления ими, а также основные принципы их деятельности. Кроме ныне действующих судов, в субъектах Федерации могут учреждаться специализированные федеральные суды по рассмотрению граждан​ских и административных дел. Конституционный (уставный) Суд субъ​екта Федерации для рассмотрения вопросов соответствия законов субъекта Федерации, нормативных правовых актов органов государст​венной власти субъекта Федерации, органов местного самоуправления субъекта Федерации конституции (уставу) субъекта Федерации, а также для толкования конституции (устава) субъекта Федерации. Мировые судьи рассматривают, кроме гражданских и административных дел, также уголовные дела. 


* СЗ РФ. 1997. № 1. Ст. 1.

Вместе с тем судебную власть как одну из ветвей государственной власти нельзя сводить только к рассмотрению конкретных судебных дел. Судебная власть — неотъемлемый элемент правового государства. Будучи сильной и независимой, она является гарантом прав каждого и должна быть в состоянии защитить эти права, кто бы на них ни поку​шался. Но что не менее значимо, судебная власть — это еще и гарантия нормальной деятельности исполнительной власти. Судебную власть характеризует не только правосудие, но и возможность оказать актив​ное влияние на решения и действия исполнительной власти. Наличие властных полномочий судебной власти дает возможность говорить о судебном контроле за исполнительной властью.

Закон от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и реше​ний, нарушающих права и свободы граждан» (с изменениями и допол​нениями, внесенными Федеральным законом от 14 декабря 1995 г.) предоставляет гражданам возможность беспрепятственно обращаться в суд за защитой своих прав. Суду подконтрольны любые действия (решения) любых структур и должностных лиц, если возникает опас​ность ущемления ими законных интересов личности.

Контрольные полномочия Конституционного Суда Российской Фе​дерации в сфере исполнительной власти и порядок их осуществления определены Конституцией и Федеральным конституционным законом от 21 июля 1994 г. «О Конституционном Суде Российской Федерации»*. Деятельность этого органа призвана служить укреплению основ кон​ституционного строя Российской Федерации, защите основных прав и свобод человека и гражданина, утверждению начал законности в правотворчестве и правоприменении, обеспечению верховенства и прямо​го действия Конституции на всей территории страны.


* СЗ РФ 1994 № 13 Ст. 1447

Основными принципами деятельности Конституционного Суда провозглашены независимость, коллегиальность, гласность, состяза​тельность и равноправие сторон. Независимость Конституционного Суда обеспечивается тем, что судьи несменяемы, неприкосновенны, подчиняются только Конституции и федеральному закону, лишь в со​ответствии с которым могут быть прекращены их полномочия. Судьи не являются представителями каких бы то ни было государственных или общественных органов, политических партий, движений и органи​заций, должностных лиц, государственных образований, территорий, наций, народностей, социальных групп. Важно, что судьи разрешают дела и дают заключения в условиях, исключающих постороннее воз​действие на свободу их волеизъявления.

Контрольные полномочия Конституционного Суда РФ в сфере ис​полнительной власти предусмотрены ст. 125 Конституции. Реализуя эти полномочия, суд разрешает дела о соответствии Конституции нор​мативных актов Президента, Правительства и органов исполнитель​ной власти субъектов Федерации, изданных по вопросам, относящим​ся к ведению органов государственной власти и совместному ведению органов государственной власти Российской Федерации и ее субъек​тов, разрешает споры о компетенции, включая споры между органами исполнительной власти Российской Федерации и ее субъектами. Воз​можно разрешение и других дел, связанных с конституционным судеб​ным контролем за актами органов исполнительной власти и ее долж​ностных лиц. Акты или их отдельные положения, признанные некон​ституционными, утрачивают силу.

Конституционный Суд, выявив конкретные нарушения Конститу​ции или/и законодательства, действующего на территории России, своим представлением может обратить на это внимание органа испол​нительной власти и должностных лиц. Представление должно быть рассмотрено субъектом, которому оно адресовано, не позднее чем в месячный срок со дня его получения; Конституционный Суд незамед​лительно уведомляется о результате рассмотрения представления и мерах по его реализации.                             

Решение Конституционного Суда по спору о компетенции между органами исполнительной власти является основанием для отмены или изменения нормативных актов, определяющих компетенцию этих органов.

Толкование Конституции, данное Конституционным Судом, явля​ется официальным и обязательным для всех представительных, испол​нительных и судебных органов государственной власти, органов мест​ного самоуправления, учреждений, организаций, должностных лиц, граждан и их объединений.

Согласно действующей Конституции РФ, Конституционный Суд действует лишь по запросам и жалобам, он лишен права начинать дела по собственной инициативе.

Поводом к рассмотрению и разрешению дел в Конституционном Суде является обращение (запрос, ходатайство) к нему Президента, каждой из палат Федерального Собрания, одной пятой членов Совета Федерации или депутатов Государственной Думы, Правительства, Верховного Суда, Высшего Арбитражного Суда, органов законодатель​ной и исполнительной власти субъектов Федерации. Жалобы граждан рассматриваются в случаях нарушения их конституционных прав и свобод вследствие применения или подлежащего применению закона в конкретном деле.

Формы контроля судов общей юрисдикции за деятельностью органов исполнительной власти имеют свои особенности. Основной задачей судов общей юрисдикции является рассмотрение уголовных, граждан​ских, административных и иных дел. Контрольная же функция осу​ществляется ими не отдельно, а в процессе рассмотрения этих дел.

При рассмотрении уголовных дел, особенно о должностных пре​ступлениях, суд исследует не только действия подсудимого как долж​ностного лица органа исполнительной власти, но и условия, способст​вовавшие возникновению дела. За совершенное преступление винов​ный привлекается к ответственности, о чем выносится приговор. Фор​мой же реагирования суда на выявленные недостатки в работе органа исполнительной власти, которые способствовали тем или иным нару​шениям и преступлению должностного лица, может быть частное оп​ределение. В нем обращается внимание соответствующего органа ис​полнительной власти, должностного лица на факты нарушения закона, причины и условия, способствовавшие совершению преступления и требующие предупредительных мер. Субъект, которому адресовано частное определение, обязан в месячный срок рассмотреть его и сооб​щить суду о принятых мерах.

При рассмотрении судами общей юрисдикции гражданских дел также осуществляется контроль за деятельностью органов исполни​тельной власти. Круг дел, рассматриваемых в порядке гражданского судопроизводства, весьма обширный. Сюда относятся дела искового производства, производство по делам, возникающим из администра​тивных правоотношений, и особое производство. Это, например, дела о восстановлении на работе, о нарушении авторских прав, об отказе в разрешении на обмен жилой площади, о неправильности записи в книге актов гражданского состояния и др. При рассмотрении этих и других дел суд, кроме решения вопроса по существу, изучает с позиций закона правомерность действий соответствующих органов исполни​тельной власти и издаваемых ими правовых актов, тем самым осущест​вляя контроль за их деятельностью. При необходимости в выносимых судами решениях, определениях или постановлениях указывается, что суд признает акты управления незаконными. Обнаружив нарушение законности либо существенные недостатки в работе органа исполни​тельной власти, суд выносит частное определение.

По административным делам (мелкое хулиганство, мелкое хищение и др.) суд проверяет законность действий органа исполнительной влас​ти по привлечению лица к административной ответственности и при​меняет одну из возможных мер воздействия. При необходимости суд дает оценку неправомерным действиям органа исполнительной власти и устраняет допущенные нарушения (например, прекращает производ​ство по делу о мелком хулиганстве, поступившему из органа внутрен​них дел).

В условиях рыночной экономики особая роль отводится системе арбитражных судов. Этот вид правосудия позволяет установить жест​кую дисциплину договорных отношений, пресечь экономический про​извол чиновников, цивилизованно осуществлять процесс банкротства, защитить интересы предпринимателей.

Контроль за деятельностью органов исполнительной власти арбит​ражные суды осуществляют в специфической форме на основе Феде​рального конституционного закона от 26 апреля 1995 г. «Об арбитраж​ных судах в Российской Федерации» и Арбитражного процессуального кодекса РФ (АПК), принятого 5 мая 1995 г.*


* СЗ РФ. 1995. №19. Ст. 1709.

Арбитражный суд осуществляет судебную власть при разрешении возникающих в процессе предпринимательской деятельности споров, вытекающих из административных правоотношений: о признании не​действительными (полностью или частично) ненормативных актов, принятых государственными органами, органами местного самоуправ​ления и иными органами, которые не соответствуют законам и иным нормативным правовым актам и нарушают права и законные интересы организаций и граждан; об обжаловании отказа в государственной ре​гистрации либо уклонения от государственной регистрации в установ​ленный срок организации или гражданина и в других случаях, когда такая регистрация предусмотрена законом; о взыскании с организаций и граждан штрафов государственными органами, органами местного самоуправления и иными органами, осуществляющими контрольные функции, если федеральным законом не предусмотрен бесспорный порядок их взыскания; о возврате из бюджета денежных средств, списанных органами, осуществляющими контрольные функции, в бес​спорном (безакцептном) порядке с нарушением требований закона или иного нормативного акта, и др.

Порядок рассмотрения этих дел определен АПК. Содержанием контроля, осуществляемого арбитражными судами, является проверка при разрешении перечисленных дел соответствия актов и действий органов исполнительной власти, их должностных лиц требованиям за​конности и принятие мер по устранению выявленных правонаруше​ний. Суд принимает решение на основании действующего законода​тельства после всестороннего изучения всех доказательств по делу. Если в результате разрешения спора будут выявлены нарушения закона или иных нормативных правовых актов со стороны органа исполни​тельной власти и их должностных лиц, арбитражный суд вправе выне​сти частное определение в адрес соответствующих органов, должност​ных лиц.

Судебные акты, вступившие в законную силу, исполняются всеми государственными органами, органами местного самоуправления и иными органами, организациями, должностными лицами и граждана​ми на всей территории страны. Принудительное исполнение решения, вступившего в законную силу, осуществляется на основании исполни​тельного листа, выдаваемого соответствующим арбитражным судом. Немедленному исполнению подлежат решения о незаконности актов государственных органов.

Таким образом, Конституционный Суд РФ, суды общей юрисдик​ции и арбитражные суды в пределах своей компетенции решают задачи по обеспечению законности в сфере исполнительной власти.

§ 3. Прокурорский (общий) надзор

Прокуратура Российской Федерации — это единая федеральная централизованная система органов, осуществляющих от имени Рос​сийской Федерации надзор за соблюдением Конституции и исполне​нием законов, действующих на территории России. Это ее основная функция. Надзор имеет своей целью обеспечение верховенства закона, единства и укрепления законности, защиту прав и свобод человека и гражданина, а также охраняемых законом интересов общества и госу​дарства. Сущность прокурорского надзора состоит в действиях прокуро​ров по выявлению, пресечению, устранению и предупреждению нару​шений законов государственными и негосударственными образова​ниями.

Систему органов прокуратуры составляют Генеральная прокуратура РФ (включая Главную военную прокуратуру), прокуроры республик, краев, областей, городов Москвы и Санкт-Петербурга, автономной об​ласти, автономных округов, городов и районов, а также транспортные и специализированные прокуратуры, действующие на правах област​ных или районных прокуратур.

Предметы прокурорского надзора за деятельностью органов испол​нительной власти (так называемого общего надзора) определены Фе​деральным законом от 17 ноября 1995 г. «О прокуратуре Российской Федерации» (с изменениями и дополнениями от 10 февраля 1999 г.)*.


* СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4472; 1999. № 7. Ст. 878; 2000. № 2. Ст. 140.

Предметами общего надзора прокуратуры являются:

во-первых, соблюдение Конституции РФ и исполнение законов, действующих на территории России, федеральными министерствами, государственными комитетами, службами и иными федеральными ор​ганами исполнительной власти, представительными (законодательны​ми) и исполнительными органами государственной власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления, органами военного управления, органами контроля, их должностными лицами, а также органами управления и руководителями коммерческих и некоммер​ческих организаций;                                        

во-вторых, соответствие законам правовых актов, издаваемых пере​численными органами и должностными лицами;

в-третьих, соблюдение прав и свобод человека и гражданина этими органами и должностными лицами;

в-четвертых, исполнение законов судебными приставами, которые находятся в системе органов управления юстицией и осуществляют свою деятельность в соответствии с Федеральными законами от 21 июля 1997 г. «О судебных приставах» и «Об исполнительном произ​водстве»*.


* СЗ РФ. 1997. №30. Ст. 3590; 3591.

Перечень органов и должностных лиц, на действия и акты которых распространяется прокурорский (общий) надзор, является исчерпыва​ющим. Надзор органов прокуратуры не распространяется на указы Президента.

В случае несоответствия постановлений Правительства Конститу​ции и законам РФ Генеральный прокурор страны, как это предусмот​рено ч. 3 ст. 24 Федерального закона от 17 ноября 1995 г., информирует об этом Президента. Цель такой информации — обеспечить условия для принятия мер по приведению данного акта в соответствие с за​коном.

При осуществлении надзора за исполнением законов органы про​куратуры не подменяют иные государственные органы и не вмешива​ются в их оперативно-хозяйственную деятельность, так как не вправе судить о ее целесообразности, отменять или изменять акты управления. Прокурор не имеет права приказывать поднадзорному ему субъекту.

Проверка исполнения законов проводится на основании поступив​шей в органы прокуратуры информации о фактах нарушения закона, требующих принятия мер прокурором. Органы прокуратуры призваны решать сложнейшие задачи по обеспечению твердого правового режи​ма переориентации экономического механизма на основы рыночной экономики, по охране государственной собственности, соблюдению государственной и трудовой дисциплины. Основное внимание органы прокуратуры сосредоточивают на осуществлении действенного надзо​ра за тем, как руководители министерств и других органов управления, должностные лица выполняют свои обязанности по соблюдению зако​нов, оказывая им необходимую помощь в этом деле, своевременно выявляя и пресекая нарушения законов.

Федеральный закон определяет полномочия прокурора при прове​дении проверок. По предъявлении служебного удостоверения проку​рор вправе беспрепятственно входить на территорию и в помещения поднадзорных органов, иметь доступ к их документам и материалам; проверять исполнение законов в связи с поступившей в органы проку​ратуры информацией о фактах нарушения законов. Он вправе требо​вать от руководителей и других должностных лиц представления необ​ходимых документов, материалов, статистических и иных сведений; выделения специалистов для выяснения возникающих вопросов; про​ведения проверок по поступившим в органы прокуратуры материалам, информациям и обращениям, ревизий деятельности подконтрольных или подведомственных им организаций. Прокурор вправе вызывать должностных лиц и граждан для объяснений по поводу нарушений законов.

Формы и методы осуществления проверок могут быть различными в зависимости от содержания и характера имеющейся у прокурора ин​формации. Проверки могут заранее планироваться, но в основном — они имеют текущий характер. Все большую актуальность приобретает надзор за соблюдением законодательства о собственности, приватиза​ции, предпринимательстве, земельной реформе, охране окружающей среды, занятости населения, а в последнее время — о коррупции, не​платежах и налоговых правонарушениях.

Предельно ответственно и профессионально должны подходить прокуроры к надзору за соответствием законам актов, издаваемых под​надзорными органами и должностными лицами. Это — подзаконные акты, которые принимаются в целях реализации законов, содержащих​ся в них положений. 

Несоответствием закону актов поднадзорных органов и должност​ных лиц считаются: отсутствие предусмотренных в законе фактических обстоятельств, являющихся основанием для издания соответствующих подзаконных актов; издание подзаконного акта во исполнение отме​ненного либо утратившего силу закона; произвольное толкование или умышленное искажение положений закона, обусловившее принятие противоречащего ему подзаконного акта; несоблюдение правил, сро​ков, формы и процедуры издания нормативных актов.

      При осуществлении возложенных на него функций прокурор рас​сматривает и проверяет заявления, жалобы и иные сообщения о нару​шении прав и свобод человека и гражданина; разъясняет пострадавшим порядок защиты их прав и свобод; принимает меры по предупрежде​нию и пресечению нарушений прав и свобод человека и гражданина, привлечению к ответственности лиц, нарушивших закон, и возмеще​нию причиненного вреда.

Надзор за исполнением законов при осуществлении судебными приставами своих функций осуществляет Генеральный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры на общих основаниях.

Федеральным законом от 17 ноября 1995 г. определены формы реа​гирования прокурора на выявленные нарушения законности.

Протест прокурора — это его реагирование на противоречащий закону правовой акт поднадзорного органа или должностного лица. Протест приносится прокурором или его заместителем в орган или должностному лицу, издавшим этот акт, либо в вышестоящий орган или вышестоящему должностному лицу, либо в суд. В протесте про​курор вправе требовать отмены акта или приведения его в соответст​вие с законом. Протест подлежит обязательному рассмотрению не позднее чем в десятидневный срок с момента его поступления, а в случае принесения протеста на решение представительного (законо​дательного) органа субъекта Федерации или органа местного самоуп​равления — на ближайшем заседании. При исключительных обстоя​тельствах, требующих немедленного устранения нарушений закона, прокурор вправе установить сокращенный срок рассмотрения про​теста. О результатах рассмотрения прокурору сообщается незамедли​тельно в письменной форме. Если протест рассматривается коллеги​альным органом, о дне его заседания сообщается прокурору, принес​шему протест, чтобы он мог лично поддержать его. Установлен образец оформления протеста.

Представление прокурора готовится на основе материалов прокурор​ских проверок и преследует цель устранения нарушений закона, их причин и способствующих им условий. Каждое представление инди​видуально по своему содержанию. Оно вносится в орган или должност​ному лицу, правомочным устранять нарушение закона, и подлежит без​отлагательному рассмотрению. Не позднее чем в месячный срок долж​ны быть приняты конкретные меры и о результатах сообщено проку​рору в письменной форме. При рассмотрении представления коллеги​альным органом прокурору сообщается о дне его заседания.

Постановление прокурора о возбуждении уголовного дела или про​изводства об административном правонарушении подлежит рассмот​рению уполномоченным на то органом или должностным лицом в ус​тановленный законом срок. О результатах рассмотрения сообщается прокурору в письменной форме.

Предостережение о недопустимости нарушения закона выносится прокурором или его заместителем в письменной форме должностным лицам в целях предупреждения правонарушений и при наличии сведе​ний о готовящихся противоправных деяниях. В случае неисполнения требований, изложенных в предостережении, должностное лицо, кото​рому оно было объявлено, может быть привлечено к ответственности в установленном законом порядке.

§ 4. Административный надзор

Как способ обеспечения законности и дисциплины административ​ный надзор представляет собой деятельность специально уполномоченных органов исполнительной власти и их должностных лиц, осуществляемую в отношении организационно не подчиненных органов, предприятий, уч​реждений, организаций, а также граждан по поводу исполнения ими обще​обязательных норм, правил, требований, стандартов с целью предупреж​дения и пресечения правонарушений и привлечения виновных к админи​стративной ответственности.

В отличие от рассмотренного выше контроля в системе исполни​тельной власти, для административного надзора характерны следую​щие признаки:

отсутствие организационной подчиненности субъектов надзора и поднадзорных объектов;

возможность оценки деятельности поднадзорных объектов только с точки зрения законности и по достаточно узкому кругу специальных вопросов;

невозможность вмешательства в оперативно-хозяйственную дея​тельность объекта надзора;

наличие специального объекта надзорной деятельности — норм, правил, требований, стандартов, содержащихся в нормативных актах, и их исполнение физическими и юридическими лицами;

наличие у субъекта надзора юрисдикционных полномочий — воз​можности самостоятельного рассмотрения определенных дел и приме​нения мер административного принуждения в случаях обнаружения правонарушений или возникновения угроз безопасности различным объектам.

Основным методом административного надзора является непо​средственное постоянное наблюдение за соответствующими объектами, проверка по заявлениям и жалобам, а также по собственной ини​циативе уполномоченного органа.

К федеральным органам исполнительной власти, основной дея​тельностью которых является административный надзор, относятся: Федеральный горный и промышленный надзор России, Федеральный надзор России по ядерной и радиационной безопасности, специализи​рованные министерства, государственные комитеты, службы и иные органы (например, Государственный комитет по стандартизации и метрологии), государственные инспекции и надзоры, входящие в со​став федеральных органов исполнительной власти (например, пожар​ный, геодезический, рыбный, санитарно-эпидемиологический надзор, Государственная инспекция безопасности дорожного движения), иные специализированные надзорные органы (например, морской, речной, авиационный регистры), а также территориальные органы надзора (на​пример, энергетического).                               
Некоторые органы исполнительной власти можно назвать контрольно-надзорными, так как в ряде случаев трудно отличить кон​трольные функции от надзорных, например, у Государственного тамо​женного комитета или Министерства по налогам и сборам. Поэтому в законодательстве не всегда четко проводится разграничение между контрольными и надзорными функциями.

Деятельность органов административного надзора направлена на соблюдение специальных норм, действующих во всех или многих от​раслях и сферах управления, независимо от ведомственных границ. Цель — обеспечить безопасность граждан, общества, государства, а также надлежащее качество продукции и услуг.

Указом Президента от 12 ноября 1992 г. «О государственных над​зорных органах»* установлено, что федеральные надзоры России отно​сятся к организационно-правовым формам федеральных органов ис​полнительной власти. Компетенция федеральных надзоров России, как и других надзорных органов, по предупреждению, пресечению правонарушений, а в определенных случаях и привлечению к ответст​венности виновных лиц установлена соответствующими нормативны​ми правовыми актами. Многие надзорные органы наделены полномо​чиями по разработке и утверждению правил в своей области деятель​ности.


* Ведомости РФ. 1992. № 47. Ст. 2716. 

Согласно Указу Президента от 21 января 1997 г.*, органами государ​ственного регулирования ядерной, радиационной, технической и по​жарной безопасности при использовании ядерной энергии являются Федеральный надзор России по ядерной и радиационной безопаснос​ти, Федеральный горный и промышленный надзор России, министер​ства здравоохранения и внутренних дел.


* СЗ РФ. 1997. №4.Ст. 518.

Так, Федеральный надзор России по ядерной и радиационной без​опасности в соответствии с Положением о нем* надзирает за соблюде​нием федеральными органами исполнительной власти, предприятия​ми, организациями и гражданами законодательства в части обеспече​ния ядерной и радиационной безопасности при производстве, обраще​нии и использовании атомной энергии, ядерных материалов, радиоак​тивных веществ и изделий на их основе.


* Ведомости РФ. 1992. №24. Ст. 1338; САПП РФ. 1993. №38. Ст. 3519; Российская газета. 1995. 2 авг.

Министерство топлива и энергетики РФ, согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 27 января 1996 г.*, обеспечивает государственный контроль и надзор за рацио​нальным использованием нефти, газа, угля, горючих сланцев и продук​тов их переработки, электрической и тепловой энергии, качеством торфа.


* СЗ РФ. 1996. № 6. Ст. 564.

Должностные лица органов управления и подразделений Государ​ственной противопожарной службы при осуществлении государствен​ного пожарного надзора, как это установлено Федеральным законом от 21 декабря 1994 г. «О пожарной безопасности»*, имеют право:


* СЗ РФ. 1994. № 35. Ст. 3649.

организовывать разработку, утверждать самостоятельно или со​вместно с федеральными органами исполнительной власти обязатель​ные для исполнения нормативные документы по пожарной безопас​ности, а также нормативные документы, регламентирующие порядок разработки, производства и эксплуатации пожарно-технической про​дукции;

давать руководителям предприятий, должностным лицам и гражда​нам обязательные для исполнения предписания по устранению нару​шений требований пожарной безопасности, обеспечению пожарной безопасности товаров (работ, услуг), снятию с производства, прекраще​нию выпуска и приостановке реализации товаров (работ, услуг), не соответствующих требованиям пожарной безопасности;

налагать административные взыскания на граждан и юридических лиц за нарушение требований пожарной безопасности и принимать другие меры, указанные в законе.

§ 5. Обжалование действий и решений органов исполнительной власти и их должностных лиц

Для обеспечения законности в деятельности органов исполнитель​ной власти существенное значение имеют личные обращения граждан с жалобами, предложениями и заявлениями. Выступая в личном каче​стве, как частное лицо, по собственной инициативе, каждый гражда​нин вправе оценивать деятельность органа исполнительной власти, любого должностного лица или государственного служащего с точки зрения ее законности и результативности. Конституция устанавливает, что каждый вправе защищать свои права и свободы всеми способами, не запрещенными законом (ст. 45), граждане РФ имеют право обра​щаться лично, а также направлять индивидуальные и коллективные обращения в государственные органы и органы местного самоуправле​ния (ст. 33).

Жалобы — это обращения граждан по поводу нарушения их субъек​тивных прав и свобод. Предложения и заявления имеют иную право​вую сущность — они не связаны с нарушением субъективных прав гражданина, а чаще всего носят критический характер и, как полагают их авторы, направлены на улучшение деятельности органов исполни​тельной власти, их должностных лиц, государственных служащих.

Граждане имеют возможность обжаловать любые незаконные дей​ствия и акты, нарушающие их субъективные права и интересы. Благо​даря правовой основе жалобы приобретают качества правового средст​ва, с помощью которого осуществляется своеобразный контроль за ра​ботой персонала и руководителей органов исполнительной власти. Одновременно жалобы — важное средство охраны прав личности, ук​репления связей государственного аппарата с населением, существен​ный источник самой разнообразной информации. Они являются эф​фективным инструментом противодействия бюрократизму, корруп​ции, должностным злоупотреблениям и правонарушениям. Обращаю​щиеся с жалобами должны получать обоснованные ответы, а там, где нарушены права человека, соответствующие органы обязаны срочно вмешаться и обеспечить соблюдение закона.

Существует два порядка рассмотрения и разрешения жалоб граж​дан — административный и судебный.
В органы исполнительной власти ежегодно поступает большое ко​личество жалоб граждан по поводу различных нарушений их прав. Об​ращаясь 15 января 1998 г. к руководителям органов исполнительной власти субъектов Федерации, Президент отметил, что поступление жалоб граждан в местные и федеральные органы исполнительной власти на волокиту, бюрократизм, бездушное отношение должностных лиц при решении жизненно важных проблем россиян не снижается, и по​требовал ужесточить спрос с руководителей за состояние работы с об​ращениями граждан*.


* Российские вести. 1998.27 янв.

Указом Президента от 3 апреля 1997 г. было утверждено Положение об Управлении Президента Российской Федерации по работе с обра​щениями граждан*. Оно призвано анализировать и обобщать вопросы, которые граждане ставят в письмах и на личном приеме; осуществлять оперативное и периодическое информирование Президента, Предсе​дателя Правительства, руководителей федеральных органов исполни​тельной власти о количестве и характере обращений граждан; готовить на основе анализа и обобщения обращений граждан предложения об устранении причин, порождающих обоснованные жалобы; представ​лять необходимые материалы в целях освещения в средствах массовой информации итогов обращений граждан; изучать опыт работы соот​ветствующих органов и иностранных государств.


* СЗ РФ. 1997. № 14. Ст. 1612

В связи с ратификацией Конвенции о защите прав человека и ос​новных свобод от 4 ноября 1950 г. с последующими изменениями, вне​сенными Протоколами к ней, а также в целях обеспечения эффектив​ной защиты интересов Российской Федерации при рассмотрении в Европейском суде дел по правам человека Президент РФ учредил должность Уполномоченного Российской Федерации в этом суде. Его функции определены Положением, утвержденным Указом Президента от 29 марта 1998 г.*


* Российская газета. 1998. 8 апр.

Недостатком административного порядка рассмотрения жалоб яв​ляется то, что они разрешаются заинтересованными органами испол​нительной власти, при этом негласно, в отсутствие жалобщика, к тому же часто работниками, не имеющими правовой подготовки. Поэтому обоснованные жалобы нередко остаются без удовлетворения. Такой порядок не может признаваться эффективным, тем более когда речь может идти о привлечении к ответственности виновных должностных лиц. Следует также учитывать и то, что пока действующий Указ Пре​зидиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. «О порядке рас​смотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» (с последующи​ми изменениями от 4 марта 1980 г.)* лишь в самой общей форме опре​деляет особенности этого вида юрисдикционного производства.


* Ведомости СССР. 1968. № 17. Ст. 10

Вот почему возникает необходимость разрешения жалоб в судебном порядке, при котором стороны в процессе равны, возможности для объективного рассмотрения жалобы-иска повышаются. Однако судеб​ному разрешению вопроса должно предшествовать рассмотрение его в порядке подчиненности органом или должностным лицом. Это создает возможность быстрого исправления ошибки, не доводя дело до суда, и способствует ответственному отношению к принимаемым админи​стративным решениям.

В суде гражданин выступает не в роли просителя, а в качестве истца, равной стороны, причем лично и непосредственно. Обязан​ность давать объяснения суду возлагается на должностное лицо, при​нимавшее в административном порядке решение по делу. В ходе про​цесса ему приходится не только объяснять действия органа и моти​вировать их, но и подвергаться оценивающим воздействиям со сто​роны истца, суда и других участников процесса. Поэтому нередко еще в стадии предварительной подготовки дела к судебному слушанию должностные лица пересматривают свое решение, устраняют допу​щенные нарушения прав гражданина и тем самым не доводят дело до суда.

Закон РФ от 27 апреля 1993 г. «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и свободы граждан» (с изменениями и дополнениями от 14 декабря 1995 г.) предусматривает возможность каждого гражданина обратиться в суд, если он считает, что неправомер​ными действиями (решениями) государственных органов, органов местного самоуправления, учреждений, предприятий и их объедине​ний, общественных объединений, должностных лиц, государственных служащих нарушены его права и свободы.

К действиям (решениям), которые могут быть обжалованы в суд, относятся коллегиальные и единоличные действия (решения), в ре​зультате которых: нарушены права и свободы гражданина; созданы препятствия осуществлению гражданином его прав и свобод; на граж​данина незаконно возложена какая-либо обязанность или он незакон​но привлечен к какой-либо ответственности.

Суды общей юрисдикции рассматривают жалобы на любые дейст​вия (решения), нарушающие права и свободы граждан, кроме действий (решений), проверка которых отнесена законодательством к исключи​тельной компетенции Конституционного Суда РФ, и действий (реше​ний), в отношении которых законодательством предусмотрен иной по​рядок судебного обжалования.

Гражданин вправе обратиться с жалобой по поводу нарушения его прав и свобод либо непосредственно в суд, либо к вышестоящему в порядке подчиненности государственному органу, органу местного самоуправления, учреждению, предприятию или объединению, обще​ственному объединению, должностному лицу, государственному слу​жащему.

Вышестоящие субъекты обязаны рассмотреть жалобу в месячный срок. Если в удовлетворении жалобы гражданину отказано или ответ не получен в течение месяца со дня ее подачи, он вправе обратиться с жалобой в суд.

Приняв жалобу к рассмотрению, суд по просьбе гражданина или по своей инициативе вправе приостановить исполнение обжалуемого действия (решения).                   

Для обращения в суд с жалобой установлены следующие сроки: три месяца со дня, когда гражданину стало известно о нарушении его права; один месяц — со дня получения гражданином письменного уведомле​ния об отказе в удовлетворении жалобы или со дня истечения месяч​ного срока после подачи жалобы, если гражданином не был получен на нее письменный ответ. Пропущенный по уважительной причине срок подачи жалобы может быть восстановлен судом.

Установив обоснованность жалобы, суд признает обжалуемое дей​ствие (решение) незаконным, обязывает удовлетворить требование гражданина, отменяет примененные к нему меры ответственности либо иным путем восстанавливает его нарушенные права и свободы.

Если обжалуемое действие (решение) суд признает законным, он отказывает в удовлетворении жалобы. Решение суда направляется со​ответствующему органу, объединению или должностному лицу и граж​данину не позднее десяти дней после вступления решения в законную силу.

Об исполнении судебного решения должно быть сообщено суду и гражданину не позднее чем в месячный срок со дня его получения.

Права военнослужащих должны быть обеспечены на равных усло​виях с другими гражданами. Поэтому Федеральный конституционный закон от 23 июня 1999 г. «О военных судах Российской Федерации»* установил, что военные суды рассматривают административные дела о защите нарушенных и(или) оспариваемых прав, свобод и охраняемых законом интересов военнослужащих, граждан, проходящих военные сборы, от действий (бездействия) органов военного управления, воин​ских должностных лиц и принятых ими решений. Кроме того, военные суды вправе признать незаконными нормативные акты Министерства обороны РФ и иных федеральных органов исполнительной власти, в которых федеральным законом предусмотрена военная служба, касаю​щихся прав, свобод и охраняемых законом интересов военнослужащих и граждан, проходящих военные сборы.


* СЗ РФ. 1999. №26. Ст. 3170.

Глава 13                                                                                                               АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВЫЕ РЕЖИМЫ

§ 1. Понятие и виды административно-правовых режимов

Под административно-правовым режимом понимается особый право​вой режим деятельности физических и юридических лиц в сфере испол​нительной власти, который устанавливается федеральным законодатель​ством и обусловлен обстоятельствами чрезвычайного характера или осо​бенностями вида деятельности.

Комплекс вынужденных правовых, организационных и иных мер, используемых при этом государством, существенно отличается от тех, которые применяются в обычных (нормальных) условиях. А изменения в правовом статусе участников реализации административно-правово​го режима выражаются, как правило, в усилении полномочий органов исполнительной власти и, наоборот, ограничении прав либо даже в возложении новых или дополнительных обязанностей на других участ​ников управленческих отношений. Однако во всех случаях следует иметь в виду, что, согласно ст. 55 Конституции, права и свободы чело​века и гражданина могут быть ограничены федеральным законом толь​ко в той мере, в какой это необходимо в целях защиты основ конститу​ционного строя, нравственности, здоровья, прав и законных интересов других лиц, обеспечения обороны страны и безопасности государства.

Виды административно-правовых режимов различны.

Статьей 87 Конституции предусмотрено, что в случае агрессии про​тив Российской Федерации или непосредственной угрозы агрессии Президент вводит на территории страны или в отдельных ее местностях военное положение с незамедлительным сообщением об этом Совету Федерации и Государственной Думе.

Режим военного положения определяется федеральным конститу​ционным законом, который пока не принят. Акты, принятые ранее по вопросам военного положения, действуют и поныне, но они носят закрытый характер.

Статья 88 Конституции предусматривает возможность введения чрезвычайного положения. Далее об этом будет сказано подробнее.

Законом РФ от 1 апреля 1993 г. «О Государственной границе Рос​сийской Федерации» (с последующими изменениями и дополнения​ми)* определен режим охраны Государственной границы (или погранич​ный режим). Содержание этого режима составляют правила: пересече​ния Государственной границы лицами и транспортными средствами; пропуска через границу лиц, транспортных средств, грузов, товаров и животных; ведения на границе либо вблизи нее на территории РФ хозяйственной, промысловой и иной деятельности; разрешения с ино​странными государствами инцидентов, связанных с нарушением ука​занных правил. В соответствии с содержанием режима определены особые полномочия государственных органов и иных субъектов адми​нистративного права, участвующих в обеспечении режима Государст​венной границы.


* Ведомости РФ. 1993. № 17. Ст. 594; СЗ РФ. 1994. № 16. Ст. 1861. 1996. № 50. Ст. 5610; 1997. № 29. Ст. 3507; 1998. № 31. Ст. 3805, 3831; 1999. № 23. Ст. 2808.

Законом РФ от 21 июля 1993 г. «О государственной тайне» (с после​дующими изменениями и дополнениями)* определен режим охраны государственных секретов. Все субъекты административного права, ко​торые становятся обладателями информации, отнесенной к сведениям, составляющим государственную тайну, в существенной мере ограничи​ваются в некоторых правах (например, временное ограничение права выезда из страны). В законе установлены специальные права Прави​тельства и других органов исполнительной власти, которые осущест​вляют государственное управление по вопросам режима охраны госу​дарственных секретов.


* СЗ РФ. 1997. №41. Ст. 4673.

Постановлением Правительства от 28 октября 1997 г. утверждена Инструкция о порядке допуска должностных лиц и граждан Россий​ской Федерации к государственной тайне*. Положения Инструкции обязательны для выполнения органами государственной власти и мест​ного самоуправления, предприятиями, учреждениями и организация​ми, которые осуществляют работы, связанные с использованием све​дений, составляющих государственную тайну, либо стремятся в уста​новленном порядке получить лицензию на право проведения таких работ. Допуск граждан к государственной тайне предусматривает согла​сие на частичные ограничения их прав. За нарушение норм законода​тельства о государственной тайне предусмотрены специальные меры ответственности.


* СЗ РФ. 1997. № 43. Ст. 4987.

Постановлением Правительства от 26 июня 1998 г. утверждено По​ложение об обеспечении особого режима в закрытом административно-территориальном образовании, на территории которого располо​жены объекты Министерства обороны Российской Федерации*. Этот особый режим установлен в целях создания условий безопасного функ​ционирования названных объектов. Положение является обязатель​ным для выполнения всеми расположенными на этой территории ор​ганизациями, а также гражданами, работающими, проживающими или временно находящимися на территории закрытого образования. Осо​бый режим включает в себя: установление запретной и контролируе​мой зон; ограничение на въезд и (или) проживание граждан на терри​тории закрытого образования, на ведение хозяйственной и предприни​мательской деятельности, на полеты летательных аппаратов над терри​торией закрытого образования.


* СЗ РФ. 1998. №27. Ст. 3180. 

Федеральным законодательством предусмотрены и такие админи​стративно-правовые режимы, как: таможенный; въезда на территорию Российской Федерации и выезда из Российской Федерации; режим безопасности полетов гражданских воздушных судов; режим обеспече​ния санитарно-эпидемиологического благополучия населения и дру​гие. По каждому из этих режимов нормативными актами определены:

назначение режима; органы государства, участвующие в его осущест​влении; система разрешений, предписаний, запретов, предусмотрен​ных данным режимом; контроль за его соблюдением; ответственность за нарушение режима; гарантии соблюдения прав и свобод граждан при осуществлении режима; использование возможностей режима в укреп​лении правопорядка и пресечения правонарушений.

§ 2. Режим чрезвычайного положения

Режим чрезвычайного положения урегулирован ст. 56, 88,102 Кон​ституции и Законом РСФСР от 17 мая 1991 г. «О чрезвычайном поло​жении»*. Такое положение, вводимое на всей либо на части территории Российской Федерации, означает особый правовой режим деятельнос​ти органов государственной власти, предприятий, учреждений и орга​низаций, допускающий определенные ограничения прав и свобод граждан и юридических лиц, а также возложение на них дополнитель​ных обязанностей. Чрезвычайное положение является временной мерой и может вводиться исключительно в интересах обеспечения без​опасности граждан и охраны конституционного строя. Его целью яв​ляется скорейшая нормализация обстановки, восстановление законности и правопорядка, устранение угрозы безопасности граждан и ока​зание им необходимой помощи.


* Ведомости РСФСР. 1991. № 22. Ст. 773.

Законом определены основания, по которым может вводиться режим чрезвычайного положения. К их числу отнесены:

а) попытки насильственного изменения конституционного строя, массовые беспорядки, сопровождающиеся насилием, межнациональ​ные конфликты, блокада отдельных местностей, угрожающие жизни и безопасности граждан или нормальной деятельности государственных институтов;

б) стихийные бедствия, эпидемии, крупные аварии, ставящие под угрозу жизнь и здоровье населения и требующие проведения аварий​но-спасательных и восстановительных работ.

Как и военное положение, чрезвычайное положение вводится ука​зом Президента с незамедлительным сообщением об этом палатам Фе​дерального Собрания. Утверждение указа Президента осуществляется Советом Федерации. В указе должны быть указаны: обстоятельства, на основании которых вводится чрезвычайное положение; основания не​обходимости его введения; перечень и пределы чрезвычайных мер и исчерпывающий перечень временных ограничений прав и свобод граждан; государственные органы, ответственные за осуществление мер чрезвычайного положения, и точные пределы чрезвычайных пол​номочий этих органов; границы территории, на которой вводится чрез​вычайное положение; время вступления в силу указа, а также точный срок, на который вводится чрезвычайное положение.

На территории, где введено чрезвычайное положение, могут вво​диться особые формы управления. В их числе: возможность отмены федеральными органами власти любых решений нижестоящих органов власти; наделение государственных органов, осуществляющих управ​ление в условиях чрезвычайного положения, чрезвычайными полно​мочиями для принятия мер, необходимых для скорейшей нормализа​ции обстановки, восстановления правопорядка и законности и ликви​дации угрозы безопасности граждан. Кроме того, органы исполнитель​ной власти территории, на которой введено чрезвычайное положение, могут быть поставлены в прямое подчинение Президенту РФ либо на​значенному им органу.

Органы, осуществляющие режим чрезвычайного положения, вправе издавать обязательные к исполнению на соответствующей террито​рии приказы и распоряжения.

Для обеспечения общественного порядка, охраны жизни, здоровья, безопасности, прав, свобод и законных интересов граждан использу​ются силы и средства органов Министерства внутренних дел и Федеральной службы безопасности, а в исключительных случаях — и Ми​нистерства обороны.

В условиях чрезвычайного положения могут применяться такие меры, как, например: ограничение свободы передвижения; запреще​ние митингов, демонстраций, забастовок; установление комендант​ского часа; ограничение свободы печати и других средств массовой информации; временное выселение (эвакуация) граждан; отстранение от работы руководителей организаций и др.

Законом предусмотрены и специальные меры ответственности, применяемые к нарушителям режима чрезвычайного положения.

Совершенно очевидно, что закон о чрезвычайном положении нуж​дается в совершенствовании, так как с 1991 г. в России произошли большие перемены во всех сферах жизни общества.

Часть вторая                                                                                                          ГОСУДАРСТВЕННОЕ УПРАВЛЕНИЕ В ЭКОНОМИЧЕСКОЙ, СОЦИАЛЬНО-КУЛЬТУРНОЙ И АДМИНИСТРАТИВО-ПОЛИТИЧЕСКОЙ СФЕРАХ

Раздел VII                                                                                                ОРГАНИЗАЦИОННЫЕ ОСНОВЫ ГОСУДАРСТВЕННОГО УПРАВЛЕНИЯ

Глава 14                                                                                                                    СУЩНОСТЬ АДМИНИСТРАТИВНО-ПРАВОВОЙ ОРГАНИЗАЦИИ УПРАВЛЕНИЯ

§ 1. Понятие организационно-правовой системы управления

Основные институты административного права, рассмотренные в первой части настоящего пособия, призваны обеспечивать реализацию задач и функций российского государства в сфере исполнительной власти.
Для того чтобы эта ветвь государственной власти функционировала эффективно, необходима определенная организационно-правовая система управления. Понятие системы управления включает в себя сис​тему и структуру субъектов государственно-управленческой деятельнос​ти, их функции и полномочия, подчиненность друг другу и взаимосвязи, порядок создания и кадрового обеспечения, формы и методы их работы и другие элементы, характеризующие механизм исполнительной власти.

Правовые основы организации государственного управления (реали​зации исполнительной власти) закреплены в Конституции страны, Фе​деральном конституционном законе от 17 декабря 1997 г. «О Прави​тельстве Российской Федерации»*, Федеральных законах от 24 июня 1999 г. «О принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий между органами государственной власти Российской Фе​дерации и органами государственной власти субъектов Российской Федерации»**, от 6 октября 1999 г. «Об общих принципах организации законодательных  (представительных) и исполнительных органов госу​дарственной власти субъектов Российской Федерации»***, ряде указов Президента и постановлений Правительства, а также в конституциях (уставах) и законах субъектов Федерации. Практическая реализация  требований этих нормативных правовых актов составляет важнейшую  и наиболее объемную часть работы органов исполнительной власти. 
 

* СЗ РФ. 1997. №51. Ст. 5712.

** СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3176.

*** СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5005.

В законодательстве (и прежде всего в названных нормативных пра​вовых актах) для раскрытия сущности организации государственного управления используются термины «система» и «структура» органов) исполнительной власти.                                      
В соответствии с Конституцией России (ст. 77) в пределах ведения Российской Федерации и полномочий РФ по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов федеральные органы исполнительной власти и органы исполнительной власти субъектов Федерации образуют единую систему исполнительной власти в Российской Федерации. Единство этой системы выражается в единстве целей государственно-управленческой деятельности вертикали указанных органов, а также в том, что взаимодействие между федеральными и региональны​ми субъектами управления осуществляется на основе разделения ком​петенции и применения единых принципов реализации полномочий.  Претворение в жизнь полномочий предполагает сочетание четкой дисциплины с отношениями партнерства и уважения конституционных  прав каждого уровня исполнительной власти.

Под структурой федеральных органов исполнительной власти, как  это следует, например, из Указа Президента от 17 августа 1999 г. «О структуре федеральных органов исполнительной власти»*, понима​ется их состав и деление по основным направлениям деятельности и организационно-правовым формам (27 федеральных министерств, 10 государственных комитетов и т.д.). Примерная структура органов краевой, областной администрации определена постановлением Пра​вительства от 27 мая 1993 г.**


* СЗ РФ. 1999. № 34. Ст. 4223; № 46. Ст. 5541; № 50. Ст. 6199. 

** САПП РФ. 1993. № 22. Ст. 2068.

Федеральные органы исполнительной власти осуществляют свои полномочия на территории субъекта Федерации непосредственно или через создаваемые ими территориальные органы.

При определении структуры федеральных и региональных субъек​тов управления важно обеспечить их правильный (оптимальный) выбор, четкое взаимодействие между ними, чтобы исключить в системе управления работу на «холостом» ходу, параллелизм и дублирование в осуществлении одних и тех же государственных функций.

Эффективность деятельности органов исполнительной власти в ре​шающей степени зависит от профессионализма и компетентности их кадров, в первую очередь руководителей. Поэтому кадровое обеспечение этих органов должно осуществляться в строгом соответствии с федеральным законом от 31 июля 1995 г. «Об основах государственной службы Российской Федерации»*.


* СЗ РФ; 1995. № 31. Ст. 2990; 1999. № 8. Ст. 974.

При определении форм и методов управляющего воздействия фе​деральных и региональных органов исполнительной власти на государ​ственные и негосударственные предприятия, учреждения и организа​ции надо обязательно учитывать, что в современных условиях расши​ряется и укрепляется оперативная самостоятельность этих объектов управления.

В «Концепции управления государственным имуществом и прива​тизации в Российской Федерации», одобренной постановлением Пра​вительства от 9 сентября 1999 г.*, сформулировано понятие системы управления государственным сектором экономики. Эта система управ​ления представляет собой неразрывное единство следующих элемен​тов: обеспечение обязательного порядка определения способа дости​жения цели, регистрация порядка принятия управленческих решений государственными органами, порядка выбора управляющих, мотива​ции управляющих, контроль за объектами управления и деятельностью управляющих, представление отчетности государственными органами и управляющими, принятие управленческих решений на основании анализа результатов контроля и отчетности, ответственность за резуль​таты управления, постоянное поступление, обработка и анализ инфор​мации о работе управляющих и объектов управления.


* СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4626.

В целях обеспечения эффективного выполнения федеральными ор​ганами исполнительной власти своих задач и функций применяется ряд правил организации их работы, изложенных в Федеральном кон​ституционном законе «О Правительстве Российской Федерации» и по​становлении Правительства от 18 июня 1998 г. «Вопросы организации деятельности Правительства Российской Федерации»*.


* СЗ РФ. 1998. № 27. Ст. 3176.

Одним из основных правил организации деятельности Правитель​ства является деление всех федеральных органов исполнительной влас​ти на блоки и внутриблочные комплексы органов, объединенные по при​знаку однородности управленческих отношений (по отраслям и сфе​рам управления). Различаются три основные направления управлен​ческой деятельности федеральных органов исполнительной власти и их территориальных органов (см. схему 19):

1) управление в экономической сфере, которое включает управление государственным имуществом, осуществление антимонопольной политики и поддержки предпринимательства, управление промышленным, военно-промышленным, агропромышленным, транспортно-дорожным, строительно-жилищным и экологическим комплексами, фи​нансами и другими отраслями экономического профиля;

Схема 19. Система органов государственного управления в экономической, социально-культурной и административно-политической сферах
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2) управление в социально-культурной сфере, включающее такие от​расли, как образование, наука, культура, труд и социальное развитие, здравоохранение;

3) управление в административно-политической сфере (оборона, без​опасность, внутренние дела, иностранные дела, юстиция).

С учетом деления управленческой деятельности по направлениям определяются полномочия заместителей Председателя Правительства (курирование направлений), а также создаются структурные подразде​ления (департаменты, управления) в Аппарате Правительства*.


* СЗ РФ. 1999. № 47. Ст. 5763.

Система органов исполнительной власти субъектов Федерации ус​танавливается ими самостоятельно, но при организации деятельности этих органов учитывается принятое деление федеральных органов ис​полнительной власти на блоки и внутриблочные комплексы. Это явля​ется одним из условий обеспечения теснейшего взаимодействия феде​ральных и региональных исполнительных органов.

Эффективность управления в любой сфере и на любом уровне за​висит в первую очередь от соответствия управленческих структур за​данным функциям. Поэтому прежде чем создавать управленческие структуры, необходимо определить их функции, а также учесть при этом производительные силы и имеющиеся ресурсы. Затем под эти функции создается структура управления и осуществляется их персо​нальное, кадровое наполнение. Аппарат управления и механизм его функционирования должны в полной мере соответствовать избранной экономической модели, социально-культурным и политическим инте​ресам граждан, государственных и негосударственных организаций.

В Конституции страны (ст. 71—73) содержатся указания относи​тельно того, по каким направлениям и вопросам осуществляется функ​ционирование федеральных органов исполнительной власти, по каким требуется их совместное функционирование с аналогичными органами субъекта Федерации, а также какова компетенция субъектов управ​ления.

Так, в ведении Российской Федерации находится решение основных вопросов организации государственного управления на федеральном уровне: установление системы федеральных органов исполнительной власти; управление федеральной государственной собственностью; установление основ федеральной политики и федеральные программы в области экономического, экологического, социального, культурного развития Федерации; установление правовых основ единого рынка; федеральная государственная служба и др. Определен круг вопросов, находящихся в совместном ведении Федерации и ее субъектов.

Исходя из этого во многих конституциях (уставах) субъектов Феде​рации закрепляется положение о том, что в их самостоятельном веде​нии находятся вопросы организации управления на региональном уровне: установление системы органов исполнительной власти субъек​та Федерации; определение порядка их организации и деятельности; разграничение их компетенции и т.д.

Федеральный закон от 24 июня 1999 г. устанавливает порядок при​нятия федеральных законов по предметам совместного ведения Феде​рации и ее субъектов, основные принципы и порядок рассмотрения предметов ведения и полномочий при заключении соглашений между федеральными органами исполнительной власти и органами исполни​тельной власти субъектов Федерации о передаче ими друг другу осу​ществления части своих полномочий. Среди организационных указы​ваются принцип согласования интересов Федерации и ее субъектов при заключении таких соглашений, а также принцип обеспеченности ресурсами, в соответствии с которым при разграничении предметов ведения и полномочий решается вопрос об обеспечении соответствую​щих органов финансовыми, материально-техническими и иными ре​сурсами, необходимыми для осуществления ими своих полномочий.

Федеральный закон от 6 октября 1999 г. установил, что высший орган исполнительной власти субъекта Федерации разрабатывает и осу​ществляет меры по обеспечению комплексного социально-экономи​ческого развития субъекта федерации, участвует в проведении единой государственной политики в области финансов, науки, образования, здравоохранения, социального обеспечения и экологии; формирует иные органы исполнительной власти субъекта Федерации; осущест​вляет иные полномочия, установленные федеральными законами, конституцией (уставом) и законами субъекта Федерации, а также со​глашениями с федеральными органами исполнительной власти, пред​усмотренными ст. 78 Конституции РФ.

Немалую роль в урегулировании соотношения компетенции феде​ральных и региональных органов исполнительной власти, в организа​ции государственного управления играют Федеральные законы «О ес​тественных монополиях», «О связи», «О государственном регулирова​нии внешнеторговой деятельности», «Об образовании», «Об основах охраны труда в Российской Федерации» и др.

Однако следует отметить, что многие вопросы организационно-правового характера еще недостаточно регламентированы действую​щим законодательством. Это касается прежде всего форм и методов взаимодействия федеральных и региональных исполнительных орга​нов, четкого разграничения их функций, полномочий и ответствен​ности за результаты своей деятельности, без чего трудно решать про​блемные вопросы, возникающие в процессе государственно-управлен​ческой деятельности.

§ 2. Понятия и особенности отраслевого, межотраслевого и регионального управления

Роль органов исполнительной власти в реализации управленческих функций неодинакова. В зависимости от объекта управления органы исполнительной власти делятся на органы общей, отраслевой, межот​раслевой и региональной компетенции.

Органами общей компетенции называются органы, осуществляю​щие государственное управление на федеральном или региональном уровне в отношении всех объектов управления соответственно на тер​ритории Федерации или ее субъекта, независимо от их организацион​но-правовой формы и формы собственности, по всем направлениям (функциям) управленческой деятельности. Это президентуры, прави​тельства, главы администраций.

Что касается отраслевого и межотраслевого управления, то между ними проводить различие непросто, так как они имеют много общего В то же время это две разные организационно-правовые формы госу​дарственного управления (см. схему 20).

Отраслевое управление, по общему правилу, относится к ведению федеральных министерств, а в субъектах Федерации — соответствую​щих органов исполнительной власти. Федеральное министерство — основной субъект отраслевого управления. Кроме министерств, отрас​левой характер может преобладать в управленческой деятельности не​которых федеральных служб (например, в Федеральной службе лесно​го хозяйства, в Федеральной службе воздушного транспорта).

Министерство Российской Федерации — федеральный орган ис​полнительной власти, проводящий государственную политику и осу​ществляющий управление в установленной сфере деятельности (сфере управления), а также координирующий в случаях, предусмотренных федеральными законами, указами Президента и постановлениями Правительства, деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти. Министерство единолично возглавляет вхо​дящий в состав Правительства министр (федеральный министр).

Схема 20. Механизм отраслевого государственного управления
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В этом определении термин «сфера управления» обозначает объект управления, ранее обозначавшийся термином «отрасль». Такое изме​нение в терминологии объясняется изменением объектов управления. Однако понятие отраслевого управления по-прежнему сохраняется для обозначения этого вида деятельности в отличие от межотраслевого и регионального управления.

Для отраслевого управления характерны вертикальные правоотно​шения, т.е. отношения подчиненности или подведомственности, су​ществующие между органами управления и объектами управления. Федеральное министерство возглавляет управление определенной сферой и действует через соответствующие органы исполнительной власти субъектов Федерации, а если имеет там свои территориальные органы, то непосредственно и через них. В сферу управления минис​терства, кроме названных органов, входят администрации предпри​ятий, учреждений и организаций однородного характера деятельности, т.е. разрабатывающих и (или) производящих продукцию (выполняю​щих работы и оказывающих услуги) определенных видов однородного потребительского или функционального назначения (например, сель​ское хозяйство, здравоохранение и т.п.).

Для отраслевого управления характерно также то, что в отношении подведомственных объектов субъекты управления вправе осущест​влять все управленческие функции (прогнозирование, планирование, организацию, руководство, регулирование, координацию, контроль и другие).

Но кроме отраслевого управления, они осуществляют и межотрас​левое управление в отношении организационно не подчиненных им федеральных органов исполнительной власти. Федеральное министер​ство осуществляет межотраслевое управление путем координации де​ятельности этих органов только в случаях, установленных федеральны​ми законами, указами Президента и постановлениями Правительства и касающихся сферы деятельности министерства. Для этого министер​ство наделено надведомственными полномочиями по отношению к объектам, не входящим в систему данного министерства. Например, Министерство здравоохранения наделено такими полномочиями в от​ношении тех федеральных министерств, государственных комитетов, служб и других федеральных органов исполнительной власти, в подчи​нении которых находятся соответствующие учреждения и организации здравоохранения.

Механизм межотраслевого государственного управления представ​лен на схеме 21.

Схема 21. Механизм межотраслевого государственного управления

[image: image23.png]OpraHbi CNONHUTENILHOR BNAacTV obuel KoOMNeTeHUMH (NPe3naeHTyphl,
NpaBUTeNLCTBA, MaBbl AAMUHNUCTPaLUY cybbexTos PD)

h

OCHOBHBIMY CYGBLEKTAMU MEXOTPaCNeBoro
ynpaBneHus ABNAINTCA FOCYRAPCTBEHHbIO
xomuTteThi PO u dpenepansibie xommc-
cuu Poccuu, a B onpeaeneHHbIX Cnyyanx
v MUHUCTEPCTBA, denepanbHbie Haa30pbl,
denepansibie cnyx6ul n arentcTsa Poccui.
Ha Bce unu Ha GONLWKHCTBO chep
yrpaenexvs pacnpocTPaHKIoT CBOI0
DEATeNbLHOCTL: NOCYA2PCTBEHHLIC
KOMUTETHI — TAMOXEHHbIN;

no CTaHA2PTN3aLMN N METPONOTA U ap.;
MUHUCTEPCTBA 3KOHOMMUKM;
rocyAapcTBEHHOMO MMYLLECTBA;

Mo aHTUMOHONONBHOMK NONAUTUKE

v noAAepXKe NpeanpuHuMaTensCcTea;
areHTCTBO NO FOCYAAPCTBEHHBLIM

pe3epBaM 1 AOPOXHOE areHTCTeO;

1 ap. (COOTBETCTBYIOLME OPraHb
MCNONMHUTENILHOW BNacTu CyGbekTos Pd)

p
\Mexorpacnesoe ynpasneHue ocyLecTansaeTcs :

10praHaMu, KOTOPbie HARENCHH HAABEROMCT- |

¢ BOHHBIMM NTOTHOMOYUSIMU 110 OTHOLUGHUIO K +P
:opmnnsauuouuo HE MOAYNHEHHbIM UM apYy- !
MM enepansHLIM OpraHam UCIIONHNTENbHOA :
vanacty. [py aTOM roCyAapCTBEHHBIE KOMUTETSI |

'Pd n penepansHuie koMuccum Poccun ocy-

WHbie depepanbHbie opraHbt
UCMONHUTENLHON BNacTn
(xpome TOro opraHa, KoTopHi
OCYWeCTBARET MEXOTRACAEBYI0
KOOpAVHaLWIO,
byHKUMOHaNbHOE
perynupoBaxue unu
creumanbHsie GyHKLn)

:mecranmor MEXOTPACNEeBYIO KOOPANHALMIO |
{10 BOMPOCaM, OTHECEHHLIM K UX BELEHMIO,

1U PYHKLNOHRNIBHO® PEryNupoBanmne B onpe-
:,qeneHHoﬂ coepe gearensHocTH. Penepans-
(HbI@ HaA30pH, GenepansHbie CyWGsi U
|8reHTCTBa Poccum OCyLLeCTBNSIOT CReyNab-

\Hble, paapeluTensHbIe, peryavpyiowme 1 ap.)
:s YCTaHOBMECHHBIX Cepax BeAeHHs.
1B cybbexrax P® mexorpacnesoe ynpasneHune

1
1
]
]
1
1
1HBIE PYHKUMH (MCIIONHNTENbHBIC, KOHTPOIL-
t
]
]
1
LOCYECTRARIOT COOTBETCTBYIOUNE Oprarsl 1

I

O6vexTh ynpasnexus,
NOABEAOMCTBEHHbIE UHBIM
depepansHbiM OpraHam
UCMONHUTEANBHOR BRAcTH





Под межотраслевым (межведомственным или функциональным) уп​равлением понимается исполнительная и распорядительная деятель​ность, осуществляемая органами государственного управления, наде​ленными надведомственными полномочиями по отношению к органи​зационно не подчиненным им управляемым объектам, в ходе которой обеспечивается согласованность и единство действий этих объектов управления при решении общегосударственных или межотраслевых задач.

В отличие от отраслевого управления, представляющего собой со​вокупность вертикальных правоотношений, при межотраслевом (функциональном) управлении имеют место горизонтальные отноше​ния, т.е. отношения субъектов и объектов управления, организационно не подчиненных друг другу. Межотраслевая исполнительная и распо​рядительная деятельность возложена в основном на государственные комитеты Российской Федерации (их десять) и федеральные комиссии России (их две: федеральная комиссия по рынку ценных бумаг и Фе​деральная энергетическая комиссия). Эти органы осуществляют на коллегиальной основе межотраслевую координацию по вопросам, от​несенным к их ведению, а также функциональное регулирование в определенной сфере деятельности. Государственный комитет, феде​ральную комиссию возглавляет соответственно председатель госкоми​тета, председатель федеральной комиссии. В их организационном под​чинении отраслей управления, как правило, нет, а находятся лишь от​дельные учреждения и организации, обеспечивающие выполнение возложенных на них межотраслевых функций.

По вопросам, отнесенным к их компетенции, межотраслевую коор​динацию и функциональное регулирование осуществляют государст​венные комитеты: таможенный; по статистике; по стандартизации и метрологии; по строительству и жилищно-коммунальному комплексу и др. Профильная сфера управления, как правило, отражается в наиме​новании этих органов. Например, Государственный комитет РФ по строительству и жилищно-коммунальному комплексу, согласно Поло​жению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 24 но​ября 1999 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим межотраслевую координацию и функциональное ре​гулирование деятельности в области строительства, архитектуры, гра​достроительства, жилищной политики и жилищно-коммунального комплекса и его реформирования во взаимодействии с органами ис​полнительной власти субъектов Федерации. 


* СЗ РФ. 1999. № 48. Ст. 5864.

Функции межотраслевого управления по сравнению с отраслевыми могут преобладать и в деятельности некоторых министерств, например, министерств экономики, государственного имущества, по антимоно​польной политике и поддержке предпринимательства.

Федеральные надзоры, федеральные службы России, а также рос​сийские агентства осуществляют специальные (исполнительные, кон​трольные, разрешительные, регулирующие и другие) функции в уста​новленных сферах ведения. Эти функции носят как отраслевой, так и межотраслевой характер. Поэтому провести четкую грань между на​званными организационно-правовыми формами государственного уп​равления нельзя.

В субъектах Федерации межотраслевое управление осуществляют их соответствующие органы исполнительной власти.

Границы действия (сфера управления) органов межотраслевого уп​равления значительно шире, чем органов отраслевого управления, так как их деятельность функциональна и распространяется на все или несколько отраслей управления. При этом в современных условиях круг вопросов, по которым необходима координация (согласование) деятельности отраслевых органов, непрерывно расширяется. Это объ​ясняется, во-первых, тем,  что наряду с государственным сектором эко​номики развивается негосударственный, породивший множество новых объектов управления, а во-вторых, тем, что интересы СНГ тре​буют создания структур, полномочных осуществлять межгосударствен​ные связи. Например, Министерство РФ по делам Содружества Неза​висимых Государств, согласно Положению о нем, утвержденному по​становлением Правительства от 21 июля 1999 г.*, наделено очень широ​кими полномочиями межотраслевого и межгосударственного характе​ра. Оно во взаимодействии с Министерством иностранных дел РФ и другими федеральными органами исполнительной власти осуществля​ет проведение единой государственной политики в сфере отношений с государствами СНГ Министерство координирует деятельность феде​ральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации в области экономического, научно-техни​ческого, социального, культурного и гуманитарного сотрудничества России с государствами СНГ; осуществляет взаимодействие с органами СНГ, Союза Беларуси и России, интеграционного объединения госу​дарств — участников Договора об углублении интеграции в экономи​ческой и гуманитарных областях, других межгосударственных объеди​нений, созданных в рамках СНГ; координирует деятельность российских представителей в этих органах, а также выполняет другие задачи межотраслевого и межгосударственного характера, указанные в Поло​жении.


* СЗ РФ. 1999. № 30. Ст. 3786.

Надведомственность (межведомственность) полномочий органов межотраслевого характера выражается в том, что их акты, изданные в пределах компетенции, содержат правовые нормы, обязательные для других федеральных органов исполнительной власти и(или) организа​ций, не входящих в систему федерального органа исполнительной власти, утвердившего нормативный правовой акт.

Органы межотраслевого управления, занимая особое положение, несут ответственность за состояние и развитие порученной им сферы управления. 

Для методов управления, применяемых органами межотраслевой надведомственной компетенции, характерно согласованное принятие решений, координация действий соответствующих органов управле​ния при выполнении общегосударственных или межотраслевых задач. Важное значение имеет устранение несогласованности в дейст​виях органов исполнительной власти на всех уровнях с целью проти​водействия, а желательно — и упреждения таких негативных явлений, как инфляция, безработица, чрезмерная имущественная дифферен​циация, нестабильность производства, неравномерность развития от​дельных регионов. Особо острой является проблема восстановления экономических связей со странами СНГ в условиях перехода к рыноч​ным отношениям.

Кроме отраслевого и межотраслевого, выделяется также региональ​ное управление. Понятие региона дано в Основных положениях регио​нальной политики в Российской Федерации, утвержденных Указом Президента от 3 июня 1996 г.* Под регионом понимается часть терри​тории Российской Федерации, обладающая общностью природных, социально-экономических, национально-культурных и иных условий. Границы региона могут совпадать, но могут и не совпадать с границами субъекта Федерации, либо регион может объединять территорию не​скольких субъектов Федерации. Это необходимо учитывать при рас​смотрении вопросов организации государственного управления. От​сюда, в частности, следует, что под региональным управлением надо понимать исполнительную и распорядительную деятельность, осу​ществляемую органами исполнительной власти субъектов Федерации в пределах территории субъекта или региона, а не деятельность феде​ральных органов исполнительной власти и образуемых ими террито​риальных органов.


* СЗ РФ. 1996. № 23. Ст. 2756.

Разумеется, отраслевое, межотраслевое и региональное управление не изолированы друг от друга, а сочетаются, дополняют друг друга при реализации федеральных и региональных программ и выполнении ор​ганами исполнительной власти своих функций в соответствующих сферах.

Содержание регионального управления, осуществляемого органа​ми исполнительной власти субъектов Федерации, определяется как ст. 73 Конституции России, федеральными законами от 24 июня и от 6 октября 1999 г., конституциями (уставами) субъектов Федерации, до​говорами, заключенными большинством субъектов Федерации, о раз​граничении предметов ведения и полномочий с федеральным центром, Указом Президента от 3 октября 1994 г. «О мерах по укреплению единой системы исполнительной власти в Российской Федерации»*, так и дру​гими нормативными правовыми актами.


* СЗ РФ. 1994. № 24. Ст. 2598.

Раздел VIII                                                                                                         УПРАВЛЕНИЕ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ СФЕРОЙ

Г л а в а 15                                                                                                                       ВВОДНЫЕ ПОЛОЖЕНИЯ ПО УПРАВЛЕНИЮ ЭКОНОМИЧЕСКОЙ СФЕРОЙ

§ 1. Важнейшие изменения, происходящие в содержании управления экономикой России

Руководство экономикой Советского Союза до конца 1991 г. осу​ществлялось на основе государственных планов экономического и со​циального развития, с учетом отраслевого и территориального прин​ципов, при сочетании жесткого централизованного управления с не​которой хозяйственной самостоятельностью предприятий, объедине​ний, организаций. Эта безрыночная, так называемая административ​но-командная система народного хозяйства, оправдавшая себя во время Великой Отечественной войны и в решении ряда сложнейших разовых задач, уже в 70-е гг. стала тормозом дальнейшего развития страны — рост национального дохода фактически прекратился. Неко​торое увеличение объемов производства и рост доходов населения обеспечивались за счет экспорта невозобновляемых ресурсов, прежде всего нефти, и проедания основного капитала. Поэтому еще в 1965 г была предпринята первая решительная попытка поколебать централи​зованный механизм управления экономикой. Основная идея состояла в том, чтобы предоставить предприятиям, базирующимся на общест​венной собственности, возможность хотя бы частично распоряжаться финансовыми ресурсами, а прибыль сделать стимулом хозяйственной деятельности, понудить их «гоняться» за новыми, более совершенны​ми технологиями, стремиться к улучшению качества продукции.

Однако эта реформа не могла быть осуществлена по ряду причин, и прежде всего из-за того, что экономические интересы государства не совпадали с интересами предприятий. Административно-командная система управления предопределяла отрыв народнохозяйственных планов от объективных потребностей развития экономики, обостряла противоречия между интересами отдельных звеньев управления и обусловливала отсутствие заинтересованности низовых производствен​ных единиц в напряженном плане. В результате удельный вес убыточ​ных и нерентабельных предприятий к середине 80-х гг. составил около 40%. Возможность существования таких предприятий на протяжении многих лет объясняется в основном тем, что государство изымало сред​ства у рентабельно работающих предприятий и передавало их нерента​бельным. Тем самым нарушалось соответствие трудового вклада и оп​латы труда, торжествовала так называемая уравниловка Отсюда и воз​никла незаинтересованность как предприятий, так и отдельных лиц в результатах работы: инициатива производственных коллективов по​давлялась ограниченностью их прав в принятии решений.

В период с 1965 по 1985 г. увеличение денежных выплат населению происходило без соответствующего роста производительности труда. А опережение роста денежных доходов населения над суммой товаров, в свою очередь, привело к стремительному нарастанию дефицита. Нужно было восстановить действие закона денежного обращения, а именно упорядочить денежные доходы в соответствии с принципом оплаты по труду и перейти к рыночным ценам, когда предложение соответствовало бы спросу и стимулировало его. И на первый план должна была быть выдвинута задача научного управления экономикой

Суть коренной перестройки, начатой в 1985 г., предполагалось ак​центировать на переходе от преимущественно административных к экономическим методам руководства сверху донизу, к широкой демо​кратизации управления в хозяйственной сфере, к активизации челове​ческого фактора. Стержень программ, разрабатывавшихся различными командами реформаторов, был единым — в конечном счете привати​зация основной массы государственной собственности. Но эти про​граммы, по сути направленные на смену общественно-экономической формации, вряд ли можно было считать научными, так как в них не было расчетов, подтверждающих, что в результате реформ жизненный уровень в стране поднимется на столько-то к такому-то времени.

После распада СССР государства, образовавшие Содружество Не​зависимых Государств (СНГ), приобрели юридически полную эконо​мическую самостоятельность, они стали равноправными и осущест​вляют взаимосвязи на договорных началах, а не на принципах руково​димой из единого центра административно-командной системы. Все страны СНГ встали на путь экономических реформ, основная цель которых — государство рыночных отношений. Россия демонстрирует этот процесс наиболее отчетливо.

Начиная с 1992 г содержание государственного управления ее эко​номикой непрерывно изменяется по ряду причин.

1. С декабря 1991 г. Российская Федерация, Россия, стала правопреемницей бывшего Союза ССР. Это повлекло изменения в системе органов государственного управления и их функциях, так как возникли новые проблемы во взаимоотношениях с иностранными государствами по поводу государственных долгов, а также во взаимоотношениях с быв​шими республиками Союза ССР по поводу раздела его имущества, административно-территориального устройства, статуса юридических лиц и т.д.

Россия обязалась выплачивать одна за все страны СНГ долги быв​шего Советского Союза и вступает в новое тысячелетие со значитель​ным грузом внешних обязательств. Необходимость обслуживать на​копленные Советским Союзом и Россией долги в размере более 130 млрд. долларов США (а ежегодные проценты по ним составляют от 15 до 20 млрд. долларов до 2005 г.) уже определяет и будет определять развитие российской экономики в течение ряда лет*. Это накладывает заметный отпечаток также на функционирование всей системы орга​нов государственного управления экономикой, а в конечном счете не​гативно сказывается на благосостоянии населения страны. Надо учи​тывать и то, что высокий уровень внешнего долга России используется некоторыми странами для воздействия на нее при принятии экономи​ческих, а иногда и политических решений.


* Российская газета. 1999. 12 авг.

2. Отличительной чертой современной России является смешанный характер ее экономики, наряду с государственным сектором экономики сложился негосударственный, основанный на рыночных, в том числе частнособственнических, отношениях. К концу 1996 г. частный сектор превысил государственный и продолжает расширяться. Естественно, что управлять негосударственным, частным сектором экономики надо по-новому, больше того, это вообще вряд ли управление в его подлин​ном, властном смысле, скорее, — та или иная форма стимулирующего воздействия.

Под рыночной экономикой подразумевается развитое кредитное хозяйство с неотвратимой экономической ответственностью всех участников (включая государство) за своевременный возврат долгов путем их взыскания с должника. Для этого нужны соответствующая законодательная база и органы судебной власти, обеспечивающие «ры​ночную» законность в хозяйственных отношениях. Рынок — постоян​ный напряженный труд, жесткая производственная и деловая дисцип​лина, высокая персональная ответственность, арена конкуренции и риска. Производитель стремится продать свою продукцию подороже, потребители — купить ее подешевле. Смягчить это противоречие, удер​жать конкуренцию в цивилизованных границах, не допустить социаль​ных перенапряжений — задача государства. Пускать на самотек разви​тие рыночных отношений в России нельзя. Мировой опыт показывает, что плановое начало в экономике в виде прогнозирования и своевре​менной корректировки путей развития производства и экономики в целом должно действовать постоянно. Такова норма, основанная на опыте всех развитых государств. Нет ни одного государства в мире, которое, например, не регулирует свою внешнюю торговлю, причем степень регулирования в большинстве стран остается высокой.

В России государственное регулирование распространяется прежде всего на государственный сектор экономики, а по отношению к него​сударственному сектору применяются в основном экономические ме​тоды воздействия: налоги, гарантии, кредиты, дотации, таможенные тарифы и пошлины. Федеральный закон от 13 декабря 1994 г. «О по​ставках продукции для федеральных государственных нужд»* устанав​ливает общие правовые и экономические принципы и порядок форми​рования, размещения и исполнения на конкретной (договорной) осно​ве заказов на закупку и поставку товаров, работ, услуг для федеральных государственных нужд предприятиями, организациями и учреждения​ми независимо от форм собственности. То же предусматривается и Федеральным законом от 2 декабря 1994 г. «О закупках и поставках сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия для госу​дарственных нужд»**. При этом должны соблюдаться положения Феде​рального закона от 6 мая 1999 г. «О конкурсах на размещение заказов на поставки товаров, выполнение работ, оказание услуг для государст​венных нужд»***. Государственное регулирование распространяется на производство и реализацию этилового спирта и алкогольной продук​ции, на продажу природного газа, электроэнергии и некоторые другие виды хозяйственной деятельности, имеющие существенное значение для увеличения доходов государства. Особо важную роль играет Феде​ральный закон от 9 января 1996 г., содержащий новую редакцию Закона РФ «О защите прав потребителей»****. Он регулирует отношения, возни​кающие между потребителями и изготовителями, исполнителями, продавцами при продаже товаров (выполнении работ, оказании услуг), устанавливает права потребителей на приобретение товаров (работ, услуг) надлежащего качества и безопасных для жизни и здоровья потребителей, получение информации о товарах (работах, услугах) и об их изготовителях (исполнителях, продавцах), просвещение товаропро​изводителей, продавцов и потребителей, государственную и общест​венную защиту их интересов, а также определяет механизм реализации этих прав.

 

* СЗ РФ. 1994. № 34. Ст. 3540.

** СЗ РФ. 1994. № 32. Ст. 3303.

*** СЗ РФ. 1999. № 19. Ст. 2302.

**** СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 140; 1999. № 51. Ст. 6287.

При переходе от внеэкономических отношений к экономическим, от взаимоотношений «начальник — подчиненный» к отношениям «производитель — потребитель» государство все большее внимание уделяет защите интересов потребителя. В интересах своего бизнеса производители могут объединяться, образуя союзы, ассоциации, что и происходит сейчас в России. Потребители же разрознены и потому нуждаются в защите государства. И поскольку одним из важнейших признаков рыночной экономики является то, что государство отчужде​но от производителя и представляет интересы потребителя, именно в этом случае возможно равновесие на арене противоборства производи​тель — потребитель.

Каким же образом это обеспечивается? Во-первых, заботой госу​дарства об образовании, здравоохранении, науке, об удовлетворении духовных запросов, в частности в сфере культуры, о защите стариков, детей, неимущих, а также окружающей среды, об охране правопорядка и обеспечении безопасности населения. Во-вторых, заботой государст​ва о потребительском рынке — должно быть достаточно продовольст​вия, жилья, одежды и обуви, необходимых услуг, машин, производя​щих все это, сырья и материалов. Здесь государство особенно активно использует экономические рычаги, побуждая производителя выпус​кать продукцию, нужную потребителю, и продавать ее по доступным ценам, предостерегает от производства ненужной и неэффективной продукции, наказывает производителей за алчность, создает условия для привлечения зарубежных производителей и одновременно охраня​ет интересы отечественных, стимулирует банковские кредиты.

Следовательно, роль государственного регулирования в хозяйст​венной сфере в переходный период все больше сводится к тому, чтобы создавать, обеспечивать условия для функционирования общества, жи​вущего по законам рыночной экономики.

3. Переход России к рыночной экономике вызвал необходимость разработки и принятия огромного количества новых нормативных актов, касающихся функционирования исполнительной власти в хо​зяйственной сфере. Появились ранее не существовавшие хозяйствую​щие субъекты, потребовалось определить правовое положение пред​приятий, в том числе банкротов, как объектов управления, урегулиро​вать переставшую быть монополией государства внешнеэкономическую деятельность и т.д. Особое внимание потребовалось уделить право​вому регулированию предпринимательства.

Предпринимательство представляет собой инициативную самосто​ятельную деятельность граждан и их объединений, направленную на получение прибыли. Правовые аспекты предпринимательства разно​образны. Первооснову здесь составляют понятия о формах собствен​ности и конкуренции, а сущность правового регулирования касается прежде всего определения круга субъектов предпринимательства, их прав и обязанностей перед государством, пределов хозяйственной самостоятельности и ответственности за нарушения законодательства. Цель государства — создать условия для возникновения как можно большего числа самостоятельно хозяйствующих субъектов, для разви​тия конкурентной среды на рынке товаров и услуг.

Одной из форм стимулирования предпринимательства является ор​ганизация зон свободного предпринимательства (свободных экономи​ческих зон). Товары должны ввозиться в них и вывозиться оттуда без вмешательства таможенных органов, а главное — в этих зонах сущест​вует льготное налогообложение. Не случайно около 60% всех мировых инвестиций направляется именно в такие зоны.

Неотъемлемая часть рыночной экономики и необходимая состав​ляющая современной модели конкурентного хозяйства — малый биз​нес, или малое предпринимательство. Создание и развитие именно этого сектора экономики должно привести к появлению массового слоя предпринимателей-собственников, которые смогли бы, наконец, не только повернуть экономику к потребностям людей, но и составить социальную базу реформ.

На федеральные органы исполнительной власти и органы исполни​тельной власти субъектов Федерации возложена задача при разработке государственных экономических программ предусматривать возмож​ность участия в их реализации малых негосударственных предприятий.

Преимущества малого предпринимательства несомненны: во-пер​вых, для большого числа людей это — естественный путь вхождения в новые экономические отношения в качестве активных субъектов; во-вторых, гибкость и мобильность данного сектора экономики, способ​ность быстро реагировать на изменяющуюся экономическую ситуа​цию. Однако несмотря на эти потенциальные преимущества, половина всех зарегистрированных малых предприятий работать так и не начи​нает. Остальные малые предприятия живут и развиваются в условиях повышенного риска и зачастую бездействующего законодательства, если даже оно имеется. Подлинным бедствием для малых предприятий являются налоги, ибо платежи в различные бюджеты и обязательные фонды (пенсионный, страховой и т.д.) составляют около 80% зарабо​танного.

Важнейшим условием предпринимательства является осуществле​ние государственной программы приватизации. До 1 июля 1994 г. в стране осуществлялось вовлечение в процесс приватизации макси​мально широких слоев населения путем продажи приватизируемого государственного и муниципального имущества за приватизационные чеки. Миллионы россиян стали собственниками средств производства, земли, квартир, других материальных ценностей. Сотни тысяч из них открыли свое дело. Усиливается воздействие на экономику объектив​ных законов, она все решительнее выходит из-под административно-номенклатурного диктата.

После 1 июля 1994 г. начался второй этап приватизации — денеж​ный. Главными задачами приватизации государственных и муници​пальных предприятий после завершения действия приватизационных чеков являются: повышение эффективности экономики в целом и де​ятельности отдельных предприятий; формирование широкого слоя частных собственников; привлечение в производство инвестиций, в том числе иностранных; содействие в реализации мероприятий по со​циальной защите населения и защите прав частных собственников, в том числе акционеров.

Средства, вырученные в результате приватизации, поступают в доход государства. К сожалению, они не столь значительны, что явля​ется следствием ошибок, допущенных в ходе приватизации. По подсче​там экспертов, например, только упущенная выгода из-за недооценки продаваемой государством нефтяной собственности достигла за 7 лет реформ 400 млрд. долл., т.е. суммы, в 16 раз превышающей среднегодо​вой бюджет страны. Постфактум заведено 36 тысяч уголовных дел по поводу экономических правонарушений в процессе приватизации*.


* Российская газета. 2000. 25 янв.

По вопросам предпринимательства и приватизации издано уже не​мало нормативных актов. Основополагающее значение имеют Закон РФ от 22 марта 1991 г. «О конкуренции и ограничении монополисти​ческой деятельности на товарных рынках»*, Федеральные законы от 21 июля 1997 г. «О приватизации государственного имущества и об ос​новах приватизации муниципального имущества в Российской Феде​рации»**, от 8 января 1998 г. «О несостоятельности (банкротстве)***», от  30 января 1994 г., которым с 1 января 1995 г. введена в действие часть первая  Гражданского кодекса Российской Федерации****, Указ Прези​дента от 29 июня 1998 г.  «О мерах по устранению административных барьеров при развитии предпринимательства»*****, постановление Прави​тельства от 31 декабря 1999 г. «О комплексе мер по развитию и государ​ственной поддержке малых предприятий в сфере материального про​изводства и содействию их инновационной деятельности»******.

          *  Ведомости РСФСР. 1991. №16. Ст. 499; Ведомости РФ. 1992. №32. Ст. 1882; №34. Ст. 1966; СЗ РФ. 1995. №22. Ст. 1977; 1998. №19. Ст. 2066; 2000. 32. Ст. 124.

         ** СЗ РФ. 1997. №30. Ст. 3595; 1999; №26. Ст. 3173.

         *** СЗ РФ. 1998. №2. Ст. 222.

  **** СЗ РФ. 1994. № 32. От. 3301, 3302.

       ***** СЗ РФ. 1998. № 27. От. 3148.

       *** СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 240.

4. Значительное влияние на содержание государственного управления экономической сферой после избрания рыночного пути развития стали оказывать расширение экономических связей России со странами дальнего зарубежья, а также изменение ее географического положения как морской державы.

Знамением времени стало включение России в европейские и меж​дународные экономические организации (фонды, банки), тесное со​трудничество с теми из них, которые выражают готовность оказывать материальную и техническую помощь нашей стране в осуществлении ее перехода к рыночным отношениям. Это приносит определенные выгоды (например, при реструктуризации российского долга западны​ми государствами).

Важным событием явилось принятие России в Европейский Союз в 1996 г. Однако все существовавшие ранее дискриминационные огра​ничения на российские товары на западных рынках пока сохраняются, что не позволяет расширить экспорт. Особенно большое противодей​ствие со стороны Западной Европы и США наблюдается в сфере тор​говли оружием и военной техникой.

Кризис в экономике России серьезно ослабил возможности по со​хранению ее присутствия в Мировом океане. Поэтому постановлением Правительства от 10 августа 1998 г. утверждена Федеральная целевая программа «Мировой океан»*. Основной ее целью является комплекс​ное решение проблемы изучения, освоения и эффективного использо​вания ресурсов и пространств Мирового океана в интересах экономи​ческого развития, обеспечения безопасности страны и охраны ее мор​ских границ.


* СЗ РФ. 1998. № 33. Ст. 4024.

5. Немаловажное значение имеет наметившееся укрепление эко​номических связей между странами СНГ, оказывающее влияние на со​держание управления экономикой России. Несмотря на явно выра​женное стремление каждого из государств проводить свою независимую политику, стало ясно, что обойтись без координации действий в хозяйственной сфере не удастся. После образования СНГ весь преж​ний отлаженный хозяйственный механизм был уничтожен раньше, чем появились и обрели устойчивость на пространстве бывшего СССР новые, рыночные институты и рычаги. Это привело не только к ос​лаблению управления, но в значительной мере и к утрате контроля над экономическими процессами. В то же время ряд объективных обстоятельств требует сохранения прежних экономических связей. Чтобы в период перехода к рынку остановить спад производства в бывших союзных республиках, а ныне независимых государствах, не​обходимо осуществлять межгосударственное регулирование экономи​ческих процессов.

Поэтому характерной чертой современного государственного уп​равления экономикой стало образование ряда координационных структур СНГ. К ним относятся: Совет глав государств, Совет глав правительств, ряд других организационных структур, созданных на по​стоянной и временной основе для формирования и развития общего экономического пространства и проведения экономической реформы.

В политике России отношения с государствами СНГ являются при​оритетными в межгосударственных отношениях. Это определяется прежде всего тем, что на территории СНГ сосредоточены наши главные жизненные интересы в области экономики, обороны, безопасности, защиты прав граждан, обеспечение которых составляет основу нацио​нальной безопасности страны; эффективное сотрудничество с государ​ствами СНГ — фактор, противостоящий центробежным тенденциям в самой России.

29 марта 1996 г. подписан Договор о всестороннем сближении и углублении интеграции четырех стран СНГ — Белоруссии, Казахстана, Киргизии и России*. Позднее к Договору присоединился Таджикистан. Договор преследует вполне конкретные цели: выравнивание темпов проведения реформ в этих государствах, унификацию нормативно-правовой базы в экономической области, образование единой энерге​тической и транспортной систем, а также установление единых стан​дартов в сфере образования и социального развития.

* Российская газета. 1996. 2 апр.

Важным шагом на пути интеграции двух государств, необходимость которого продиктована жизнью, стали Договор об образовании Сооб​щества Беларуси и России от 2 апреля 1996 г.  Договор о Союзе Белару​си и России от 2 апреля 1997 г., Декларация о дальнейшем единении России и Белоруссии от 25 декабря 1998 г. и, наконец. Договор о создании Союзного государства России и Беларуси* и Программа действий по его реализации**, подписанные главами государств в Москве 8 декабря 1999 г. Договором создана прочная основа для единства двух госу​дарств, укрепления сотрудничества в области обороны и безопасности, а также на международной арене. Программа предусматривает меры по созданию единого экономического пространства.


* С3 РФ. 2000. № 2. Cт. 146; № 7. Ст. 786. 

** Российская газета. 1999. 9 дек.; 2000. 29 янв., 1 февр.

6. В деятельности органов исполнительной власти в России после того, как она стала новым самостоятельным государством и избрала путь перехода к рыночной экономике, вопросы управления в хозяйст​венной сфере занимали и занимают ведущее место. Положительным итогом напряженных практических действий органов исполнительной власти стало создание негосударственного сектора экономики, прове​дение широкомасштабной приватизации, придание реформе социаль​ной направленности, расширение самостоятельности регионов, либе​рализация внешнеэкономической деятельности, дальнейшее развитие нормативно-правовой базы реформ.

Однако реализовать намеченные планы, к сожалению, не удалось. Положение экономики Российской Федерации остается сложным и противоречивым. При сохранении низкой инвестиционной активнос​ти не удалось ускорить структурную перестройку экономики. Неотла​женная система регулирования деятельности государственных пред​приятий снижала результативность усилий, направленных на стабили​зацию объемов производства. Медленно осуществлялась аграрная ре​форма. Низкая степень исполнения федерального бюджета не позво​лила улучшить финансовое положение страны, увеличены размеры внутреннего и внешнего государственного долга. По-прежнему не​удовлетворительной остается финансовая дисциплина хозяйствующих субъектов, что является одной из основных причин кризиса неплате​жеспособности. Продолжала нарастать напряженность на рынке труда, усилилась дифференциация в уровнях доходов различных групп насе​ления. Серьезную опасность для дальнейшего продвижения по пути реформ представляет рост 

организованной преступности, коррупция и криминализация предпринимательства.

Все это вызывает необходимость принятия срочных мер по даль​нейшему реформированию и развитию российской экономики.

§ 2. Современные задачи по управлению в экономической сфере

В соответствии с п. «е» ст. 84 Конституции Президент РФ обраща​ется к Федеральному Собранию с ежегодными посланиями о положе​нии в стране, об основных направлениях внутренней и внешней поли​тики государства.

В его Послании от 30 марта 1999 г. «Россия на рубеже эпох»* изло​жены основные задачи социально-экономической политики в 1999 и 2000 гг. Первоочередными задачами являются не только ликвидация негативных последствий кризиса, но и устранение причин, его поро​дивших, нормализация положения дел в финансово-бюджетной сфере и обеспечение условий ее долгосрочной стабилизации, совершенство​вание рыночных институтов, поддержка и развитие реального произ​водства, повышение социальной направленности реформ.

* СЗ РФ. 2000 § 2. Ст. 170.

19 июля 1999 г. Правительством принято постановление «Меры по реализации среднесрочной программы структурных реформ»*. В нем указано, что Правительство РФ и Банк России разрабатывают эконо​мическую политику в сложившихся условиях. Они активно продолжа​ют разработку комплекса мероприятий, которые при восстановлении определенного уровня макроэкономической стабильности позволят решить многочисленные проблемы, копившиеся в российской эконо​мике в течение последних лет. Особое внимание уделяется при этом тем аспектам экономической политики, которые усилят общественную поддержку преобразований. В документе представлены основные эле​менты правительственной среднесрочной программы структурных ре​форм. Цель предпринимаемых Правительством структурных преобра​зований: повысить конкурентоспособность, «прозрачность» в деятель​ности и отчетности инфраструктурных монополий; интенсифициро​вать развитие частного сектора; повысить качество управления в налогово-бюджетной сфере; реформировать финансовый сектор.


* СЗ РФ. 1999. № 30. Ст. 3829; Российская газета. 1999. 28 июля.

В постановлении Совета Федерации от 2 июля 1999 г.* подведены итоги рассмотрения им вопроса о путях выхода страны из экономичес​кого кризиса. В документе отмечено, что в настоящее время важней​шими задачами Правительства являются обеспечение преемственнос​ти курса, направленного на поддержку реального сектора экономики, конструктивное взаимодействие с регионами, а также непоказное вни​мание к социальным проблемам. Успешная реализация этих задач за​висит от правильного выбора приоритетов, к числу которых относятся:


* СЗ РФ. 1999. № 28.Ст. 3552.

становление цивилизованного рынка посредством поддержки оте​чественных производителей, осуществления разумного протекциониз​ма по отношению к ним;

укрепление системы власти в стране без использования силовых вариантов решения этой проблемы;

усиление ответственности органов государственной власти всех уровней перед обществом и их подконтрольность;

государственная поддержка науки и современных технологий;

восстановление доверия инвесторов, создание условий для расши​рения сотрудничества с добросовестными зарубежными партнерами;

создание правовых гарантий и простора для творчества и созида​тельного предпринимательства;

усиление роли государства в эффективном управлении государст​венной собственностью и регулировании деятельности естественных монополий.

При реализации этих приоритетных направлений необходимо ук​реплять рыночные отношения, создавать единое правовое поле в рам​ках Содружества Независимых Государств, развивать и поддерживать единство в обществе.

Важнейшие направления государственной политики в сфере эко​номики, а также в других сферах жизнедеятельности сформулированы в Концепции национальной безопасности Российской Федерации, ут​вержденной Указом Президента от 17 декабря 1997 г. (в редакции от 10 января 2000 г.)*.


* СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 170.

На Центр стратегических разработок, созданный по инициативе Правительства в декабре 1999 г., возложена задача по разработке дол​госрочной (на 15—20 и более лет) общенациональной стратегии разви​тия. Ее отсутствие особенно остро ощущается в экономике. При ее разработке будут учтены уроки 90-х годов. Прежде всего это касается роли государства в управлении экономикой. В сложившейся ситуации его роль в экономике не может сводиться только к выработке правил игры и контроля над их соблюдением. Российское государство должно стать эффективным координатором экономических и социальных сил страны, выстраивающим баланс их интересов, определяющим опти​мальные цели и параметры общественного развития, создающим усло​вия и механизмы их достижения*.


* Российская газета. 1999. 31 дек.

Глава 16                                                                                                                  УПРАВЛЕНИЕ ГОСУДАРСТВЕННЫМ ИМУЩЕСТВОМ

§ I. Организационно-правовая система управления

Управление государственным имуществом — ответственнейший вид деятельности органов исполнительной возможнос​тях власти: по этому виду дея​тельности судят о самом государстве и его экономических. Согласно Концепции управления государственным имуществом и приватизации в Российской Федерации, одобренной постановлением Правительства от 9 сентября 1999 г.*, под управлением государствен​ным сектором экономики понимается совокупность экономических отношений, связанных с использованием государственного имущест​ва, закрепленного за федеральными государственными унитарными предприятиями, основанными на праве хозяйственного ведения или оперативного управления, государственными учреждениями, государ​ственной казны Российской Федерации, а также имущественных прав Федерации, вытекающих из ее участия в коммерческих организациях. Особо важная роль в управлении принадлежит управляющим — руко​водителям унитарных предприятий, учреждений, представителям го​сударства в органах управления коммерческих и некоммерческих ор​ганизаций, доверительным управляющим государственным имущест​вом, управляющим компании.


* СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4626.

Хотя за годы реформ государству и пришлось серьезно «подвинуть​ся», уступая место более эффективному частному собственнику, оно до сих пор владеет огромным имуществом. Российской Федерации при​надлежит до 37 тыс. госпредприятий (в том числе 14 тыс. унитарных), более 23 тыс. учреждений, не менее четверти капитала в 2,5 тыс. акци​онерных обществ и недвижимость общей площадью в 337 млн. м2.

России, кроме того, принадлежит 2,5 тыс. объектов недвижимости в 122 государствах. Примерная цена всей загрансобственности — более 100 млрд. долл. Речь идет не только о земельных участках и зданиях, но и о других ценностях*.


* Российская газета. 1999.15 апр., 25 июня.

Указом Президента от 29 июня 1998 г. «Об управлении федеральной собственностью, находящейся за границей»* определены меры, на​правленные на более эффективное использование этого имущества для пополнения федерального бюджета. Одной из таких мер явилось созда​ние Межведомственной комиссии по обеспечению эффективного использования собственности РФ, находящейся за границей, и защите имущественных интересов России, Положение о которой утверждено постановлением Правительства от 3 октября 1998 г.** Важнейшая задача Комиссии — поиск и оформление прав собственности России на иму​щество, находящееся за рубежом, включая недвижимое имущество, вклады и акции в зарубежных компаниях, драгоценные металлы и иные ценности. Председателем Комиссии является Министр государствен​ного имущества РФ.


* СЗ РФ. 1998. № 27. Ст. 3149.

** СЗ РФ. 1998. № 41. Ст. 5027. 

Управление государственным имуществом распределяется между Российской федерацией и ее субъектами и распространяется на все отрасли и сферы, в которых имеется данное имущество. Иначе гово​ря, — это вид межотраслевого управления. Частично такая деятель​ность относится и к ведению органов местного самоуправления.

Важнейшим условием оздоровления российской экономики в целом и деятельности отдельных предприятий является реализация по​ложений Федерального закона от 21 июля 1997 г. «О приватизации го​сударственного имущества и об основах приватизации муниципально​го имущества в Российской Федерации»*.


* СЗ РФ. 1997. №30. Ст. 3595; 1999. №26. Ст. 3173.

Под приватизацией государственного и муниципального имущест​ва понимается возмездное отчуждение находящегося в собственности Российской Федерации, субъектов Федерации или муниципальных образований имущества (объектов приватизации) в собственность фи​зических и юридических лиц.

Приоритеты в осуществлении приватизации государственного имущества, ограничения при ее проведении, порядок отчуждения иму​щества в собственность физических и .юридических лиц устанавлива​ются федеральным законом о государственной программе приватиза​ции. Правительство РФ ежегодно одновременно с проектом федераль​ного закона о федеральном бюджете на соответствующий год представ​ляет в Государственную Думу проект федерального закона о внесении изменений и дополнений в программу приватизации. Также ежегодно Правительство представляет Федеральному Собранию отчет о реали​зации программы приватизации за прошедший год. Законом опреде​лены содержание программы, дана классификация государственного имущества, изложены полномочия органов исполнительной власти по управлению государственным имуществом, его продаже, порядок при​нятия решений о приватизации и другие вопросы.

Правительство повседневно занимается решением вопросов, свя​занных с рациональным использованием объектов федеральной собственности, их акционированием, передачей тех или иных объектов в собственность трудовых коллективов. Регулярно рассматриваются предложения об основных направлениях использования средств, по​лученных от приватизации. Следует отметить, что в отношении субъ​ектов федеральной собственности отчетливо прослеживается тенден​ция децентрализации управления. В последние годы идет процесс передачи госпредприятий и организаций из федеральной собственнос​ти в собственность субъектов Федерации. Оформляется передача акта​ми Правительства РФ, которые принимаются по совместному пред​ставлению Министерства государственного имущества РФ, других за​интересованных федеральных органов исполнительной власти и с со​гласия правительства (администрации) соответствующего субъекта Федерации. Вопрос о соотношении собственности федеральной, реги​ональной и муниципальной — очень важный. Решая его, надо сосре​доточить усилия не на том, как переделить государственную собствен​ность, а на том, как оптимизировать управление ею с целью повыше​ния эффективности производства.

Несмотря на то, что в результате массовой приватизации 58,9% предприятий стали частными, ряд поставленных целей не был достиг​нут:

не сформирован широкий слой эффективных частных собствен​ников;

структурная перестройка экономики не привела к желаемому по​вышению эффективности в деятельности предприятий;

привлеченных в процесс приватизации инвестиций явно недоста​точно для производственного, технологического и социального разви​тия предприятий;

в ряде отраслей не удалось сохранить конкурентное положение предприятий на отечественном и мировом рынках.

В сложившейся социально-экономической ситуации назрела необ​ходимость пересмотра принципов и приоритетов в области управления и распоряжения государственным имуществом, усиления государст​венного контроля и регулирования в государственном секторе эконо​мики, а также в области приватизации. Поэтому названной выше Кон​цепцией предусмотрены основные меры по совершенствованию сис​темы управления государственным имуществом, кардинальному по​вышению эффективности функционирования российских предпри​ятий в народнохозяйственном комплексе в целом, полная инвентари​зация государственного имущества в стране и за рубежом, вовлечение его в гражданский оборот.

Предусматривается переход от массовой приватизации к использо​ванию индивидуального подхода при принятии решений о приватизации государственного имущества, что повысит его оборотоспособность, позволит государству стать полноправным субъектом экономи​ческих отношений и оптимизировать структуру принадлежащих ему активов.

При осуществлении управления государственными предприятиями нередко возникают вопросы, связанные с применением Федерального закона от 8 января 1998 г «О несостоятельности (банкротства)»*. Закон устанавливает основания для признания должника несостоятельным (банкротом) или объявления должником о своей несостоятельности (банкротстве), регулирует порядок и условия осуществления мер по предупреждению несостоятельности (банкротства), проведения внеш​него управления и конкурсного производства и иные отношения, воз​никающие при неспособности должника удовлетворить в полном объе​ме требования кредитора.

* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 222. 

Государство заинтересовано, чтобы убыточное предприятие или находящееся на пороге банкротства скорее стало приносить прибыль, выпуская продукцию, пользующуюся спросом. Поэтому продать акции нужно не любому инвестору, а только тому, кто возьмет обяза​тельства вложить в это предприятие определенные средства. Надо учи​тывать, что в таких случаях речь идет не только о судьбе предприятия, но и о судьбе людей: останутся они на своих рабочих местах или станут безработными.

На этапе осуществления процедур банкротства ориентация на ско​рейшее взыскание задолженности не дает реальных результатов. Исхо​дя из этого Концепцией предусматривается, что банкротство в первую очередь должно осуществляться в целях санации производства. Это один из способов перераспределения собственности от неэффектив​ных собственников к эффективным, возможно, с долей участия госу​дарства. Участие государства как кредитора в процедурах банкротства должно быть направлено на проведение реструктуризации предпри​ятий, привлечение эффективных собственников, достижение долго​срочных целей повышения эффективности предприятий в ущерб фис​кальным краткосрочным интересам.

В целях совершенствования системы управления федеральными государственными унитарными предприятиями, повышения эффек​тивности их деятельности, увеличения доходов от использования фе​дерального имущества постановлением Правительства от 6 декабря 1999 г.* в соответствии с Концепцией намечен ряд конкретных мер. В частности, предусматривается ликвидировать, продать или реорганизовать некоторые из этих предприятий либо использовать для со​здания на базе закрепленного за ними имущества федеральных ка​зенных предприятий. Одновременно определены случаи, когда допус​кается сохранение предприятий в форме унитарных предприятий, ос​нованных на праве хозяйственного ведения, либо создание на базе закрепленного за ними имущества федеральных казенных предпри​ятий.

* СЗ РФ. 1999. № 50. Ст. 6230.

К федеральным органам исполнительной власти, осуществляющим управление государственным имуществом и решающим вопросы при​ватизации, относятся: Министерство государственного имущества, Российский фонд федерального имущества, Федеральная служба Рос​сии по финансовому оздоровлению и банкротству, а также Федераль​ный долговой центр при Правительстве РФ.

§ 2. Органы управления государственным имуществом

Министерство государственного имущества Российской Федерации (Мингосимущество России), согласно постановлению Правительства от 29 декабря 1997 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, обеспечивающим проведение единой государственной полити​ки в области приватизации и управления государственным имущест​вом и координирующим деятельность иных федеральных органов ис​полнительной власти в области управления и распоряжения федераль​ной собственностью. Оно является правопреемником упраздненного Государственного комитета Российской Федерации по управлению го​сударственным имуществом, Положение о котором было утверждено постановлением Правительства от 4 декабря 1995 г.**

* СЗ РФ. 1998. №1. Ст. 144. 

** СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4930.

Министерство имеет свои территориальные органы в субъектах Фе​дерации. Его основные задачи:

реализация на основе законодательства РФ государственной поли​тики приватизации государственных и муниципальных предприятий, объектов недвижимости, в том числе земельных участков, находящихся под приватизируемыми предприятиями;

управление и распоряжение в установленном порядке объектами федеральной собственности на территории страны и за рубежом;

осуществление межотраслевой и межрегиональной координации деятельности в сфере приватизации государственного имущества, уп​равления и распоряжения федеральной собственностью;

участие в создании инфраструктуры фондового рынка, обеспечи​вающей процессы приватизации в реализации государственной поли​тики в области привлечения инвестиций;

принятие решений о приватизации предприятий, находящихся в федеральной собственности, осуществление необходимых преобразо​ваний их организационно-правовой формы и передачи свидетельств о праве собственности на них для продажи Российскому фонду феде​рального имущества;

издание нормативных актов, регулирующих процесс приватизации, и др.

Министерство наделяет унитарные предприятия имуществом, от​носящимся к федеральной собственности, согласовывает вопросы рас​поряжения недвижимым имуществом унитарных предприятий, ведет их реестр, решает вопросы реорганизации унитарных предприятий, осуществляет контроль за эффективностью использования имущества, закрепленного за унитарным предприятием.

Согласно постановлению Правительства от 5 января 1998 г.*, Мингосимущество России в отношении находящихся в федеральной соб​ственности административных зданий, сооружений и нежилых поме​щений осуществляет: закрепление их на праве оперативного управле​ния или передачу в безвозмездное пользование федеральным органам государственной власти, федеральным государственным учреждениям и федеральным казенным предприятиям; закрепление на праве хозяй​ственного ведения за федеральными государственными унитарными предприятиями; передачу в аренду иным организациям по договору.

* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 264.

В соответствии с постановлением Правительства от 24 июня 1998 г.* решения о высвобождении военного имущества также принимает Мингосимущество по представлению федеральных органов исполни​тельной власти, в которых законодательством предусмотрена военная служба.


* СЗ РФ. 1998. № 26. Ст. 3080.

Постановлением Правительства от 30 июня 1998 г.* утвержден план поступления в федеральный бюджет доходов от использования феде​рального имущества на 1998—2000 годы. На Мингосимущество возло​жена координация деятельности федеральных органов исполнитель​ной власти по выполнению плана и контроль за своевременным и полным его выполнением.


* СЗ РФ. 1998. № 27. Ст. 3200.

Мингосимущество ведет реестр показателей экономической эф​фективности деятельности федеральных государственных унитарных предприятий и открытых акционерных обществ, акции которых нахо​дятся в федеральной собственности, а также осуществляет методичес​кое и программное обеспечение работ по ведению реестра, организа​цию защиты информации, контроль за ведением отраслевых и терри​ториальных баз данных. Эта функция возложена на Министерство по​становлением Правительства от 11 января 2000 г.* в целях обеспечения эффективного управления государственным сектором экономики.


* СЗ РФ. 2000. №3. Ст.  274.

Приватизацию имущества, находящегося в собственности субъек​тов Федерации и местных органов государственной власти, организуют комитеты по управлению имуществом, входящие в состав соответствую​щих органов государственного управления, местной администрации. Функции комитета определены Типовым положением о нем, утверж​денным Указом Президента от 14 октября 1992 г.* Комитеты вправе проводить приватизацию, оформлять договоры аренды, запрашивать всю необходимую документацию, выступать представителем фонда имущества.


* Ведомости РФ. 1992. № 43. Ст. 2430.

Мингосимуществу России подотчетен Российский фонд федераль​ного имущества, который является специализированным финансовым учреждением, осуществляющим функции по приватизации передан​ных ему объектов федеральной собственности*. Для этого Фонд реали​зует специальные коммерческие и организационно-контрольные функции: осуществляет продажу объектов приватизации, так как на него возложены полномочия продавца федерального имущества; обес​печивает перечисление в бюджет полученных за проданное имущество денежных средств; осуществляет контроль за соблюдением условий договоров купли-продажи.


* САПП РФ. 1993. № 51. Ст. 4937.

Федеральная служба России по финансовому оздоровлению и бан​кротству (ФСФО России) — федеральный орган исполнительной влас​ти, осуществляющий исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и организационные функции, предусмотренные зако​нодательством РФ о несостоятельности (банкротстве) и финансовом оздоровлении организаций. Федеральная служба осуществляет возло​женные на нее функции и полномочия непосредственно и через свои территориальные органы и представителей на соответствующих терри​ториях. Основными задачами федеральной службы, согласно Положе​нию о ней, утвержденному постановлением Правительства от 1 июня 1998 г.*, являются:


* СЗ РФ. 1998. № 23. Ст. 2546.

проведение государственной политики по предупреждению бан​кротства лиц, осуществляющих предпринимательскую деятельность, по финансовому оздоровлению и реструктуризации неплатежеспособ​ных организаций, а также обеспечение условий реализации процедур банкротства;

исполнение полномочий государственного органа по делам о бан​кротстве и финансовому оздоровлению, а также органа, уполномочен​ного представлять интересы Российской Федерации по обязательным платежам и Российской Федерации как кредитора по денежным обяза​тельствам при решении вопросов о несостоятельности (банкротстве) организаций;

разработка и реализация мероприятий по обеспечению анализа фи​нансового состояния организаций и контроля за соблюдением ими платежно-расчетной дисциплины.

Федеральный долговой центр при Правительстве Российской Федера​ции создан в целях повышения эффективности организации принуди​тельного исполнения судебных решений, а также актов других органов, которым в соответствии с законодательством РФ предоставлено право принимать решения об обращении взыскания на имущество организа​ций. Основной задачей этого специализированного государственного учреждения, согласно Положению о нем, утвержденному постановле​нием Правительства от 6 января 1998 г.*, является реальная оценка иму​щества и дальнейшая его реализация с целью пополнения казны. Дол​говой центр работает не с государственными предприятиями, а с пред​приятиями, в которых есть частный капитал. Причем в первую очередь на торги выставляются не производственные комплексы, а предметы роскоши, которые имеются у любой коммерческой структуры. Свои задачи Центр осуществляет непосредственно либо через территориаль​ные отделения (филиалы, представительства) или организации, наде​ленные правами и функциями Центра.


* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 267

Глава 17                                                                                                                         УПРАВЛЕНИЕ АНТИМОНОПОЛЬНОЙ И ПРЕДПРИНИМАТЕЛЬСКОЙ ДЕЯТЕЛЬНОСТЬЮ

§ 1. Организационно-правовая система управления

В результате приватизации государственных и муниципальных предприятий в России стала складываться качественно новая эконо​мическая система, которая строится на рыночных принципах хозяй​ствования, признания свободы предпринимательства, в частности лиц, владеющих частной собственностью, а также субъектов естест​венных монополий. Однако для нормальной жизнедеятельности об​щества, кроме рыночной саморегуляции, обязательно требуется госу​дарственное вмешательство в экономическую и социальную сферы. Полной свободы рыночных отношений не было никогда и ни в одной стране мира. И в России лишь путем усиления государственного ре​гулирования можно укрепить здоровые рыночные механизмы, вклю​чая частную собственность и инициативу. Государственное вмеша​тельство необходимо, чтобы упредить, нейтрализовать стихийные про​цессы, возможные негативные последствия деятельности частных соб​ственников и монополистов. Это вмешательство выражается в осу​ществлении государством антимонопольной политики и регулирова​ния деятельности субъектов естественных монополий, в поддержке предпринимательства.

Антимонопольная политика — это политика, направленная против монополизма, т.е. против абсолютного преобладания на рынке едино​личного поставщика или продавца, против концентрации производст​ва и сбыта в руках некоего хозяйствующего субъекта при его исключи​тельных правах осуществлять экономическую деятельность в опреде​ленной сфере. Монополизм является одной из самых серьезных помех осуществлению радикальных экономических реформ в России, так как позволяет устанавливать цены независимо от себестоимости продук​ции, поскольку если нет конкуренции, нет и снижения цен. Попытки внедрения рыночного механизма при отсутствии реальной конкурен​ции усиливают кризисные явления в экономике.

Государственная программа демонополизации экономики и разви​тия конкуренции на рынках Российской Федерации (основные на​правления и первоочередные меры), утвержденная постановлением Правительства от 9 марта 1994 г.*, устанавливает цели, приоритеты и место демонополизации экономики и развития конкуренции в общей политике экономических реформ, этапы и методы формирования и развития конкурентной среды, задания и мероприятия по демонопо​лизации экономики и развитию конкуренции на федеральном, отрас​левом и региональном уровнях, а также ограничения деятельности в этой области. Целью государственной политики демонополизации экономики и развития конкуренции является повышение эффектив​ности общественного производства на основе рыночного регулирова​ния экономических процессов.


* САПП РФ. 1994. №14. Ст. 1052.

Демонополизация экономики и развитие конкуренции взаимосвя​заны с финансовой стабилизацией, антиинфляционными мерами, а также инвестиционной и экспортно-импортной политикой. Положе​ния Государственной программы используются при формировании других федеральных программ, в том числе программ структурной перестройки развития экономики в целом и отдельных ее секторов, а также программ социально-экономического развития регионов.

Прямая защита конкурентной среды и хозяйствующих субъектов от   монополизма осуществляется на основании Закона РСФСР от 24 де​кабря 1991 г. «О конкуренции и ограничении монополистической дея​тельности на товарных рынках»*. 

'СЗ РФ. 1995. № 22. Ст. 1977; 1998. № 19. Ст. 2066; 2000. № 2. Ст. 124.

В ходе экономических преобразований потребовалось создать новое законодательство, определяющее правовые основы деятельнос​ти естественных монополий. 28 февраля 1995 г. были приняты Указы Президента «О мерах по упорядочению государственного регулирова​ния цен (тарифов)»* и «О некоторых мерах по государственному регу​лированию естественных монополий в Российской Федерации»**, а 17 августа 1995 г. — Федеральный закон «О естественных монополи​ях»***. В законе естественная монополия характеризуется как такое со​стояние товарного рынка, при котором удовлетворение спроса эффек​тивно в отсутствие конкуренции. Государственному регулированию подлежит деятельность коммерческих и некоммерческих организаций, являющихся естественными монополиями. Это, в частности, транс​портировка нефти, нефтепродуктов и газа по магистральным трубо​проводам, производство электрической и тепловой энергии и предо​ставление услуг по их передаче; железнодорожные перевозки в трудно​доступные районы страны; услуги транспортных терминалов, морских и речных портов и аэродромов; услуги общедоступной электрической и почтовой связи.


* СЗ РФ. 1995. № 10. Ст. 859.

** Российская газета. 1995.3 марта.

*** СЗ РФ. 1995. № 34. Ст. 3426.

Закон определяет правовые основы федеральной политики в отно​шении естественных монополий в Российской Федерации и направлен на достижение баланса интересов потребителей и субъектов естествен​ных монополий, обеспечивающего доступность реализуемого ими то​вара для потребителя и эффективное функционирование субъектов ес​тественных монополий.

Закон предусматривает образование федеральных органов испол​нительной власти, которые вправе создавать свои территориальные ор​ганы и наделять их полномочиями в пределах принадлежащей им ком​петенции. Органы регулирования естественных монополий выполня​ют свои задачи и функции, применяя такие меры, как ценовое регули​рование, осуществляемое посредством определения (установления) цен (тарифов) или их предельного уровня; определения потребителей, подлежащих обязательному обслуживанию, и (или) установления ми​нимального уровня их обеспечения в случае невозможности удовлетво​рения в полном объеме потребностей в товаре, производимом (регули​руемом) субъектом естественной монополии, с учетом необходимости защиты прав и законных интересов граждан, обеспечения безопаснос​ти государства, охраны природы и культурных ценностей.

Одной из важнейших проблем государственного регулирования экономики является контроль за естественными монополиями, прежде всего в таких отраслях, как электроэнергетика, газовая промышлен​ность, железнодорожный транспорт. Практика показывает, что меха​низм ценового регулирования без жесткого государственного контроля малоэффективен. Необоснованный рост цен и тарифов в этих отраслях в последние годы позволял естественным монополиям (РАО «ЕЭС России», «Газпром», Министерство путей сообщения и др.) увеличи​вать издержки, не заботясь о повышении эффективности. Здесь под​держивается излишняя занятость при заработной плате, намного пре​вышающей среднюю. Не урегулированы платежно-расчетные отноше​ния с потребителями продукции и услуг естественных монополий. В результате эта сфера стала одним из основных источников неплате​жей в народном хозяйстве, а высокие цены и тарифы на услуги естест​венных монополий существенно ограничивают потенциал развития и конкурентоспособности российской промышленности. Поэтому Ука​зом Президента от 28 апреля 1997 г. были одобрены Основные положе​ния структурной реформы в сфере естественных монополий*, которая проводится в жизнь. Особенности признания несостоятельными (бан​кротами) субъектов естественных монополий топливно-энергетического комплекса и проведения процедур их банкротства определены Федеральным законом от 24 июня 1999 г.**


* СЗ РФ. 1997. № 18. Ст. 2132

** СЗ РФ. 1999. №26. Ст. 3179.

В качестве главной цели реформирования естественных монополий признается снижение издержек, повышение эффективности их функ​ционирования, обеспечение «прозрачности» их деятельности и финан​совой отчетности.

Важным направлением в деятельности органов исполнительной власти является реализация государственной политики в области содей​ствия и укрепления предпринимательского сектора экономики страны.

Федеральный закон от 14 июня 1995 г. «О государственной под​держке малого предпринимательства в Российской Федерации»* пре​дусматривает формы и методы государственного стимулирования и ре​гулирования деятельности субъектов малого предпринимательства.


* СЗ РФ. 1995. № 25. Ст. 2343.

Постановление Правительства от 18 декабря 1995 г. утвердило Фе​деральную программу государственной поддержки малого предприни​мательства в Российской Федерации на 1996 — 2000 годы*. В докумен​те отмечается, что малые предприятия все более последовательно вы​полняют функции накопления капитала, сглаживания острых соци​альных конфликтов, характерных для переходного состояния россий​ской экономики. Однако в развитии малого предпринимательства со​храняется ряд негативных тенденций. Особое беспокойство вызывают недостаточные темпы развития малых предприятий в промышленнос​ти, строительстве и инвестиционной сфере. Поэтому задачами Прави​тельства являются:


* СЗ РФ. 1996. № 2. Cт. 100; 2000. № 8. Ст. 959.

создание правовых, экономических и организационных условий для устойчивого развития малого предпринимательства в качестве важ​нейшего условия подъема и структурной перестройки российской эко​номики;

целенаправленное формирование системы государственной и об​щественной поддержки малого предпринимательства;

создание новых рабочих мест, открытие и поддержка малых пред​приятий в производственной, инновационной и социальной сферах для обеспечения рынка отечественными товарами и услугами, поддер​жание деловой и инновационной активности, развитие конкуренции на рынке товаров и услуг;

инициирование финансово-кредитных и инвестиционных меха​низмов, а также новых источников финансирования предпринимательской деятельности, прежде всего за счет собственных возможнос​тей эффективно развивающихся малых предприятий.

В последние годы наше государство стало уделять особое внимание проблеме производства и продажи алкогольной продукции. Фактически оно отказалось от традиционной государственной монополии на про​изводство алкоголя и его продажу, а ограничилось государственным контролем в этой сфере. Однако несмотря на то, что в 1995— 1998 гг. был принят ряд указов Президента и постановлений Правительства по этим вопросам, органам исполнительной власти не удалось добиться суще​ственного увеличения поступлений налогов в бюджет от продажи ал​когольной продукции. Более того, на российском винно-водочном рынке сложилась парадоксальная ситуация, когда прилавки буквально ломились от спиртного, его реализация увеличилась, а поступления в бюджет становились все меньше и меньше. При этом большинство отечественных ликероводочных заводов оказалось на грани банкрот​ства. Засилье неконтролируемого импорта и подпольной продукции приняло угрожающий характер. Поэтому важнейшей мерой государст​венного контроля стало лицензирование на импорт спиртных напит​ков, а также установление жесткого контроля за изготовлением и про​дажей отечественного алкоголя. Многие меры предусмотрены Феде​ральным законом от 7 января 1999 г. «О государственном регулирова​нии производства и оборота этилового спирта и алкогольной продук​ции»*. Специальные и акцизные марки, повышение требований к ли​цензированию, сертификация, регулирование отпускных цен, изъятие из незаконного оборота спиртосодержащей продукции, установление государственного и общественного контроля и ответственности за на​рушение закона должны, по мнению Правительства, значительно уве​личить ежемесячные поступления в бюджеты всех уровней.

* СЗ РФ. 1999. № 2. Ст. 245 (новая редакция).

Организация управления антимонопольной деятельностью и под​держки предпринимательства представлена на схеме 22.

§ 2. Органы управления антимонопольной и предпринимательской деятельностью

Министерство Российской Федерации по антимонопольной политике и поддержке предпринимательства (МАП России) является федераль​ным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в области предупреждения, ограничения и пресечения монополистической деятельности, не-

Схема 22. Организация управления антимонопольной деятельностью и поддержки предпринимательства
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добросовестной конкуренции, развития предпринимательства и кон​куренции на товарных рынках, обеспечения контроля за соблюдением законодательства РФ о защите прав потребителей и о рекламе, о регу​лировании и контроле деятельности субъектов естественных монопо​лий в области связи и на транспорте. Положение о нем утверждено Правительством 12 июля 1999 г.*


* СЗ РФ. 1999. №29. Ст. 3756.

Министерство и его территориальные органы осуществляют свою деятельность во взаимодействии с федеральными органами исполни​тельной власти, органами исполнительной власти субъектов Федера​ции, органами местного самоуправления, общественными объедине​ниями и иными организациями.

Основными задачами Министерства являются:

предупреждение, ограничение и пресечение монополистической деятельности и недобросовестной конкуренции;

содействие формированию рыночных отношений на основе разви​тия конкуренции и предпринимательства;

осуществление государственного контроля за соблюдением анти​монопольного законодательства РФ, законодательства РФ о защите прав потребителей, о государственной поддержке предпринимательст​ва, о рекламе, а также в пределах своих полномочий законодательства РФ о естественных монополиях и о товарных биржах;

проведение государственной политики, направленной на поддерж​ку предпринимательства, в том числе малого и среднего, содействие становлению и укреплению предпринимательского сектора экономи​ки, государственное регулирование, межотраслевая и межрегиональ​ная координация в сфере развития и поддержки малого предпринима​тельства;

государственное регулирование и контроль деятельности субъектов естественных монополий в области связи (оказание услуг общедоступ​ной электрической и почтовой связи) и субъектов естественных моно​полий на транспорте (железнодорожные перевозки, услуги транспорт​ных терминалов, портов и аэродромов).

В соответствии с основными задачами Министерство выполняет  многие функции. В частности, оно формирует и ведет реестр хозяйст​вующих субъектов, имеющих на рынке определенного товара более 35%, а также реестры субъектов естественных монополий, в отноше​нии которых осуществляется государственное регулирование и кон​троль;  проводит проверки, обобщает практику применения законода​тельства и дает заключения на проекты законов и иных нормативных правовых актов по вопросам, отнесенным к его компетенции.

Министерство наделено существенными полномочиями админи​стративного характера: дает обязательные для исполнения предписа​ния; рассматривает факты нарушений антимонопольного законода​тельства, законодательства о защите прав потребителей, государствен​ной поддержке предпринимательства, рекламе, товарных биржах, есте​ственных монополиях и принимает соответствующие решения. Ми​нистерство и его территориальные органы ведут борьбу против кон​кретного проявления монополизма — сговора о ценах, дележе рынков сбыта, объединения систем снабжения и т.п. Принятые им меры в отношении нарушителей законодательства могут оказаться весьма су​ровыми — до пяти тысяч минимальных размеров оплаты труда. Это может разорить даже небедные фирмы.

Федеральная энергетическая комиссия Российской Федерации (ФЭК России), согласно Положению о ней, утвержденному постановлением Правительства от 13 августа 1996 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим в соответствии с Федераль​ным законом «О естественных монополиях» регулирование деятель​ности субъектов естественных монополий в топливно-энергетическом комплексе (ТЭК), а также государственное регулирование тарифов на электрическую и тепловую энергию в соответствии с Федеральным законом «О государственном регулировании тарифов на электричес​кую и тепловую энергию в Российской Федерации»**.


* СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4182; 2000. № 2. Ст. 235. 

** СЗ РФ. 1995. № 16. Ст. 1316; 1999. №7. Ст. 880.

Комиссия регулирует и контролирует деятельность субъектов есте​ственных монополий в сфере транспортировки нефти и нефтепродук​тов по магистральным трубопроводам, транспортировки газа по трубо​проводам, услуг по передаче электрической и тепловой энергии, вклю​чая ценовое регулирование, а также определение потребителей, подле​жащих обязательному обслуживанию, или установление минимально​го уровня их обеспечения в случае невозможности удовлетворения в полном объеме потребностей в продукции (услугах), реализуемой субъектом естественных монополий.

Комиссия вправе устанавливать тарифы на электрическую энергию на федеральном оптовом рынке и нормативы формирования средств, предназначенных для финансирования и развития Единой энергети​ческой системы России, а также для развития и обеспечения безопас​ности функционирования атомных электростанций. Она рассматрива​ет разногласия, возникающие между региональными энергетическими комиссиями, потребителями, электроснабжение которых осуществля​ется с федерального оптового рынка электрической энергии, и энергоснабжающими организациями по их просьбе, и принимает соответст​вующие решения. В пределах своей компетенции Комиссия принима​ет решения и дает предписания, обязательные для исполнения феде​ральными органами исполнительной власти, органами исполнитель​ной власти субъектов Федерации, а также организациями независимо от форм собственности и подчиненности.

Региональная энергетическая комиссия субъекта Российской Федера​ции осуществляет свою деятельность согласно Типовому положению о ней, утвержденному постановлением Правительства от 30 декабря 1999 г.* Она образуется решением органа государственной власти субъ​екта Федерации и является его органом исполнительной власти.


* СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 220.

Основные задачи комиссии:

государственное регулирование тарифов на электрическую и теп​ловую энергию, отпускаемую энергоснабжающими организациями (кроме организаций, находящихся в муниципальной собственности, для которых тарифы устанавливаются органами местного самоуправ​ления) потребителям, расположенным на территории субъекта Феде​рации (за исключением потребителей, выведенных на федеральный оптовый рынок электрической энергии (мощности);

достижение баланса экономических интересов производителей и потребителей топливно-энергетических ресурсов, обеспечивающего доступность для потребителей продукции (услуг), реализуемой субъек​тами регулирования;

формирование с участием территориальных органов федерального антимонопольного органа конкурентной среды на потребительском рынке электрическую энергии (мощности) субъекта Федерации для повышения эффективности его функционирования и минимизации тарифов;

недопущение установления для потребителей или категорий потре​бителей льготных тарифов на электрическую и тепловую энергию, предусмотренную законодательством РФ, за счет повышения тарифов на электрический) и тепловую энергию для других потребителей;

решение других задач и функций, указанных в Типовом положении. 

Межведомственная комиссия по вопросам реструктуризации субъ​ектов естественных монополий и совершенствования государственной ценовой (тарифной) политики, действующая согласно Положению о ней, утвержденному постановлением Правительства от 8 мая 1999 г.*, играет важную роль в обеспечении управления антимонопольной дея​тельностью. В ее состав входят министры, заместители министров, руководители департаментов ряда федеральных органов исполнительной власти, представители ведущих акционерных компаний («ЕЭС Рос​сии», «Газпром» и др.), поступления от которых в основном составляют доходную часть федерального бюджета.

* СЗ РФ. 1999. № 20. Ст. 2439.

Основными задачами Комиссии являются:

рассмотрение предложений по реструктуризации субъектов естест​венных монополий, их технологическому, экономическому и юриди​ческому обоснованию, а также определение целей проведения такой реструктуризации;

проведение анализа деятельности субъектов естественных монопо​лий, их взаимодействия с организациями других отраслей экономики;

рассмотрение вопросов демонополизации, развития конкуренции и приватизации в сфере деятельности естественных монополий, а также вопросов организационной структуры и форм собственности субъектов естественных монополий;

рассмотрение вопросов организации и функционирования феде​рального и региональных рынков продукции (услуг) субъектов естест​венных монополий (правила, условия и механизм взаимодействия субъектов рынка, особенности формирования цен (тарифов) для раз​личных потребителей, особенности договорных отношений, порядок доступа к ресурсам), выработка мер по совершенствованию системы государственного регулирования цен (тарифов) на продукцию (услуги) субъектов естественных монополий и по развитию конкуренции;

изучение структуры финансовых потоков и практики осуществле​ния инвестиционного процесса в сферах деятельности субъектов есте​ственных монополий (объекты инвестирования, направления, объе​мы, источники и порядок финансирования инвестиций) с целью их совершенствования;

разработка плана реализации мер по реструктуризации субъектов естественных монополий и представление его в Правительство РФ, а также другие задачи, указанные в Положении.

Глава 18                                                                                                       УПРАВЛЕНИЕ ПРОМЫШЛЕННОСТЬЮ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Промышленность представляет собой важнейшую часть экономи​ки страны, основу ее экономической мощи и обороноспособности. Это лицо страны и показатель уровня ее развития, так как является средоточием ее научно-технического интеллектуального потенциала. Назна​чение промышленности — обеспечить народное хозяйство машинами, оборудованием и другими современными средствами производства, выпускать пользующиеся спросом товары для населения.

Понятие промышленности охватывает ряд отраслей. Некоторые их группы именуются комплексами: военно-промышленный (или обо​ронный), лесопромышленный, топливно-энергетический, атомный, агропромышленный. Отрасли, в свою очередь, подразделяются на объ​единения, предприятия и организации.

В условиях рыночной экономики важной формой организации промышленности стало создание финансово-промышленных групп, действующих на основе Федерального закона от 30 ноября 1995 г.* Финансово-промышленная группа формируется в целях объедине​ния материальных и финансовых ресурсов ее участников для по​вышения конкурентоспособности и эффективности производства, создания рациональных технологических и кооперационных свя​зей, увеличения экспортного потенциала, ускорения научно-техни​ческого прогресса, конверсии оборонных предприятий и привлечения инвестиций. Постановлением Правительства от 2 февраля 1998 г.** функции уполномоченного федерального государственного органа по государственному регулированию создания, деятельности и ликвида​ции финансово-промышленных групп возложены на Министерство экономики РФ.

* СЗ РФ. 1995. №49. Ст. 4697.                                                                                                                                              * СЗ РФ. 1998. № 6. Ст. 738.

Однако основной точкой приложения сил экономических преобра​зований и реформ являются предприятия. Большинство из них в ре​зультате приватизации перестали быть собственностью государства.

За долгие годы в России сложился мощный военно-промышлен​ный комплекс (ВПК), вобравший в себя лучшие научные и производ​ственные силы. О его возможностях можно судить хотя бы по тому факту, что на предприятиях ВПК проводилось более 60% всех нацио​нальных научных исследований и разработок военного и гражданского характера. Был создан целый ряд уникальных высоких технологий, по которым наша страна даже в нынешних сложных условиях продолжает опережать ведущие страны мира на много лет.

Особое значение для выживания и расцвета оборонного комплекса имеет увеличение экспорта российского оружия и военной техники. У России есть все возможности для того, чтобы занять лидирующее положение на международном рынке оружия. Этому должно способст​вовать образование новых управленческих структур в соответствии с Указом Президента от 25 мая 1999 г.* — российских агентств по обыч​ным вооружениям, по боеприпасам, по судостроению, по системам управления.


* СЗ РФ. 1999. № 22. Ст. 2727.

Учитывая, что в России нет госструктуры, которая управляла бы российским ВПК, а мировой опыт свидетельствует о целесообразности объединения под одной крышей авиа- и космической промышленнос​ти, где выполняются схожие задачи, в марте 1999 г. вопросы координа​ции и регулирования деятельности авиационной промышленности были переданы из Министерства экономики в Российское авиационно-космическое агентство. Положение об агентстве утверждено поста​новлением Правительства от 25 октября 1999 г.*


* СЗ РФ. 1999. № 44. Cт. 5316.

Сегодня топливно-энергетический комплекс — это «половина страны»*. В объеме промышленного производства доля ТЭК составля​ет 40%.


* Российская газета. 1999. 12 марта.

Значительная часть федерального бюджета (42%) формируется за счет поступлений от организаций топливно-энергетического комплек​са, основная деятельность которых связана с производством электри​ческой, тепловой энергии, добычей и транспортировкой природного газа, нефти и нефтепродуктов. Поэтому государство уделяет особое внимание обеспечению бесперебойной работы этих организаций, со​вершенствованию системы управления топливно-энергетическим комплексом, сбережению энергоресурсов. Это нашло отражение в частности, в Федеральном законе от 31 марта 1999 г. «О газоснабжении в Российской Федерации»*, постановлениях Правительства от 20 но​ября 1997 г. «О совершенствовании управления угольной промышлен​ностью»**, от 5 июля 1999 г. «Об обеспечении надежного энергоснабже​ния стратегических организаций»*** и правительственной программе «Энергоснабжение России в 1998 — 2005 годах»****.


* СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1667.

** СЗ РФ. 1997. № 47. Ст. 5420.

*** СЗ РФ. 1999. № 29. Ст. 3730.

**** СЗ РФ. 1998. №5. Ст. 619.

Для топливно-энергетического комплекса характерна организация крупных производственных объединений — таких, как РАО «Газпром», АО «Нефтяная компания «ЮКОС» и т.п.

Сейчас экономика России посажена на «нефтяную иглу». Добываемое в отдаленных районах топливо становится изначально дорогим, а необходимость использования в России только сухопутного транспорта увеличивает стоимость горючего. Ни одна страна в мире не допускает подобной монозависимости. Затраты на производство энергии, как и транспортные расходы, уже давно превысили мировой уровень.

К тому же упала добыча нефти и угля в России, нарушились хозяй​ственные связи и, как следствие, возникли спорные вопросы, препят​ствующие развитию топливно-энергетических комплексов стран СНГ. Обострились проблемы экспорта и транзита энергоресурсов, встал во​прос о статусе Каспия. Поэтому постановлением Правительства от 6 марта 1996 г. утверждена Федеральная целевая программа «Топливо и энергия» на 1996—2000 годы*, которая имеет своими целями обеспе​чение надлежащего энергоснабжения экономики на новом этапе ее развития и особенно в энергодефицитных регионах, повышение эф​фективности использования топливно-энергетических ресурсов и со​здание устойчивого экспорта энергоносителей как главного источника валютных поступлений.


* СЗ РФ. 1996. №12. Ст. 1138.

В условиях ужесточающейся конкуренции на мировых рынках электроэнергия может стать для России одним из наиболее привлека​тельных экспортных товаров. Причем наиболее прибыльными, с этой точки зрения, являются прежде всего атомные киловатты, себестои​мость которых в России примерно в три раза ниже, чем в Западной Европе*. Однако в атомной энергетике, которая является стратегичес​ки важной отраслью промышленности, в последние годы сложилось кризисное финансово-экономическое положение. Причины кризи​са — общее состояние экономики страны, а также неплатежи за отпу​щенную атомными станциями электрическую энергию. Поэтому в целях недопущения дальнейшей дестабилизации атомной энергетики постановлением Правительства от 21 июля 1998 г. утверждена Про​грамма развития атомной энергетики Российской Федерации на 1998—2005 годы и на период до 2010 года**. Программа основывается на необходимости развития атомной энергетики как неотъемлемой части топливно-энергетического комплекса страны с размещением АЭС в регионах, для которых получены соответствующие согласования на их строительство. Предусматривается повышение безопасной эксплуата​ции действующих АЭС, замещение выбывающих АЭС и ТЭС энерго​блоками АЭС нового поколения, экономия органического топлива и улучшение экологической обстановки.


* Российская газета. 1999.7 мая.

** СЗ РФ. 1998. № 32. Ст. 3879.

Организация управления отраслями промышленности, топливно-энергетическим и атомным комплексами представлена на схеме 23.
Схема 23. Организация управления отраслями промышленности, топливно-энергетическим и атомным комплексами
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§ 2. Органы управления промышленностью

Министерство экономики Российской Федерации (Минэкономики России) играет важную роль в решении экономических проблем и уп​равлении промышленностью. Это, так сказать, генеральный штаб ре​форм, где должны вырабатываться стратегические направления эконо​мического развития.

Особенность Минэкономики состоит в том, что, кроме управления рядом отраслей промышленности, которыми ранее руководили уп​раздненные Министерство промышленности и Государственный ко​митет по лесной, целлюлозно-бумажной и деревообрабатывающей промышленности, оно выполняет многие межотраслевые функции.

Согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Пра​вительства от 9 февраля 2000 г.*, — это федеральный орган исполни​тельной власти, осуществляющий разработку и реализацию государст​венной социально-экономической политики, определение путей раз​вития экономики и разработку методов ее эффективного регулирова​ния, обеспечивающих социально-экономический прогресс и устойчи​вое развитие Российской Федерации, а также координацию деятель​ности в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти.


* СЗ РФ. 2000. №7. Ст. 810

Основные задачи Минэкономики России:

анализ экономического положения страны, определение принци​пов и методов регулирования в социально-экономической сфере;

разработка и проведение государственной политики по обеспече​нию устойчивого развития страны;

разработка принципов, механизмов и форм реализации государст​венной структурной, промышленной, инновационной и инвестицион​ной политики в стране;

проведение единой государственной промышленной политики и осуществление управления в сфере металлургической, химической, нефтехимической, биотехнологической, текстильной, легкой, меди​цинской, машиностроительной, лесной, целлюлозно-бумажной и де​ревообрабатывающей промышленности, производства и переработки драгоценных металлов и драгоценных камней, а также координация деятельности в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти;

экономическое обоснование федеральных государственных нужд, в том числе расходов, связанных с обеспечением обороны и государст​венной безопасности;

формирование проекта государственного оборонного заказа в целом и участие в установленном порядке в обеспечении выполнения этого заказа;

разработка основных принципов региональной экономической политики, экономических основ федеративных отношений;

реализация государственной стратегии экономической безопаснос​ти страны, а также выполнение других задач и функций, указанных в Положении.

В Приложении к постановлению Правительства от 9 февраля 2000 г. дан Перечень организаций, находящихся в ведении Минэкономики России (464 государственных унитарных предприятий и 20 государственных учреждений).

В соответствии с Указом Президента от 25 мая 1999 г. «О структуре федеральных органов исполнительной власти» часть функций Минэ​кономики России передана вновь образованным российским агент​ствам по обычному вооружению, по боеприпасам, по судостроению, по системам управления.

Российское агентство по обычным вооружениям (РАВ), согласно По​ложению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 31 января 2000 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим исполнительные, контрольные, регулирую​щие и другие функции в сфере промышленности обычных вооружений, включая научные исследования, разработку, производство, модерниза​цию и утилизацию бронетанковой техники, стрелково-пушечного и ар​тиллерийского вооружения, ракетных комплексов, высокоточного ору​жия, патронов стрелкового оружия, оптико-электронных систем и при​боров для образцов вооружения и военной техники, и других видов тех​ники гражданского назначения. Агентство обеспечивает реализацию государственной политики в сфере промышленности обычных воору​жений, является государственным заказчиком федеральных целевых программ и работ научного и социально-экономического назначения в сфере промышленности обычных вооружений, выполняемых для госу​дарственных нужд. В его ведении находятся государственные предпри​ятия и организации промышленности обычных вооружений.


* СЗ РФ. 2000. № 6. Ст. 765.

Основные задачи Агентства:

формирование и обеспечение реализации совместно с заинтересо​ванными федеральными органами исполнительной власти государст​венной научно-технической и промышленной политики в сфере про​мышленности обычных вооружений, направленной на обеспечение конкурентоспособности производимой продукции, развитие и эффективное использование научно-технического и производственного по​тенциала, внедрение прогрессивных технологий;

участие совместно с Министерством обороны и другими государст​венными заказчиками в формировании государственной программы вооружения и государственного оборонного заказа;

разработка совместно с заинтересованными федеральными органа​ми исполнительной власти и организациями и представление проектов федеральных целевых и межгосударственных программ в сфере про​мышленности обычных вооружений, доведение их до соответствую​щих предприятий и организаций;

обеспечение совместно с Министерством обороны и другими госу​дарственными заказчиками выполнения государственной программы вооружения, государственного оборонного заказа в сфере промышлен​ности обычных вооружений на предприятиях и в организациях, нахо​дящихся в ведении Агентства;

выполнение других задач и функций, указанных в Положении об Агентстве.

Российское агентство по боеприпасам (Росбоеприпасы), согласно постановлению Правительства от 6 августа 1999 г.*, является федераль​ным органом исполнительной власти, обеспечивающим реализацию государственной политики в области промышленности боеприпасов, специальной химии и химического разоружения. Оно осуществляет функции, ранее выполнявшиеся Минэкономики России и упразднен​ным Комитетом по конвенциальным проблемам химического и био​логического оружия при Президенте, в части:


* СЗ РФ. 1999. №33. Ст. 4122.

формирования и реализации программ развития научно-техничес​кого потенциала, координации и государственного регулирования де​ятельности предприятий и организаций по разработке, производству, ремонту и утилизации комплектных боеприпасов, комплектующих элементов вооружения и военной техники и взрывчатых материалов гражданского назначения;  

осуществления функций национального органа для выполнения обязательств по Конвенции о запрещении разработки, производства, накопления и применения химического оружия и о его уничтожении, взаимодействия с Организацией по запрещению химического оружия и другими государствами — участниками Конвенции;

осуществления на территории Российской Федерации националь​ного контроля за выполнением международных договоров в области запрещения химического и биологического оружия, законодательных и иных нормативных правовых актов;

организации разработки и реализации мер по широкому использо​ванию технологий двойного назначения в военном и гражданском про​изводстве на предприятиях промышленности боеприпасов и специаль​ной химии;

лицензирования деятельности по разработке, производству, ремон​ту и утилизации продукции промышленности боеприпасов;

регулирования оборота взрывчатых материалов гражданского на​значения;

формирования совместно с Министерством обороны и другими го​сударственными заказчиками государственной программы вооруже​ния, государственного оборонного заказа, а также других функций, указанных в постановлении Правительства.

Российское агентство по судостроению (Россудостроение), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 21 декабря 1999 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим исполнительные, контрольные, разреши​тельные, регулирующие и другие функции в сфере судостроитель​ной промышленности, включая научные исследования, разработку, производство, модернизацию и утилизацию продукции военного и гражданского судостроения. Оно обеспечивает реализацию государ​ственной политики в области судостроительной промышленности, является государственным заказчиком федеральных целевых про​грамм и работ научно-технического назначения в сфере судострое​ния, выполняемых для государственных нужд. В его ведении нахо​дятся государственные организации и предприятия судостроительной промышленности.


* СЗ РФ. 1999. № 52. Ст. 6411.

Основные задачи Россудостроения:

формирование и обеспечение реализации совместно с заинтересо​ванными федеральными органами исполнительной власти государст​венной научно-технической и промышленной политики в сфере судо​строения, направленной на обеспечение конкурентоспособности про​изводимой продукции, развитие и эффективное использование науч​но-технического и производственного потенциала, внедрение про​грессивных технологий;

организация и координация работ по военному судостроению и судостроению двойного назначения в интересах обороны и безопас​ности государства;

разработка совместно с заинтересованными федеральными органа​ми исполнительной власти и организациями и представление проектов федеральных целевых и межгосударственных программ, относящихся к сфере судостроения, доведение их до соответствующих предприятий и организаций;

участие совместно с Министерством обороны и другими государст​венными заказчиками в формировании государственной программы вооружения и государственного оборонного заказа; обеспечение вы​полнения этой программы и оборонного заказа в части судостроения;

организация внешнеэкономической деятельности находящихся в ведении Агентства предприятий и организаций по разработке и произ​водству вооружения и военной техники в сфере судостроения, продук​ции гражданского и двойного назначения;

реализация государственной политики в области стандартизации, унификации, метрологии и управления качеством продукции судо​строительной промышленности;

выполнение других задач и функций, указанных в Положении.

Российское агентство по системам управления (РАСУ), согласно По​ложению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 23 декабря 1999 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим исполнительные, разрешительные, регули​рующие и другие функции в сфере радиоэлектроники и систем управ​ления, включая научные исследования, разработку, производство, мо​дернизацию и утилизацию специальных систем управления и радио​электронных комплексов, систем противоракетной обороны, преду​преждения о ракетном нападении и контроля космического простран​ства, систем и средств противовоздушной обороны и радиоэлектрон​ной борьбы, радиолокационных средств, средств государственного опознавания, управления воздушным движением, навигации и посад​ки, средств общей и специальной связи, шифровальной техники, те​лекоммуникационных, информационных и вычислительных систем, программного обеспечения, радиоэлектронной аппаратуры, электрон​ной техники и ее компонентов, радиоизмерительной техники военного и гражданского назначения.


* СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 219.

Агентство обеспечивает реализацию государственной политики в области радиоэлектронной промышленности, является государствен​ным заказчиком федеральных целевых программ и работ научного и социально-экономического назначения в области радиоэлектроники и систем управления, выполняемых для государственных нужд. В веде​нии Агентства находятся государственные предприятия и организации радиоэлектронной промышленности.

Основными задачами Агентства являются:

формирование и обеспечение реализации совместно с Министерст​вом экономики и другими заинтересованными федеральными органа​ми исполнительной власти государственной научно-технической и промышленной политики в сфере радиоэлектроники и систем управ​ления, направленной на обеспечение конкурентоспособности произ​водимой продукции, развитие и эффективное использование научно-технического и производственного потенциала, внедрение прогрес​сивных технологий;

участие совместно с Министерством обороны и другими государст​венными заказчиками в формировании государственной программы вооружения, государственного оборонного заказа;

разработка совместно с заинтересованными федеральными органа​ми исполнительной власти и организациями и представление проектов федеральных целевых и межгосударственных программ в области ра​диоэлектроники и систем управления, доведение их до соответствую​щих предприятий и организаций;

организация внешнеэкономической деятельности находящихся в ведении Агентства предприятий и организаций по разработке и произ​водству вооружения и военной техники в сфере радиоэлектроники и систем управления, продукции гражданского и двойного назначения;

реализация государственной политики в области стандартизации, метрологии и управления качеством радиоэлектронной техники;

выполнение других задач и функций, подробно изложенных в По​ложении.

Вновь созданным агентствам передано также право, которое было предоставлено Минэкономики России постановлением Правительства от 11 февраля 1999 г.*, осуществлять функции нормативно-правового регулирования, специальные разрешительные, контрольные или над​зорные функции в области промышленной безопасности при производ​стве соответствующих работ на опасных производственных объектах.


* СЗ РФ. 1999. № 7. Ст. 922.

В своей практической деятельности российские агентства оборон​ного профиля руководствуются и Федеральной целевой программой реструктуризации и конверсии оборонной промышленности на 1998 — 2000 годы, утвержденной постановлением Правительства от 24 июня 1998 г.*


* СЗ РФ. 1998. № 26. Ст.3081.

Министерство топлива и энергетики Российской Федерации (Минтопэнерго России), согласно Положению, утвержденному постановлением Правительства от 27 января 1996 г.*, осуществляет руковод​ство топливно-энергетическим комплексом страны, а также координа​цию деятельности предприятий и организаций электроэнергетики, нефтедобывающей, нефтеперерабатывающей, газовой, угольной, сланцевой и торфяной промышленности и других организаций топ​ливно-энергетического комплекса по вопросам, отнесенным к его ве​дению.


* СЗ РФ. 1996. № 6. Ст. 564.

Среди важнейших задач Министерства — обеспечение потребнос​тей народного хозяйства и населения страны в различных видах топлива.

Минтопэнерго призвано активно проводить государственную энер​гетическую политику. На него возлагается дальнейшая реализация структурной перестройки, развитие конкурентной среды, изменение отношений собственности, выполнение программы демонополизации в отрасли. Но наряду с этой работой Министерство не должно ослаб​лять государственный контроль за рациональным использованием нефти, газа, угля. Оно обязано заниматься регулированием развития и использования сырьевой базы. 

Топливо и энергетика играют немаловажную роль в установлении добрососедских отношений со странами СНГ, налаживании делового сотрудничества с ними, проведения производственной кооперации в отраслях ТЭК. На специалистов Минтопэнерго возлагается обязан​ность подготовки материалов для Президента и Правительства, необ​ходимых для переговоров и заключения международных договоров.

Положением о Минтопэнерго определен широкий круг его функ​ций в области развития ТЭК, его материальной базы; управления фе​деральной собственностью; социально-экономического и финансово​го регулирования; промышленной и экологической безопасности; пра​вовой, нормативно-методической и контрольно-надзорной деятель​ности; внешнеэкономической деятельности. Выполнение всех этих функций имеет общую направленность — одна из ведущих отраслей отечественной экономики должна работать стабильно.

В своей практической деятельности Минтопэнерго руководствует​ся Федеральными законами от 17 августа 1995 г. «О естественных моно​полиях», от 3 апреля 1996 г. «Об энергоснабжении», а также Федераль​ной целевой программой «Топливо и энергия» на 1996 — 2000 годы.

К сожалению, тотальный рост неплатежей и отсутствие инвестиций поставили предприятия отрасли на грань выживания. Не спасли даже кредиты, выделенные ТЭКу международными финансовыми органи​зациями. Поэтому Министерство принимает меры, направленные на осуществление более эффективного управления в отрасли. В частнос​ти, в соответствии с Указом Президента «О совершенствовании управ​ления угольной промышленностью» и постановлением Правительства от 20 ноября 1997 г.* АО «Росуголь» ликвидировано, а функции государ​ственного управления угольной промышленностью сосредоточены в Минтопэнерго. Для этого создан Комитет по угольной промышлен​ности при Минтопэнерго (Углекомитет), который осуществляет функ​ции, указанные в Положении о нем, утвержденном постановлением Правительства от 28 апреля 1999 г.**


* СЗ РФ. 1997. № 47. Ст. 5420.

** СЗ РФ. 1999. № 19. Ст. 2344.

Постановлением Правительства от 12 февраля 1998 г.* на Минтоп​энерго возложена функция государственного надзора за эффективным использованием энергетических ресурсов в Российской Федерации. В его составе действует Главное управление надзора (Главгоскомэнергонадзор), в функции которого входит контроль за техническим состо​янием и безопасным обслуживанием электрических и теплоиспользующих установок потребителей электрической и тепловой энергии, ра​циональным ее использованием на предприятиях, в организациях и учреждениях независимо от их ведомственной принадлежности и форм собственности. Государственный надзор осуществляется также в целях обеспечения безопасности гидротехнических сооружений и преду​преждения загрязнения водной среды нефтью. Положение о государ​ственном энергетическом надзоре в Российской Федерации утвержде​но Правительством 12 августа 1998 г.**


* СЗ РФ. 1998. № 7. Ст. 849.

** СЗ РФ. 1998. № 33. Ст. 4037.

В системе государственного управления промышленностью суще​ствует Федеральный горный и промышленный надзор России (Госгортехнадзор России) — федеральный орган исполнительной власти, на ко​торый возложены государственное регулирование в сфере обеспечения промышленной безопасности, а также специальные разрешительные, надзорные и контрольные функции. Свои функции и полномочия он осуществляет непосредственно и через образуемые им региональные органы (управления округов и инспекции). Положение о нем утверж​дено Президентом 18 февраля 1993 г.* Госгортехнадзор России в преде​лах своих полномочий обязан обеспечивать выполнение требований Федерального закона от 21 июля 1997 г. «О промышленной безопаснос​ти опасных производственных объектов»** и Правил организации и осуществления контроля за соблюдением требований промышленной без​опасности на опасном производственном объекте, утвержденных Пра​вительством 10 марта 1999 г.***


* САПП РФ. 1993. № 8. Ст. 657.

** СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3588.

*** СЗ РФ. 1999. № 11. Ст. 1305.

Министерство Российской Федерации по атомной энергии (Минатом России) является федеральным органом исполнительной власти, обес​печивающим проведение государственной политики в области созда​ния и ликвидации ядерных зарядов и ядерных боеприпасов и атомной энергетики, осуществляющим государственное управление использо​ванием атомной энергии, а также координирующим в случаях, уста​новленных федеральными законами, указами Президента и постанов​лениями Правительства, деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти*.


* СЗ РФ. 1998. № 36. Ст. 4514.

Его основными задачами являются:

обеспечение ядерной, радиационной и пожарной безопасности предприятий и организаций ядерного комплекса;

формирование и реализация во взаимодействии с Советом Безопас​ности и федеральными органами исполнительной власти государст​венной политики в ядерном комплексе, а также в области международ​ного научно-технического и экономического сотрудничества в этой сфере;

обеспечение мобилизационной подготовки предприятий и органи​заций ядерного комплекса в пределах своей компетенции;

обеспечение координации фундаментальных, прикладных исследо​ваний и разработок в области высоких энергий, ядерной физики, уп​равляемого термоядерного синтеза и радиохимии, проводимых на предприятиях и в организациях ядерного комплекса;

проведение государственной научно-технической, инвестицион​ной, структурной и конверсионной политики в области использования атомной энергии;

    управление в пределах своей компетенции деятельностью предпри​ятий и организаций ядерного комплекса;

обеспечение эффективного использования научно-технического и производственного потенциала предприятий и организаций ядерного комплекса, рационального разделения труда и развития кооперации;

проведение организационно-технических природоохранных мероприятий, направленных на обеспечение экологической безопасности (в том числе при утилизации радиоактивных отходов) в районе размещения предприятий и организаций ядерного комплекса;

проведение согласованной научно-технической политики на осно​ве международных договоров Российской Федерации с государствами — участниками СНГ в области использования атомной энергии;

осуществление учета и контроля ядерных материалов и радиоактив​ных веществ на предприятиях и в организациях ядерного комплекса и другие задачи, указанные в Положении о Министерстве*.


* СЗ РФ. 1997. № 15. Ст. 1794.

В своей практической деятельности Минатом России руководству​ется Федеральным законом от 21 ноября 1995 г. «Об использовании атомной энергии»*. Закон определяет правовую основу и принципы регулирования отношений, возникающих при использовании атомной энергии, направлен на защиту здоровья и жизни людей, охрану окру​жающей среды, защиту собственности при использовании атомной энергии, призван способствовать развитию атомной науки и техники, содействовать укреплению международного режима безопасного ис​пользования атомной энергии.


* СЗ РФ 1995. №48. Ст. 4552.

Для практической деятельности Минатома России важное значе​ние имеет также постановление Правительства от 14 октября 1996 г. «О Концепции системы государственного учета и контроля ядерных материалов»*. Эта система учета и контроля — элемент системы госу​дарственного управления использованием атомной энергии в мирных и оборонных целях.


* СЗ РФ. 1996. №43. Ст. 4918.

Важность задач по определению имеющегося в наличии количества ядерных материалов и обеспечение контроля за соблюдением между​народных обязательств Российской Федерации в области нераспро​странения ядерного оружия очевидна. Незаконные операции даже с небольшим количеством ядерных материалов представляют немалую опасность. Россия исходит из необходимости пресекать всеми возмож​ными средствами такой незаконный оборот. В связи с этим постанов​лением Правительства от 10 июля 1998 г. утверждены Правила органи​зации системы государственного учета и контроля ядерных материа​лов*. Они обязательны для выполнения всеми юридическими лицами независимо от организационно-правовой формы, осуществляющими деятельность по производству, использованию, переработке, хране​нию, транспортировке, перемещению через таможенную границу РФ ядерных материалов, а также федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Федерации и Рос​сийской академией наук, осуществляющими в пределах своих полномочий соответственно государственное управление использованием атомной энергии и государственное регулирование безопасности при ее использовании, координирующими и контролирующими указан​ную деятельность.


* СЗ РФ. 1998. № 29. Ст. 3559.

Учитывая трагические последствия взрыва на Чернобыльской АЭС, 9 января 1996 г. принят Федеральный закон «О радиационной безопас​ности населения»*, которым положено начало государственному нор​мированию в сфере обеспечения радиационной безопасности. Зако​ном установлены основные гигиенические нормативы (допустимые пределы доз) облучения на территории Российской Федерации в ре​зультате использования источников ионизирующего излучения, а также порядок осуществления государственного надзора и контроля в этой сфере.


* СЗ РФ. 1996. №3. Ст. 141. 

Федеральный надзор России по ядерной и радиационной безопасности (Госатомнадзор России) действует на основе Положения, утвержден​ного Президентом 5 июля 1992 г.* На этот федеральный орган исполни​тельной власти возложены важные функции: государственное регули​рование и надзор за безопасностью при производстве, обращении и использовании в мирных и оборонных целях атомной энергии, радио​активных веществ и изделий; лицензирование деятельности в области использования атомной энергии; надзор за соблюдением законода​тельства с целью обеспечения безопасности. Госатомнадзор имеет свои территориальные органы (управления округов и инспекции).


* Ведомости. 1992. №24. Ст. 1338; СЗ РФ. 1996. №34. Ст. 4082; №37. Ст. 4264, 1997. №4. Ст. 518.

Глава 19                                                                                                        УПРАВЛЕНИЕ АГРОПРОМЫШЛЕННЫМ КОМПЛЕКСОМ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Агропромышленный комплекс — важнейшая составная часть эко​номики России. Аграрная сфера затрагивает интересы каждого челове​ка, ее развитие в решающей степени определяет народнохозяйствен​ный потенциал и политическую обстановку в стране.

Агропромышленный комплекс охватывает все отрасли народного хозяйства, которые несут ответственность за производство, заготовку и закупку, транспортировку, хранение, переработку и доведение до потребителя (поле — потребитель) сельскохозяйственной продукции, продовольствия для населения и сырья для промышленности. Сюда относятся государственный, коллективный, кооперативный, акцио​нерный, фермерский и мелкотоварный секторы, имеющие разнооб​разные организационно-правовые формы объединений и предпри​ятий сельского хозяйства и перерабатывающей промышленности, а также 

соответствующие органы управления агропромышленными комплексами Российской федерации и ее субъектов. На долю пред​приятий, основанных на частной собственности, приходится более 90% производимой продукции.

Государственное управление агропромышленным комплексом Российской Федерации осуществляется Министерством сельского хо​зяйства и продовольствия РФ и Государственным комитетом РФ по рыболовству, а в республиках, краях, областях и, автономных образо​ваниях — соответствующими органами по управлению сельским хо​зяйством и продовольствием (министерства, управления, комитеты, отделы).

Законом РСФСР от 23 ноября 1990 г. «О земельной реформе»* мо​нополия государства на землю на территории России была отменена. Экономические реформы резко изменили организационную структуру агропромышленного комплекса. В его составе функционирует боль​шое число различных организационных форм коллективного и инди​видуального производительного труда. Частично сохранились совхозы и колхозы, появились товарищества различных типов, акционерные общества открытого типа, подсобные хозяйства предприятий и орга​низаций, крестьянские (фермерские) хозяйства и др.


* Ведомости РСФСР. 1990. № 26. Ст. 327.

Федеральный закон от 8 декабря 1995 г. «О сельскохозяйственной кооперации»* определил правовые и экономические основы создания и деятельности важнейшей организационной структуры — сельскохо​зяйственных кооперативов и их союзов. Сельскохозяйственный ко​оператив создается сельскохозяйственными товаропроизводителями на основе добровольного членства для совместной производственной и иной хозяйственной деятельности, основанной на объединении их имущественных паевых взносов.


* СЗ РФ. 1995. №50. Ст. 4870.

Указом Президента от 18 июня 1996 г. была утверждена Федеральная целевая программа стабилизации и развития агропромышленного про​изводства в Российской Федерации на 1996—2000 гг.*


* СЗ РФ. 1996. № 26. Ст. 3061.
Однако обеспечение населения продовольствием все еще неудовле​творительно. Проводимые Правительством мероприятия, не дали ожи​даемых результатов. Резко ухудшилось снабжение села техникой, за​пасными частями, горюче-смазочными материалами, не преодолена запущенность пищевой и перерабатывающей промышленности, обра​зовался большой разрыв между ценами на технику и сельскохозяйст​венную продукцию. По этим и другим причинам наблюдается резкий спад производства, колоссальные потери произведенной продукции и, как следствие, дефицит самых необходимых продуктов питания по до​ступным для населения ценам, резкое увеличение импорта продоволь​ственных товаров. Поэтому Правительством в 1998—1999 гг. издан ряд постановлений о неотложных мерах: по повышению эффективности работы птицеводства*; по усилению государственного управления вод​ными биологическими ресурсами**; по повышению роли потребитель​ской кооперации в обеспечении населения продовольствием***; по ста​билизации потребительского рынка****; по ценовой политике*****. 5 декабря 1998 г. принят Федеральный закон «О государственном контроле за качеством и рациональным использованием зерна и продуктов его переработки»******.


* СЗ РФ. 1999. № 1. Ст. 206.

** СЗ РФ. 1998. №51. Ст. 6306.

*** СЗ РФ. 1999. № 3. Ст. 338.      

**** СЗ РФ. 1998. №42. Ст. 5162.

***** СЗ РФ. 1999. №13. Ст. 1599.      

****** СЗ РФ. 1998. № 49. Ст. 5970.     

В целях дальнейшего развития земельной реформы, создания усло​вий для повышения эффективности использования земли, укрепления конституционного права граждан на землю 26 июня 1999 г. принята Федеральная целевая программа «Развитие земельной реформы в Рос​сийской Федерации на 1999—2000 годы»*. В этом документе изложены основные итоги земельных преобразований в России в 1991—1998 гг., которые характеризуются тем, что 11,8 млн. работников бывших колхо​зов и совхозов стали собственниками земельных долей; сформирован значительный слой крестьянских (фермерских) хозяйств (270,2 тыс. хозяйств); в собственность граждан передано 63% всех сельскохозяй​ственных угодий. В то же время отмечается, что, несмотря на ряд по​ложительных моментов земельной реформы, процессы реформирова​ния в целом протекали непоследовательно, бессистемно и крайне мед​ленно. На государственном уровне отсутствует четкая и обоснованная концепция, программы и планы реализации земельной политики, четко не определены полномочия органов, ответственных за проведение земельной реформы. Для устранения этих недостатков в Програм​ме изложена система большого числа конкретных мероприятий.


* СЗ РФ. 1999. № 27. Ст. 3379.

Важное значение для дальнейшего развития земельной реформы имеет принятый 2 января 2000 г. Федеральный закон «О государствен​ном земельном кадастре»*. Государственный земельный кадастр — это систематизированный свод документированных сведений, который создается и ведется в целях информационного обеспечения: государст​венного и муниципального управления земельными ресурсами; госу​дарственного контроля за использованием и охраной земель; государ​ственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним; установление обоснованной платы за землю и иной, связанной с вла​дением, пользованием и распоряжением земельными участками дея​тельности.


* СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 149.

Россия окружена многими морями, имеет множество озер, рек. В прежние годы не было проблем со снабжением населения рыбой и морепродуктами. Но, полагаясь на преимущества частной собствен​ности, забыли о государственной, которая при желании и должной организации работы может быть не менее эффективной, что подтверж​дает и опыт многих зарубежных государств. Немало усилий России приходится затрачивать на борьбу с браконьерами, ежегодно нанося​щими большой ущерб рыбному хозяйству, в особенности у Южных Курил. В связи с этим постановлением Правительства от 18 сентября 1995 г. утверждена Федеральная программа развития рыбного хозяйст​ва Российской Федерации до 2000 года «Рыба»*.


* СЗ РФ. 1995. № 40. Ст. 3812.

Указом Президента от 29 августа 1997 г.* решение задач по обеспе​чению охраны биологических ресурсов, а также по осуществлению го​сударственного контроля в этой сфере возложено на Федеральную по​граничную службу.


* СЗ РФ. 1997. № 35. Ст. 4060.

Законодательная база рыболовства почти полностью отсутствует. Рыба и деньги уходят за рубеж, и потом Россия вынуждена импортиро​вать свою же рыбу. С целью устранения браконьерского лова рыбы в наших водах принимаются меры по правовому регулированию в этой области: оформление договоров, заключение соглашений; принятие конвенций; установление размеров платы за пользование отдельными видами водных биологических ресурсов. Планируется стабилизировать обстановку в отрасли, обновить флот. Для улучшения управления рыб​ным хозяйством Указом Президента от 22 сентября 1998 г.* восстановлено функционирование ранее упраздненного Государственного ко​митета РФ по рыболовству Правительство считает, что он способен в кратчайшее время обеспечить население России биологически ценны​ми продуктами питания и решить многие вопросы продовольственной безопасности России.


* СЗ РФ 1998. № 39. Ст. 4886

Организация управления аграрно-промышленным комплексом представлена на схеме 24.

§ 2. Органы управления агропромышленным комплексом

Министерство сельского хозяйства и продовольствия Российской Фе​дерации (Минсельхозпрод России) является федеральным органом ис​полнительной власти, проводящим государственную политику и осу​ществляющим управление в сфере агропромышленного комплекса и продовольственного обеспечения страны, а также координирующим деятельность в этой сфере других федеральных органов исполнитель​ной власти в случаях, установленных федеральными законами, указами Президента и постановлениями. Правительства. Оно имеет свои терри​ториальные органы. Положение о нем утверждено постановлением Правительства от 11 сентября 1998 г.*


* СЗ РФ. 1998. № 38. Ст. 4808

Основными задачами Министерства являются:

разработка и реализация мер по государственному регулированию производства, переработки и реализации сельскохозяйстенной про​дукции, сырья и продовольствия, производственно-технического об​служивания и материально-технического обеспечения агропромыш​ленного производства, продовольственного обеспечения населения, экспорта и импорта сельскохозяйственной продукции, сырья и продо​вольствия, развития капитального строительства, производственной, социальной и инженерной инфраструктуры, социальной защиты ра​ботников и охраны труда в агропромышленном комплексе;

содействие формированию в агропромышленном комплексе ры​ночных отношений, развитию предпринимательства, кооперации, аг​ропромышленной интеграции, организации рынка сельскохозяйст​венной продукции, сырья и продовольствия, обеспечению защиты ин​тересов отечественных товаропроизводителей в сфере агропромыш​ленного производства, в том числе при осуществлении внешнеэконо​мической деятельности;

проведение аграрных преобразований и участие в осуществлении земельной реформы в сельской местности;

Схема 24. Организация управления аграрно-промышленным комплексом
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проведение государственной политики и осуществление государст​венного управления и контроля в области охраны, воспроизводства и использования объектов животного мира, отнесенных к объектам охоты, и среды их обитания в Российской Федерации;

проведение государственной политики и осуществление государст​венного управления в области обеспечения плодородия земель сель​скохозяйственного назначения, мелиорации земель, семеноводства сельскохозяйственных культур, организации регистрационных испы​таний и государственной регистрации пестицидов и агрохимикатов, племенного животноводства, использования, охраны и защиты участ​ков лесного фонда и воспроизводства лесов, переданных в безвозмезд​ное пользование сельскохозяйственным организациям;

формирование и проведение во взаимодействии с федеральным ор​ганом исполнительной власти, уполномоченным осуществлять санитарно-эпидемиологический надзор, единой государственной полити​ки в области безопасного обращения с пестицидами и агрохимикатами, а также организации работ по стандартизации и сертификации указан​ной продукции;

разработка и реализация во взаимодействии с Министерством науки и технологий РФ единой научно-технической и технологической политики, содействие осуществлению технической и технологической модернизации в агропромышленном комплексе, а также развитию науки и осуществлению научной деятельности в агропромышленном комплексе, интеграции науки и образования; организация подготовки кадров;

содействие развитию взаимовыгодных экономических и научно-технических связей с зарубежными странами.

В Положении подробно раскрыт характер действий и полномочий Министерства по реализации этих задач. В частности, Министерство участвует в разработке и осуществлении мероприятий по обеспечению государственной монополии на производство и реализацию этилового спирта из пищевого сырья, алкогольной и алкогольсодержащей пище​вой продукции; проводит государственную регистрацию и ведет госу​дарственный реестр указанной продукции, производимой на террито​рии РФ, утверждает документацию на ее производство (за исключени​ем государственных стандартов).

Государственный комитет Российской Федерации по рыболовству (Госкомрыболовство России), согласно постановлению Правительства от 10 февраля 1999 г*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим регулирование и межотраслевую координа​цию в сфере рационального использования, изучения, сохранения и воспроизводства водных биологических ресурсов и среды их обитания.


* СЗ РФ. 1999. № 7. Ст. 920.

К Комитету перешли от Минсельхозпрода России рыбохозяйственные организации, включая территориальные (бассейновые) органы по охране, воспроизводству рыбных запасов и регулированию рыболовст​ва, учебные заведения (включая учебный флот), научно-исследователь​ские и проектно-конструкторские организации, государственные ад​министрации морских рыбных портов (включая аварийно-спасатель​ный флот), государственные унитарные предприятия рыбного хозяй​ства, а также представительства Комитета за рубежом.

Комитет выполняет следующие основные функции:

выступает государственным заказчиком и осуществляет мероприя​тия по закупкам на конкурсной основе для федеральных государствен​ных нужд молоди рыб для воспроизводства рыбных запасов;

проводит государственную рыбохозяйственную экспертизу;

организует изучение состояния водных биологических ресурсов, ус​танавливает научно обоснованный общий допустимый улов и режим промысла, разрабатывает и реализует комплексные мероприятия по воспроизводству водных биологических ресурсов, повышению биоло​гической продуктивности внутренних водных объектов, территориаль​ного моря, континентального шельфа и исключительной экономичес​кой зоны Российской Федерации;

обеспечивает охрану (кроме территориального моря, континен​тального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации) и контроль за рациональным неистощительным использо​ванием и воспроизводством водных биологических ресурсов;

участвует в пределах своей компетенции в осуществлении государ​ственного контроля за соблюдением законодательства РФ в части ох​раны среды обитания водных биологических ресурсов;

защищает в установленном порядке интересы Российской Федера​ции в исключительных экономических зонах иностранных прибреж​ных государств в соответствии с международными договорами и согла​шениями в области рыболовства, а также представляет в международ​ных рыбохозяйственных организациях интересы Российской Федера​ции в области управления, сохранения и оптимального использования водных биологических ресурсов;

регулирует использование в рыбохозяйственных водоемах водных биологических ресурсов, утверждает правила рыболовства;

выдает после утверждения в установленном порядке квот вылова водных биологических ресурсов лицензии (разрешения) на их вылов;

рассматривает дела о нарушениях правил рыболовства и охраны водных биологических ресурсов и принимает меры административного воздействия к виновным лицам или направляет материалы по фактам злостного браконьерства в следственные органы для привлечения ви​новных к уголовной ответственности, а также выполняет другие функ​ции в области рыбохозяйственной деятельности, указанной в Положе​нии, утвержденном постановлением Правительства от 11 сентября 1998г.*


* СЗ РФ. 1998. № 38. Ст. 4808.

В агропромышленном комплексе имеется ряд специализирован​ных контрольно-надзорных органов. Важную роль среди них играет Государственная хлебная инспекция при Правительстве РФ (Росгосхлебинспекция). Согласно Положению, утвержденному постановлением Правительства от 24 июля 1997 г.*, этот федеральный государственный орган осуществляет контроль за качеством, сохранностью, рациональ​ным использованием и безопасностью зерна и продуктов его перера​ботки, семян масличных культур, комбикормов и сырья для их произ​водства, проводит сертификацию качества зерна и продуктов его пере​работки, производимых и перемещаемых внутри страны и при экс​портно-импортных операциях.


* СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3665.

Кроме центрального аппарата в Москве, имеются территориаль​ные подразделения и федеральная лаборатория Государственной хлеб​ной инспекции, хлебоинспекционные пункты в хлебоприемных и зер-ноперерабатывающих организациях, морских и речных портах, на же​лезнодорожных пограничных станциях. Они защищают интересы го​сударства и населения на зерновом рынке, бракуя некачественную муку и крупы, выявляя недовесы хлебопродуктов и другие правона​рушения.

В соответствии со ст. 14 Федерального закона от 5 декабря 1998 г. «О государственном контроле за качеством и рациональным использо​ванием зерна и продуктов его переработки»* постановлением Прави​тельства от 31 декабря 1999 г. утвержден Порядок представления декла​рации рационального использовния зерна**. Декларация представляет​ся в территориальные подразделения Государственной хлебной ин​спекции юридическими лицами и гражданами, занимающимися пред​принимательской деятельностью, осуществляющими деятельность по хранению и переработке зерна, за исключением сельскохозяйственных производителей.


* СЗ РФ. 1998. № 49. Ст. 5970.

** СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 230.

Глава 20                                                                                                          УПРАВЛЕНИЕ ТРАНСПОРТНО-ДОРОЖНЫМ КОМПЛЕКСОМ И СВЯЗЬЮ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Транспорт является обслуживающей отраслью народного хозяйства и играет огромную роль в хозяйственном и социально-культурном строительстве. Его основной задачей является своевременное, качест​венное и полное удовлетворение потребностей народного хозяйства и населения в перевозках. От успешной работы транспортных предпри​ятий зависит эффективность промышленного и сельскохозяйственно​го производства, развитие товарооборота и торговли, состояние оборо​носпособности страны. К транспорту тесно примыкают дорожное хо​зяйство и средства связи.

В организации управления транспортно-дорожным комплексом имеется ряд особенностей.

Главную роль играют федеральные органы исполнительной власти. Они подразделяются по видам транспорта: железнодорожным транс​портом управляет Министерство путей сообщения РФ, морским, реч​ным, автомобильным — Министерство транспорта РФ, авиатранспор​том — Федеральная служба воздушного транспорта России, дорожным хозяйством — Российское дорожное агентство.

Для большинства видов транспорта характерна высокая степень централизации управления, что обусловлено значением и особеннос​тями деятельности управляемых объектов. Кроме того, очевидна необ​ходимость создания в этой сфере объединений, подотраслей для луч​шего управления большим количеством обслуживающих предпри​ятий, приближенных к населению.

Транспорт — источник повышенной опасности. Поэтому для обес​печения безопасности движения организуется специализированный контроль.

Специфика организации и деятельности предприятий транспортно-дорожного комплекса требует наличия особых нормативных право​вых актов (уставов, кодексов, правил). В настоящее время действует, например. Транспортный устав железных дорог, принятый Федераль​ным законом от 8 января 1998 г.*, Воздушный кодекс РФ 1997 г.**. Ко​декс торгового мореплавания 1999 г.*** Определенные группы работников транспорта, главным образом связанные с обслуживанием движе​ния и пассажиров, несут повышенную дисциплинарную ответствен​ность на основании этих и других нормативных правовых актов, дей​ствующих на соответствующих видах транспорта.


* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 218.

** СЗ РФ. 1997. № 12. Ст. 1383; 1999. № 28. Ст. 3483.

*** СЗ РФ. 1999. №18. Ст. 2207.

Особенностью транспортно-дорожного комплекса является и то, что масштаб приватизации в транспортно-дорожной сфере ограничен; это объясняется необходимостью сохранить управление стратегически важными объектами. Речь, в частности, идет об атомном флоте, сред​ствах управления воздушным движением и взлетно-посадочных поло​сах аэродромов, о водных путях, автомобильных и железных дорогах, пассажирском городском транспорте. Приватизация этих объектов полностью запрещена.

Органы исполнительной власти субъектов Федерации организуют транспортное обслуживание населения, контролируют его состояние, обеспечивают развитие на своей территории сети автомобильных дорог общего пользования.

Основу транспортной системы Российской Федерации составляет железнодорожный транспорт. Федеральным законом от 25 августа 1995 г. «О федеральном железнодорожном транспорте»* определены экономические, правовые и организационные основы деятельности, место и роль в экономике и социальной сфере страны этого вида транс​порта. Закон регулирует его отношения с органами государственной власти, другими видами транспорта, юридическими лицами и гражда​нами, являющимися собственниками объектов железнодорожного транспорта, а также пассажирами, отправителями и получателями гру​зов, грузобагажа и багажа. Железнодорожные перевозки относятся к естественной монополии, что определяет особые условия развития и функционирования железнодорожного транспорта.


* СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 3505. 

Существующая ныне система управления включает четыре ступени: министерство, дорога, отделение, предприятие. Железная дорога — ос​новное государственное унитарное предприятие железнодорожного транспорта. Она имеет полную самостоятельность: сама распоряжается своей прибылью, планирует свое развитие, свой соцкультбыт. В связи с резким снижением объема перевозок грузов и пассажиров планиру​ется сократить количество дорог и их отделений. Указом Президента от 8 ноября 1997 г. «О совершенствовании структуры железнодорожного транспорта Российской Федерации»* предусмотрено выведение из структуры железнодорожного транспорта предприятий и подразделений, непосредственно не связанных с организацией движения желез​нодорожного транспорта и обеспечением безопасности железнодорож​ного движения, и последующей приватизацией этих предприятий и подразделений.


* СЗ РФ. 1997. № 45. Ст. 5171.

Основные направления в развитии железнодорожного транспорта и социально-экономической политики в этой области на период до 2005 г. определены Указом Президента от 16 мая 1996 г.*


* СЗ РФ. 1996. №21. Ст. 2471.

Постановлением Правительства от 15 апреля 1996 г. утверждена Фе​деральная целевая программа «Внутренние водные пути России» на 1996—2000 гг.* Судоходные водные пути имеют протяженность 93,8 тыс. км и являются важнейшей частью транспортной инфраструк​туры государства. По этим путям осуществляются перевозки на всей территории страны. Особенно существенно их значение при доставке грузов в районы Севера, Сибири и Дальнего Востока. Целью програм​мы является создание необходимых условий для сохранения сущест​вующей сети судоходных путей, безопасности судоходства и безаварий​ной эксплуатации некоторых гидротехнических сооружений, удовле​творения спроса на услуги речного транспорта.


* СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1995.

Основополагающее значение имеет Федеральный закон от 8 января 1998 г. «О государственном регулировании развития авиации»*. В нем определены цели государственного регулирования, полномочия феде​ральных органов исполнительной власти в области развития авиации. 27 марта 1998 г. Правительством принято постановление «О федераль​ных правилах использования воздушного пространства и федеральных авиационных правилах»**. Оно четко разграничивает компетенцию фе​деральных органов исполнительной власти по разработке и введению в действие указанных правил.


* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 226.

** СЗ РФ. 1998. №14. Ст. .1593.

Воздушный транспорт имеет немало организационных и правовых проблем. Сейчас из 310 российских авиакомпаний с прибылью работа​ют только 12. Основная причина такого экономического провала — малое число пассажиров и большое число авиакомпаний. Как угрозу отечественной авиатранспортной системе следует расценить стремле​ние ведущих европейских авиаперевозчиков освоить наш внутренний рынок. Из-за недостатков в работе наших авиакомпаний сокращается поток туристов, что также неблагоприятно отражается на бюджетных поступлениях. Более 70% самолетов, находящихся в эксплуатации, должны быть списаны в ближайшие годы в связи с истечением срока службы, но продолжают летать*. В постановлении Правительства от 2 февраля 1998 г. «О неотложных мерах по повышению эффективности деятельности авиакомпаний России»** отмечается неудовлетворитель​ное состояние в деятельности авиакомпаний по перевозкам и отсутст​вие реальных сдвигов в области повышения безопасности полетов. На​мечен ряд мер по исправлению этой ситуации и снижению себестои​мости и тарифов на авиаперевозки и другие необходимые работы.


* Известия. 1999. 27 июля.

** СЗ РФ. 1998. № 6. Ст. 765.

Острой остается проблема строительства и ремонта существующих автомобильных дорог, замены автомобилей на новые марки. Из-за сни​жения дисциплины на транспорте увеличивается число катастроф, ава​рий, человеческих жертв. В связи с этим 15 июня 1998 г. издан Указ Президента «О дополнительных мерах по обеспечению безопасности дорожного движения»*, которым ГАИ переименована в Государствен​ную инспекцию безопасности дорожного движения и утверждено По​ложение, предоставившее этому органу более широкие специальные контрольные, надзорные и разрешительные функции в области обес​печения безопасности дорожного движения.


* СЗ РФ. 1998. № 25. Ст. 2897.

22 сентября 1999 г. Правительством принято постановление «О мерах по упорядочению деятельности, связанной с осуществлением контроля транспортных средств на автомобильных дорогах»*, в кото​ром указаны задачи Российского дорожного агентства, МВД и органов исполнительной власти субъектов Федерации по созданию и определе​нию правового положения стационарных постов и пунктов, осущест​вляющих надзорные функции на автомобильных дорогах.


* СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4646.

Организация управления транспортом и связью представлена на схеме 25.                                                   

§ 2. Органы управления транспортно-дорожным комплексом

Министерство путей сообщения Российской Федерации (МПС Рос​сии), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 18 июля 1996 г.*, является федеральным органом ис​полнительной власти, на который возложено проведение государст​венной политики в области железнодорожного транспорта, а также регулирование хозяйственной деятельности железных дорог, других предприятий и учреждений железнодорожного транспорта, в том числе входящих в состав железных дорог, в области организации и обеспече​ния перевозочного процесса. Свою деятельность, затрагивающую ин​тересы других видов транспорта, МПС координирует с Министерством транспорта РФ и Федеральной службой воздушного транспорта Рос​сии.


* СЗ РФ. 1996. № 31. Ст. 3746.

Схема 25. Организация управления транспортом и связью
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Основными задачами МПС России являются:

проведение государственной политики в области железнодорожно​го транспорта;

создание условий для устойчивой работы федерального железнодо​рожного транспорта с целью своевременного и качественного обеспе​чения во взаимодействии с другими видами транспорта потребности населения в перевозках и услугах, жизнедеятельности всех отраслей экономики и национальной безопасности государства;

организация работ по обеспечению безопасности движения, экс​плуатации транспортных и иных технических средств, связанных с перевозочным процессом на федеральном и железнодорожном транс​порте;

создание совместно с железными дорогами сферы услуг с целью обеспечения конкурентоспособности федерального железнодорожно​го транспорта на рынке транспортных услуг;

разработка предложений по подготовке проектов федеральных за​конов и иных нормативных правовых актов РФ;

разработка стандартов и норм, определяющих порядок функциони​рования федерального железнодорожного транспорта, а также эконо​мического и правового механизма их реализации в сфере железнодорож​ного транспорта;

разработка предложений и реализация программ по комплексному развитию отрасли, проведение единой научно-технической и инвести​ционной политики, организация и внедрение новой техники и техно​логий;

регулирование финансово-экономической деятельности предпри​ятий и учреждений федерального железнодорожного транспорта.  

Для реализации указанных задач Положение подробно определяет функции МПС России в области перевозочного процесса, безопаснос​ти движения, экономики и финансов, технической политики, внешне​экономической деятельности, в области кадров, труда и социальной сферы, а также в других областях своей деятельности.

После распада СССР в организации управления транспортом воз​ник ряд проблем. Единая транспортная сеть пока сохраняется, а для решения вопросов, требующих согласования между странами СНГ, со​здан Межгосударственный совет по координации работы железнодорожного транспорта СНГ. Страны СНГ договариваются о принципах управления перевозочным процессом, обновления и содержания по​движного состава, оплаты перевозок, таможенного контроля, охраны перевозимых грузов, возмещения ущерба и др. В условиях перехода к рыночным отношениям крайне важными стали задачи по снижению тарифов на перевозки, сокращению расходов и улучшению качества обслуживания клиентов.

Федеральная служба железнодорожных войск Российской Федерации (ФСЖВ России), согласно Положению о ней, утвержденному Указом Президента от 26 декабря 1995 г.*, участвует совместно с МПС России в разработке плана технического прикрытия железных дорог страны и мероприятий по его выполнению.


* СЗРФ.1996.№1.Ст.46.

Министерство транспорта Российской Федерации (Минтранс Рос​сии), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 26 апреля 1997 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в транспортном комплексе.


* СЗ РФ. 1997. № 24. Ст. 2758.

Транспортный комплекс составляют зарегистрированные на тер​ритории РФ юридические лица и индивидуальные предприниматели, осуществляющие на морском, речном, автомобильном, городском пассажирском (включая метрополитен) и промышленном (кроме сис​темы МПС) транспорте перевозочную и транспортно-экспедиционную деятельность, работы, связанные с обслуживанием водных путей сообщения и судоходных гидротехнических сооружений.

Министерство имеет свои территориальные органы.

Основными задачами Минтранса России являются:

формирование и реализация государственной транспортной поли​тики в порученной сфере деятельности;

государственное регулирование, управление и контроль в пределах своей компетенции, направленные на обеспечение безопасного, эф​фективного и устойчивого функционирования транспортного ком​плекса, а также координация деятельности органов, осуществляющих надзорные функции в этой сфере;

проведение экономических реформ, институциональных преобра​зований и структурной перестройки, связанных с переходом предпри​ятий и организаций транспортного комплекса рыночным отноше​ниям;

формирование и совершенствование правовых основ функциони​рования транспортного комплекса;

содействие повышению эффективности работы и конкурентоспо​собности организаций транспортного комплекса на международном рынке транспортных услуг, привлечению зарубежных инвестиций в его развитие, а также другие задачи, указанные в Положении.

В Положении подробно изложены функции и права Минтранса, направленные на реализацию его задач.

Постановлением Правительства от 3 июля 1997 г.* на Минтранс России возложены функции головной организации, ответственной за создание и функционирование Глобальной морской системы связи при бедствии и для обеспечения безопасности в Российской Федера​ции (ГМССБ). Российская система является частью Международной морской организации о средствах радиосвязи, обеспечивающих ГМССБ. Вся система автоматизирована и должна охватывать все суда, выходящие в море. Каждое судно, терпящее бедствие, может рассчи​тывать на помощь.


* СЗ РФ. 1997. № 27. Ст. 3247.

Федеральная служба воздушного транспорта России (ФСВТ России) согласно Положению о ней, утвержденному постановлением Прави​тельства от 30 ноября 1999 г.*, является федеральным органом испол​нительной власти, осуществляющим специальные (исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие, надзорные и другие) функции в области гражданской авиации и использования воздушного пространства в пределах своей компетенции в соответствии с законо​дательством РФ.


* СЗ РФ. 1999. № 49. Ст. 6003.

Федеральная служба воздушного транспорта России является спе​циально уполномоченным органом, осуществляющим государствен​ное регулирование деятельности в области гражданской авиации и ис​пользования той части воздушного пространства, которая в установленном порядке определена для воздушных трасс (внутренних и международных), местных воздушных линий, районов авиационных работ, гражданских аэродромов и аэропортов, и государственный контроль за  соблюдением национальных и международных требований, стандартов, норм, правил и процедур в гражданской авиации.

      Служба выполняет свои функции в отношении всех юридических  и физических лиц, осуществляющих, обеспечивающих или обслужи​вающих воздушные перевозки пассажиров, багажа, грузов, почты, авиационные работы и услуги (за плату или на безвозмездной основе) в целях обеспечения потребностей граждан и экономики.

     В своей деятельности она взаимодействует с другими федеральны​ми органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления, общест​венными объединениями, межправительственными и международны​ми организациями.

Она создает территориальные органы (межрегиональные и терри​ториальные управления)* и имеет в своем ведении необходимые феде​ральные государственные унитарные предприятия и федеральные го​сударственные учреждения.


* СЗ РФ. 1999. №51. Ст. 6343.

Основными задачами Федеральной службы воздушного транспорта России являются:

участие в формировании и реализации государственной политики, направленной на создание благоприятных правовых, экономических и организационных условий деятельности юридических и физических лиц в области гражданской авиации, повышение ее эффективности и конкурентоспособности, обеспечение потребностей граждан и эконо​мики в воздушных перевозках и авиационных работах;

участие в формировании и реализации государственной политики, направленной на безопасность полетов воздушных судов, организация и обеспечение авиационной и экологической безопасности;

государственное регулирование деятельности в области граждан​ской авиации;

государственный контроль за деятельностью в области гражданской авиации, в том числе за соблюдением воздушного законодательства РФ и ее международных договоров, в целях обеспечения безопасности по​летов воздушных судов, авиационной безопасности и качества работ и услуг;

осуществление мер по защите прав потребителей, а также защите экономических интересов страны в области гражданской авиации;

исполнение в установленном порядке функций государственного заказчика в области гражданской авиации, участие в пределах своей компетенции в государственном регулировании инвестиционной дея​тельности в гражданской авиации, осуществляемой в форме капиталь​ных вложений;

формирование федеральных информационных ресурсов в области гражданской авиации;

участие в формировании и реализации государственной политики по развитию международного сотрудничества Российской Федерации в области гражданской авиации;

участие в пределах своей компетенции в реализации государствен​ной политики, направленной на повышение эффективности управле​ния государственным имуществом в гражданской авиации;

организация подготовки, переподготовки и повышения квалифи​кации специалистов находящихся в ее ведении организаний.

Для выполнения этих задач Положением определены функции фе​деральной службы, а также полномочия ее руководителей. В частности, на нее возложены: разработка и принятие в пределах своей компетенции обязательных для исполнения всеми юридическими и физически​ми лицами федеральных авиационных правил, ведомственных и меж​ведомственных нормативных правовых актов по вопросам граждан​ской авиации; участие в расследовании авиационных происшествий с гражданскими воздушными судами; разработка и утверждение правил формирования и применения тарифов, взимания сборов в области гражданской авиации; координация в пределах своей компетенции де​ятельности гражданской авиации с деятельностью других видов транс​порта.

13 августа 1996 г. Правительство утвердило Временное положение об авиации общего назначения Российской Федерации*. К авиации общего назначения относится гражданская авиация, используемая не за плату, а также авиация, выполняющая мобилизационно-оборонные задачи. В ее составе — деловая (перевозка грузов и пассажиров) и лю​бительская (спортивная, учебная, а также авиатуризм и авиареклама) авиация.

 

* СЗ РФ. 1996. № 37. Ст. 4289.

Постановлением Правительства от 10 февраля 1997 г. утверждено Положение о Службе поискового аварийно-спасательного обеспече​ния полетов гражданской авиации*, в котором подробно определены ее задачи. Служба руководствуется также Воздушным кодексом РФ.


* СЗ РФ. 1997. №7. Ст. 861.

Для управления гражданской авиацией важное значение имеет Указ Президента от 18 июня 1998 г. «О единой системе организации воздуш​ного движения Российской Федерации»*. В нем предусмотрены меры, направленные на обеспечение безопасности и упорядочение использо​вания воздушного пространства, а также интересов экономики и обо​роны страны.


* СЗ РФ. 1998. № 26. Ст. 3077.

Постановлением Правительства от 29 сентября 1998 г. утверждено Положение о правах и ответственности государственных инспекторов по осуществлению государственного контроля за деятельностью в об​ласти гражданской авиации*.


* СЗ РФ. 1998. № 40. Ст. 4963.

В соответствии с Указом Президента от 25 мая 1999 г. «О структуре федеральных органов исполнительной власти» Федеральная дорожная служба (ФДС) России преобразована в Российское дорожное агентство (Росавтодор). Это федеральный орган исполнительной власти, выпол​няющий специальные исполнительные, разрешительные, контроль​ные и другие функции в области дорожного хозяйства. Основные зада​чи ФДС России определены Положением о ней, утвержденным поста​новлением Правительства от 13 августа 1997 г*. К ним относятся:


* СЗ РФ. 1997. № 34. Ст. 3974. 

реализация в дорожном хозяйстве государственной политики, на​правленной на удовлетворение потребностей населения, экономики и государства в перевозках по автомобильным дорогам, улучшение транспортно-эксплуатационного состояния автомобильных дорог об​щего пользования, создание необходимых условий для реализации конституционных прав граждан на свободу перемещения;

оперативное управление средствами Федерального дорожного фонда, федеральными автомобильными дорогами и имуществом, не​обходимым для обеспечения их функционирования;

координация развития сети автомобильных дорог общего пользова​ния Российской Федерации, взаимодействие с органами законодатель​ной и исполнительной власти субъектов Федерации в целях формиро​вания единой дорожной сети страны, создания условий для обеспече​ния единства экономического пространства и свободного перемеще​ния товаров и услуг, транспортной и экологической безопасности;

формирование и совершенствование нормативной правовой базы, форм и методов управления и регулирования деятельности дорожного хозяйства;

регулирование деятельности предприятий, учреждений и организа​ций дорожного хозяйства, обеспечение проведения структурной пере​стройки и другие задачи, указанные в Положении.

Для решения вопросов реализации президентской программы «До​роги России», проблем стабилизации работы дорожных организаций, производства дорожно-строительной техники, совершенствования нормативной базы создан Межведомственный совет по координации де​ятельности в области дорожного хозяйства. Положение о нем утвержде​но постановлением Правительства от 24 июня 1998 г.*


* СЗ РФ. 1998. №26. Ст. 3091.

§ 3. Органы управления связью

Без нормального функционирования органов управления связью и информатизацией невозможны решение государственных, политических и общественных задач, эффективный обмен данными в бюджетных и коммерческих структурах, работа промышленности, учреждений науки, образования, медицины и культуры, удовлетворение потребнос​тей населения в услугах связи.

В целях реализации государственной политики в области связи и информатизации, а также координации деятельности федеральных ор​ганов исполнительной власти в этой сфере Указом Президента от 12 ноября 1999 г.*, Государственный комитет по телекоммуникациям, учрежденный Указом Президента от 25 мая 1999 г.**, преобразован в Министерство Российской Федерации по связи и информатизации (Минсвязи России). Согласно постановлению Правительства от 7 декабря 1999 г.***, оно является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управле​ние в области связи и информатизации, координацию деятельности в этой сфере федеральных органов исполнительной власти. При нем функционируют государственные комиссии по радиочастотам, по электросвязи, по информатизации и Служба государственного надзора за связью в Российской Федерации (Госсвязьнадзор России) (см. схему 25).


* СЗ РФ. 1999. № 46. Ст. 5541.

** СЗ РФ. 1999. № 34. Ст. 4223.

*** СЗ РФ. 1999. № 50. Ст. 6233.

На Минсвязи России возложены следующие основные задачи*:


* СЗ РФ. 1999. № 46. Ст. 5541.

реализация государственной политики в области связи и информа​тизации;

регулирование деятельности в области использования радиочастот​ного спектра и орбитальных позиций спутников связи гражданского назначения, за исключением вопросов, касающихся присвоения и экс​плуатации полос радиочастот и орбитальных позиций спутников связи гражданского назначения для целей телерадиовещания, развития средств массовых коммуникаций и распространения средств массовой информации;

государственный надзор за деятельностью в области связи и инфор​матизации;

обеспечение работы государственных комиссий по электросвязи, радиочастотам и информатизации.

Минсвязи обеспечивает общее централизованное управление взаи​мосвязанной сетью связи страны. Оно осуществляет руководство дея​тельностью находящихся в его ведении государственных предприятий, организаций и учреждений, а также государственную политику в отношении акционерных обществ, функционирующих в отраслях, коорди​нация и регулирование которых возложены на Министерство.

Минсвязи России издает в пределах своей компетенции норматив​ные правовые акты в области электросвязи, информатизации и почто​вой связи, являющиеся обязательными для всех пользователей и опе​раторов связи. Оно выступает как администрация связи и информати​зации Российской Федерации в международной деятельности, пред​ставляя и защищая интересы страны в области связи и информатиза​ции, заключает международные договоры, а также координирует дея​тельность в этой области всех юридических и физических лиц.

Мировой опыт показывает, что для информационного обеспечения современной экономики требуется опережающее развитие телекомму​никационной инфраструктуры, ее полноценное вхождение в глобаль​ные международные системы связи.

Регулирование и контроль деятельности субъектов естественных монополий в области связи (оказание услуг общедоступной электри​ческой и почтовой связи) возложены на Министерство РФ по антимо​нопольной политике и поддержке предпринимательства. Оно форми​рует и ведет реестр субъектов естественных монополий в области связи; обеспечивает разработку нормативно-правовой базы для госу​дарственного регулирования деятельности указанных субъектов, осу​ществляет контроль за соблюдением условий договоров, заключаемых этими субъектами с потребителями, а также принимает соответствую​щие решения в случаях нарушения законодательства о естественных монополиях.

Правовые и организационные основы деятельности Федерального агентства правительственной связи и информации при Президенте РФ (ФАПСИ) определены Законом РФ от 19 февраля 1993 г. «О федераль​ных органах правительственной связи и информации»* и рядом других нормативных правовых актов.


* Ведомости РФ. 1993. № 12. Ст. 423.

Кроме ФАПСИ, имеются также органы правительственной связи и информации в субъектах Федерации, выполняющие свои функции на соответствующей территории, а также войска правительственной связи, части радиоразведки и инженерно-строительные части.

Главной задачей этой секретной и необходимой спецслужбы Рос​сии является обеспечение надежного функционирования технологи​ческой основы системы 

управления страной и ее Вооруженными Си​лами. Основные направления работы ФАПСИ — правительственная связь как основа системы управления, межведомственного и межгосу​дарственного общения, криптографическая защита информации, специальное информационное и информационно-технологическое обес​печение органов государственной власти, правовая информатизация этих органов*.


* Российская газета. 1997.22 мая.

Указом Президента от 20 августа 1997 г.* Государственная фельдъе​герская служба Российской Федерации Министерства связи РФ была преобразована в Государственную фельдъегерскую службу при Прави​тельстве Российской Федерации. Служба состоит из подразделений, на​ходящихся в столицах республик, краевых и областных центрах, а также в Москве, Санкт-Петербурге, Сочи и Минеральных Водах. Фе​деральная фельдъегерская связь обеспечивает доставку всей служебной корреспонденции высших должностных лиц, органов государственной власти РФ, ее субъектов на территории России, в столицы стран СНГ, а также доставку технической документации и изделий за рубеж, как это определено Федеральным законом от 17 декабря 1994 г. «О феде​ральной фельдъегерской связи»** и Положением о ней, утвержденным постановлением Правительства от 4 августа 1995 г.***


* СЗ РФ. 1997. № 34. Ст. 3953.

** СЗ РФ. 1994. № 34. Ст. 3547; 1999. № 49. Ст. 5904.

*** СЗ РФ. 1995. № 33. Ст. 3382; Российская газета. 1999. 7 дек.

Глава 21                                                                                                         УПРАВЛЕНИЕ СТРОИТЕЛЬНО-ЖИЛИЩНЫМ КОМПЛЕКСОМ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Особенностью управления строительно-жилищным комплексом является то, что на федеральном уровне оно осуществляется единым органом — Государственным комитетом РФ по строительству и жилищно-коммунальному комплексу. Он выполняет в основном функ​ции координации и функционального регулирования деятельности, а другие вопросы управления в сфере строительства решают почти все федеральные органы отраслевой и межотраслевой компетенции. Что же касается управления жилищно-коммунальной сферой, то оно нахо​дится преимущественно в компетенции органов исполнительной влас​ти субъектов Федерации и органов местного самоуправления.

Важнейшими нормативно-правовыми актами в рассматриваемой сфере являются: Федеральные законы от 19 июля 1995 г. «Об основах градостроительства в Российской Федерации»*, от 17 ноября 1995 г. «Об архитектурной деятельности в Российской Федерации»**, Закон РФ от 24 декабря 1992 г. «Об основах федеральной жилищной политики»***, Градостроительный кодекс РФ 1998 г.****. Положение о государственном учете жилого фонда в Российской Федерации, утвержденное Прави​тельством 13 октября 1997 г.*****, и постановление Правительства от 29 марта 1999 г. «Вопросы реализации президентской программы «Го​сударственные жилищные сертификаты»******.


* СЗ РФ. 1995. № 30. Ст. 2868.

** СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4473. 

*** Ведомости РФ. 1993. № 3. Ст. 99; СЗ РФ. 1997. № 17. Ст. 1913; 1999. № 7. Ст. 876.

**** СЗ РФ. 1998. № 19. Ст. 2069.

***** СЗ РФ. 1997. № 42. Ст. 4787.

****** СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1726.

Основное внимание федеральных органов исполнительной власти в современных условиях сосредоточено на реформировании жилищно-коммунальной сферы и на реализации государственной политики в промышленном и жилищном строительстве.

Жилищная сфера — одна из важнейших составных частей экономи​ки России. Эта область народного хозяйства включает в себя строитель​ство и реконструкцию жилья, сооружений и элементов инженерной и социальной инфраструктуры, управление жилищным фондом, его со​держание и ремонт.

Жилой фонд — совокупность всех жилых помещений независимо от форм собственности, включая жилые дома, специализированные дома (общежития, гостиницы-приюты, дома маневренного фонда, дома-интернаты для инвалидов, ветеранов и другие), квартиры, слу​жебные жилые помещения и иные жилые помещения, пригодные для жилья.

Различаются виды жилищного фонда: государственный, муници​пальный, общественный и частный.

Коммунальное хозяйство подразделяется на группы объектов: санитарно-техническое (водопроводы, канализация, предприятия по очистке городов); энергетические (электростанции, котельные, тепло​вые, электрические и газовые сети); транспортные (троллейбусы, трам​ваи); объекты внешнего благоустройства (путепроводы, зеленые на​саждения, мостовые, тротуары, водостоки, набережные, уличное осве​щение и др.).

Жилищно-коммунальное хозяйство в настоящее время находится в кризисном состоянии, которое во многом вызвано объективными об​стоятельствами, связанными с переходом от жесткого государственного управления к рыночной экономике, отказом государства от моно​польной роли инвестора, подрядчика и собственника в сфере жилья. Неподготовленность рыночных институтов усугубила ситуацию. Она характеризуется резким ростом цен на строительную продукцию; капи​тальные вложения государства, предприятий и организаций стали явно недостаточными; снизились темпы предоставления жилья гражданам; упала платежеспособность населения для приобретения жилья или осуществления частного строительства.

Поэтому Правительством принимаются меры для изменения сло​жившейся ситуации. Основная цель преобразований в жилищно-коммунальной сфере состоит в устранении противоречий между коммер​ческой устойчивостью предприятий коммунального хозяйства, обслу​живающих население, и возможностью оплаты коммунальных услуг со стороны малообеспеченного населения.

Большинство россиян оплачивают лишь часть расходов жилищно-коммунальной сферы — остальное возмещают местные бюджеты, под​питывающиеся, в свою очередь, за счет трансфертов из центра. Города и села тратят на обслуживание коммунального хозяйства до 70% всех средств местных бюджетов, что, конечно, является непосильным бре​менем для большинства территорий. В то же время дальнейшее увели​чение доли населения в оплате коммунальных расходов в условиях его массового обнищания весьма проблематично*.


* Российская газета. 1999. 22 янв. 

Учитывая это, Правительство 2 августа 1999 г приняло постановле​ние «О совершенствовании системы оплаты жилья и коммунальных услуг и мерах по социальной защите населения»*. В нем указана струк​тура платежей граждан (кроме собственников частных домовладений) и порядок оплаты отдельных видов коммунальных услуг. Органам ис​полнительной власти и органам местного самоуправления рекомендо​вано: обеспечивать оформление договоров найма жилого помещения между нанимателями и собственниками жилья; перевести обслужива​ние жилищного фонда полностью на конкурсную основу; разработать и утвердить стандарты качества предоставляемых услуг; предусмотреть при формировании расходных статей бюджетов соответствующего уровня выделение средств на компенсацию затрат, связанных с предо​ставлением гражданам субсидий.


* СЗ РФ. 1999. № 33. Ст. 4116.

В соответствии с Положением, утвержденным постановлением Правительства, субсидии на оплату жилья и коммунальных услуг предоставляются гражданам в пределах социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг с учетом про​житочного минимума, совокупного дохода семьи и действующих льгот. При этом в семье, в которой совокупный доход на одного человека не превышает установленного прожиточного минимума, собственные расходы на оплату жилья и коммунальных услуг в пределах социальной нормы площади жилья и нормативов потребления коммунальных услуг не должны превышать половины установленного федеральным зако​ном минимального размера оплаты труда на одного человека. Такой порядок имеет своей целью создать условия, чтобы дотации шли в пользу малообеспеченных, а «богатые» должны платить за свое жилье полностью.

Постановлением Правительства от 11 января 2000 г. одобрена Кон​цепция развития системы ипотечного жилищного кредитования в Рос​сийской Федерации*. В Концепции отмечается, что главным позитив​ным итогом реформ стал существенный рост доли жилья, возводимого за счет средств индивидуальных застройщиков. В настоящее время 57% всего жилищного фонда в России находится в частной собственности. В условиях резкого сокращения бюджетных расходов в жилищном строительстве задача государства заключается в поддержании платеже​способного спроса различных слоев населения на рынке жилья за счет создания условий для развития рыночных механизмов мобилизации внебюджетных ресурсов общества и направления их в кредитно-финансовую сферу посредством развития системы долгосрочного жилищ​ного ипотечного кредитования, перехода от практики строительства жилья за счет бюджетных средств и его последующего бесплатного распределения к приобретению населением готового жилья на свобод​ном рынке за счет собственных и кредитных средств. За государством по-прежнему остается и функция обеспечения жильем на условиях социального найма тех граждан, которые по уровню дохода не в состо​янии приобрести жилье в собственность даже с помощью долгосроч​ного кредита и безвозмездных субсидий, покрывающих часть стоимос​ти жилья.

* СЗ РФ 2000 № 3. Ст. 278

Организация управления жилищно-строительным комплексом представлена на схеме 26.

Схема 26. Организация управления жилищно-строительным комплексом
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§ 2. Органы управления строительно-жилищным комплексом

Государственный комитет Российской Федерации по строительству и жилищно-коммунальному комплексу (Госстрой России) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим на колле​гиальной основе межотраслевую координацию и функциональное ре​гулирование деятельности в области строительства, архитектуры, гра​достроительства, жилищной политики, жилищно-коммунального комплекса и его реформирования во взаимодействии с органами ис​полнительной власти субъектов Федерации. Положение о нем утверж​дено постановлением Правительства от 24 ноября 1999 г.*


* СЗ РФ. 1999. № 48. Ст. 5864.

Госстрой России и органы архитектуры и градостроительства субъ​ектов Федерации по предметам совместного ведения Федерации и ее субъектов в области регулирования строительства, градостроительной деятельности и архитектуры образуют единую систему органов испол​нительной власти Российской Федерации.

В ведении Госстроя России находятся государственные унитарные предприятия, учреждения и организации.

Госстрой России обеспечивает контроль за реализацией жилищно​го законодательства РФ и координирует совместно с органами испол​нительной власти субъектов Федерации деятельность по реформирова​нию жилищно-коммунального хозяйства.

Основными задачами Госстроя России являются:

осуществление межотраслевой координации и функционального регулирования деятельности в области строительства, архитектуры, градостроительства, жилищной сферы, жилищно-коммунального хо​зяйства, производства строительных материалов, конструкций и де​талей;

контроль за реализацией конституционных прав граждан на жили​ще на доступных условиях, защищенность и неприкосновенность жи​лища, свободу в выборе места жительства, реализация совместно с ор​ганами исполнительной власти субъектов Федерации жилищного за​конодательства РФ, а также установление порядка ведения техничес​кого учета жилищного фонда, организация ведения соответствующей учетно-технической, оценочной и правоустанавливающей документа​ции и обеспечение ее хранения в архивах бюро технической инвента​ризации и объединенном архиве Госстроя России;

координация деятельности органов исполнительной власти субъек​тов Федерации и органов местного самоуправления по реформирова​нию жилищно-коммунального хозяйства путем постепенного перевода его на самоокупаемость, обеспечению его надежной и устойчивой ра​боты и осуществлению мер по демонополизации и созданию конку​рентной среды;

участие совместно с Министерством юстиции РФ, Министерством государственного имущества РФ и Государственным комитетом РФ по земельной политике в создании системы регистрации прав на недви​жимое имущество и сделок с ним, обеспечение нормативно-правового регулирования деятельности организаций, осуществляющих техничес​кую инвентаризацию в субъектах Федерации и муниципальных обра​зованиях;

участие совместно с Государственным комитетом РФ по земельной политике в создании государственного земельного кадастра и государ​ственного градостроительного кадастра, развитии рынка земельных участков для осуществления градостроительной деятельности;

участие в разработке и реализации мер государственной поддержки с целью привлечения инвестиций и кредитных ресурсов, включая кре​диты международных финансовых организаций, в строительство, про​мышленность строительных материалов, конструкций и деталей, жи​лищную сферу, жилищно-коммунальное хозяйство, а также в учет не​движимости;

участие в организации разработки и реализации федеральных целе​вых программ по обеспечению жильем определенных законодательст​вом РФ категорий граждан, включая реализацию президентской про​граммы «Государственные жилищные сертификаты».

Положением подробно определены функции и права Комитета по реализации указанных задач. В частности, он осуществляет во взаи​модействии с заинтересованными федеральными органами исполни​тельной власти разработку федеральных градостроительных нормати​вов и правил, нормативно-технических документов в области градо​строительства, проектирования и инженерных изысканий, а также инженерно-технических мероприятий по гражданской обороне, за​щите территорий и поселений от воздействия чрезвычайных ситуаций  природного и техногенного характера, утверждает и издает указанные документы. Комитет организует и осуществляет государственный архитектурно-строительный надзор за соблюдением хозяйствующими субъектами обязательных требований государственных стандартов, технических условий, строительных норм и правил, проектов, других нормативных актов в области строительства и промышленности стро​ительных материалов, конструкций и деталей, а также контроль за  качеством оказываемых жилищно-коммунальных услуг и продукции предприятий промышленности строительных материалов, конструк​ций и деталей; приостанавливает строительство объектов, производство строительных материалов, конструкций и деталей при выявлении нарушений обязательных требований нормативных документов в области строительства, применяет в установленном порядке соответст​вующие санкции.

Низовыми звеньями управления жилищно-коммунальным хозяй​ством являются: тресты, жилищно-эксплуатационные конторы (ЖЭК), жилищно-коммунальные отделы (ЖКО), дирекции по эксплу​атации зданий (ДЭЗ), ремонтно-эксплуатационые управления (РЭУ), домоуправления.

Характерной чертой для жилищно-коммунальной сферы является то, что многие вопросы решаются местными органами. Согласно Фе​деральному закону от 28 августа 1995 г. «Об общих принципах органи​зации местного самоуправления в Российской Федерации»*, к вопро​сам местного значения относятся:


* СЗ РФ. 1995. № 35. Ст. 3506. 

содержание и использование муниципальных жилищного фонда и нежилых помещений;

регулирование планировки и застройки территорий муниципаль​ных образований;

создание условий для жилищного и социально-культурного стро​ительства;

организация, содержание и развитие муниципальных энерго-, газо-, тепло- и водоснабжения и канализации;

организация снабжения населения и муниципальных учреждений топливом;

благоустройство и озеленение территории муниципального образо​вания;

организация утилизации и переработки бытовых отходов;

организация ритуальных услуг и содержание мест захоронения и др.

Для рассмотрения межотраслевых и межрегиональных вопросов су​ществует Межведомственный совет по вопросам архитектуры, стро​ительства и жилищно-коммунального хозяйства.

Постановлением Правительства от 27 февраля 1999 г. утверждено Положение о Правительственной комиссии по реформированию жи​лищно-коммунального хозяйства в Российской Федерации*, Ее ос​новные задачи: разработка предложений по реализации социально-экономических преобразований жилищно-коммунального хозяйства, а также осуществление контроля за соблюдением мер социальной за​щиты населения при переходе на рыночные принципы оплаты жилищно-коммунальных услуг; координация работы по подготовке предложений и проектов законодательных и иных нормативных правовых актов по вопросам реформирования жилищно-коммунального хозяйства.


* СЗ РФ. 1999. №10. Ст. 1252

Государственная жилищная инспекция в Российской Федерации, согласно Положению о ней, утвержденному постановлением Прави​тельства от 26 сентября 1994 г.*, осуществляет контроль за обеспечени​ем прав и законных интересов граждан и государства при предоставле​нии населению жилищных и коммунальных услуг, отвечающих требо​ваниям федеральных стандартов качества, использованием и сохран​ностью жилищного фонда независимо от его принадлежности.


* СЗ РФ. 1994. № 23. Ст. 2566; 1995. № 10. Ст. 894; 1997. № 42. Ст. 4788. 

Федеральная служба специального строительства при Правительстве Российской Федерации (Спецстрой России) образована в соответствии с Указом Президента от 27 августа 1999 г.* вместо упраздненного Феде​рального управления специального строительства при Государствен​ном комитете РФ по строительству и жилищно-коммунальному ком​плексу.


* СЗ РФ. 1999. № 35. Ст. 4303.

Задачи нового органа те же — обеспечение организации работ в области специального строительства в интересах обороны и безопас​ности государства. Он осуществляет управление входящими в его со​став инженерно-техническими и дорожно-строительными воинскими формированиями.

Глава 22                                                                                                         УПРАВЛЕНИЕ В СФЕРЕ ЭКОЛОГИИ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Содержание деятельности органов управления в сфере экологии за последние годы значительно расширилось и стало частью не только хозяйственной сферы, но и социально-культурной (наука, здравоохра​нение) и административно-политической (оборона, юстиция). Эта об​ласть управления превратилась в межотраслевую. Она прямо или кос​венно затрагивает интересы каждого человека.

По утверждению ученых-экологов, защита окружающей среды и природных ресурсов уже в ближайшее десятилетие станет одной из главных проблем для всего человечества. Основными причинами кризисной экологической ситуации является несоответствие между по​требностями растущего населения на планете и ресурсами истощающейся природы, снижение стабильности биосферы, ухудшение гено​фонда человека, парниковый эффект.

В связи с глобальной угрозой изменения климата страны — члены ООН в 1992 г. на Конференции ООН по окружающей среде и развитию подписали рамочную Конвенцию ООН об изменении климата, кото​рая ратифицирована Российской Федерацией 4 ноября 1994 г.* и всту​пила в силу с марта 1995 г.


* СЗ РФ. 1994. № 28. Ст. 2927.

В целях выполнения обязательств по реализации этой рамочной Конвенции ООН Правительством нашей страны 19 октября 1996 г. принята Федеральная целевая программа «Предотвращение опасных изменений климата и их отрицательных последствий»*. Задачами Про​граммы, рассчитанной на 1997—2000 гг., являются: уменьшение ущер​ба от опасных изменений климата; обеспечение органов исполнитель​ной власти информацией о текущих и прогнозируемых изменениях климата и их последствиях; создание научно-технической и норматив​но-правовой базы по предотвращению опасных изменений климата и адаптации развития экономики России к изменениям климата.


* СЗ РФ. 1996. № 44. Ст. 5012.

Для России характерен крайне низкий уровень осознания обста​новки, сложившейся в экологической среде. Это особенно заметно в отношении использования Севера, весьма чувствительного к челове​ческому воздействию. Уязвимыми к изменениям климата являются сельское, лесное и водное хозяйство. Это связано главным образом с перераспределением осадков и увеличением числа засух. Значительны размеры территорий, пораженных водной и ветровой эрозией почв. В ряде областей в крайне неудовлетворительном состоянии находятся мелиорированные земли. Почвы, леса, животный мир деградируют. В результате — много экологически бедственных территорий (Байкал, Каспийское море, Курилы, Ладожское озеро, бассейн Волги, Алтай, Уральский регион). Практически половина населения живет в небла​гоприятных экологических условиях, особенно в Кемеровской области и Башкирии, и в таких крупных городах, как Москва, Нижний Новго​род, Екатеринбург, Самара. Основные источники загрязнения среды — экологически опасные предприятия, а в крупных городах — автотранс​порт (на его долю приходится 70%). Ущерб от экологических правона​рушений вплотную приблизился к половине национального дохода. В то же время в силу различных причин проблемам защиты природных ресурсов и охраны окружающей среды уделяется явно недостаточно внимания*.


* Российские вести. 1997. 23 и 28 янв.

Совершенно очевидно, что управление в сфере экологии должно осуществляться научно обоснованно, с точным учетом совокупного действия экологических факторов. Природа и ее богатства являются национальным достоянием народов России, естественной основой их устойчивого социально-экономического развития и благосос​тояния.

Система экологического законодательства РФ состоит из двух под​систем — природоресурсового и природоохранительного. Природоресурсовое посвящено рациональному использованию природных ре​сурсов. Это — Земельный кодекс, Лесной кодекс*, Водный кодекс**, Федеральный закон «О недрах»*** и др.


* СЗ РФ. 1997. №5. Ст. 610.

** СЗ РФ. 1995. № 47. Ст. 4471; 1996. № 5. Ст. 490.

*** СЗ РФ. 1995. №10. Ст. 823; 1999. №7. Ст. 879; 2000. №2. Ст. 141.

Система природоохранительного законодательства включает в себя значительное количество нормативных правовых актов. Они регулиру​ют отношения в сфере взаимодействия общества и природы ради со​хранения природных богатств и естественной среды обитания челове​ка, предотвращения экологически вредного воздействия хозяйствен​ной и иной деятельности, оздоровления и улучшения качества окру​жающей среды, укрепления законности и правопорядка в интересах настоящего и будущих поколений. Важнейшими из таких норматив​ных актов являются Закон РСФСР от 19 декабря 1991 г. «Об охране окружающей природной среды»* Федеральные законы от 23 ноября 1995 г. «Об экологической экспертизе»**, от 19 июля 1998 г. «О гидроме​теорологической службе»***, от 4 мая 1999 г. «Об охране атмосферного воздуха»****, постановление Правительства от 10 января 1999 г. «О феде​ральной целевой программе «Охрана лесов от пожаров на 1999—2005 годы»**** и др.


* Ведомости РСФСР. 1992. № 10. Ст. 457.

** СЗ РФ. 1995. №48. Ст. 4556.

*** СЗ РФ. 1998. № 30. Ст. 3609.

**** СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2222.

***** СЗ РФ. 1999. №4. Ст. 554.

Таким образом, по вопросам экологии имеется обширный массив нормативного материала. Однако на практике многие его положения нарушаются, а природе наносится огромный ущерб. Имеется и ряд острых текущих проблем, например, по использованию, хранению и унич​тожению ядерных отходов; ликвидации химического оружия; исполь​зованию отходов производства и потребления; сохранению националь​ных парков и других важных объектов природной среды; по вопросу экологического воспитания населения и борьбе с браконьерством*.


* СЗ РФ. 1998. № 26. Ст. 3009; № 30. Ст. 3789; 1999. № 18. Ст. 2220.

Главная роль в реализации требований действующего законода​тельства принадлежит государственным органам.

Структуру федеральных органов исполнительной власти возглавля​ет Правительство, на которое ст. 6 Закона «Об охране окружающей при​родной среды» возложен ряд задач. Правительство:

осуществляет реализацию государственной экологической полити​ки и соответственно разработку и реализацию государственных, меж​государственных и региональных экологических программ;

координирует деятельность федеральных органов исполнительной власти, учреждений и организаций в области охраны окружающей при​родной среды;

устанавливает порядок образования и использования внебюджет​ного экологического фонда;

устанавливает порядок разработки и утверждения экологических нормативов выбросов и сбросов загрязняющих веществ в окружающую природную среду, лимитов использования природных ресурсов, разме​щения отходов;

устанавливает порядок определения платы и ее предельных разме​ров за пользование природными ресурсами, загрязнение окружающей природной среды, размещение отходов, другие виды вредного воздей​ствия;

принимает решение о прекращении деятельности предприятий, уч​реждений и организаций, независимо от форм собственности и подчи​нения, в случае нарушения ими природоохранительного законодатель​ства.

Важнейшую роль в управленческой деятельности в сфере экологии играют Министерство природных ресурсов, Государственный комитет по охране окружающей среды и Федеральная служба лесного хозяйства России. В этой деятельности в соответствующих сферах участвуют и другие федеральные органы исполнительной власти — министерства: сельского хозяйства и продовольствия; по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бед​ствий; государственные комитеты: по земельной политике; по рыбо​ловству; федеральные службы: геодезии и картографии, по гидромете​орологии и мониторингу окружающей среды; пограничная служба, а также федеральные надзоры. Кроме того, в охране окружающей среды немалая роль принадлежит органам исполнительной власти субъектов Федерации, органам местного самоуправления, гражданам и их обще​ственным объединениям (движение «зеленых» и др.).

Организация управления в сфере экологии представлена на схеме 27.

Схема 27. Организация управления в сфере экологии
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§ 2. Органы управления в области экологии

Министерство природных ресурсов Российской Федерации (МПР России), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 17 мая 1997 г.*, является федеральным органом испол​нительной власти, проводящим государственную политику в сфере изучения, воспроизводства, использования и охраны природных ре​сурсов и координирующим деятельность в этой сфере иных федераль​ных органов исполнительной власти в случаях, установленных феде​ральными законами, указами Президента и постановлениями Прави​тельства.


* СЗ РФ. 1997. №21. Ст. 2483.

Кроме того, Министерство является государственным органом уп​равления государственным фондом недр, специально уполномочен​ным государственным органом управления использованием и охраной водного фонда, а также в пределах своей компетенции специально уполномоченным государственным органом в области охраны окру​жающей природной среды.

Министерство осуществляет возложенные на него полномочия не​посредственно либо через свои территориальные органы*.


* СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4628.

Основные задачи Министерства: управление государственным фондом недр, использованием и охраной водного фонда; государствен​ный контроль за геологическим изучением, рациональным использо​ванием и охраной недр, использованием и охраной водных объектов; организация противопаводковых мероприятий; контроль за исполне​нием недропользователями и водопользователями условий лицензий.

Постановлением Правительства от 6 марта 1998 г, утверждена Кон​цепция федеральной целевой программы «Обеспечение населения России питьевой водой» и определены первоочередные мероприятия по улучшению водоснабжения населения*. Реализация этих мероприя​тий возложена на Министерство природных ресурсов и ряд других фе​деральных органов исполнительной власти и рассчитана до 2010 г. Главная цель программы — обеспечить население питьевой водой нор​мального качества и в достаточном количестве, добиться улучшения состояния здоровья населения и социально-экологической обстановки в стране, охраны и рационального использования питьевого водоснаб​жения.


* СЗ РФ. 1998. №11. Ст. 1294.

МПР России наделено широкими административными полномо​чиями. Это утверждение инструкций, правил, методических и нормативно-технических документов по вопросам своей компетенции; осу​ществление государственного контроля за соблюдением законодатель​ства о недрах, водного законодательства организациями независимо от формы собственности и ведомственной принадлежности, гражданами и дача обязательных для исполнения предписаний по устранению на​рушений. Положением, утвержденным постановлением Правительст​ва от 2 февраля 1998 г.*, предусмотрены широкие права государствен​ных инспекторов по геологоконтролю, а также по привлечению к от​ветственности нарушителей законодательства в этой области.


* СЗ РФ. 1998. № 6. Ст. 756.

В недрах России таится много полезных ископаемых: Эти природ​ные богатства — основа выживания России в настоящем и будущем. Наше государство обладает также большим лесным хозяйством, кото​рое составляет важную часть экономики страны. Масштабы россий​ских лесов, их климаторегулирующая роль и биосферная значимость, а также промышленный потенциал привлекают внимание к ним миро​вого сообщества. Ведь Россия располагает примерно четвертью мировых запасов древесины. К сожалению, возможности лесного хозяйства России, расчетная лесосека которой составила в 1999 г. 504 млн. м3 древесины, не используется в значительной мере*.


* Известия. 2000. 26 янв.

Федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим исполнительные, контрольные, разрешительные, регулирующие и дру​гие специальные функции в области использования, охраны, защиты лесного фонда, воспроизводства лесов и ведения лесного хозяйства, является Федеральная служба лесного хозяйства России (Рослесхоз). Положение о ней утверждено Правительством 10 февраля 1998 г.* Служба осуществляет возложенные на нее полномочия непосредствен​но и через свои территориальные органы (управления лесным хозяйст​вом)**. В систему Службы входят органы управления лесным хозяйст​вом в субъектах Федерации, лесхозы, а также национальные парки федерального значения. Национальные парки осуществляют государ​ственное управление в области использования, охраны, защиты лесно​го фонда и воспроизводства лесов на соответствующей территории лес​ного фонда и обладают правами лесхозов.


* СЗ РФ. 1998. № 8. Ст. 945.

** СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4641.

Для практической деятельности этого государственного органа особо важное значение имеет постановление Правительства от 1 июня  1998 г. «Об утверждении Порядка осуществления Федеральной служ​бой лесного хозяйства России и ее территориальными органами государственного контроля за состоянием, использованием, охраной, за​щитой лесного фонда и воспроизводством лесов»*.


* СЗ РФ. 1998. № 23. От. 2547.

Государственный комитет Российской Федерации по охране окру​жающей среды (Госкомэкология России), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 26 мая 1997 г.*, яв​ляется федеральным органом исполнительной власти, осуществляю​щим на коллегиальной основе межотраслевую координацию и функ​циональное регулирование в области охраны окружающей среды, обеспечения экологической безопасности, сохранения биологическо​го разнообразия, обращения с отходами, за исключением радиоактив​ных, в части, касающейся соблюдения требований природоохранительного законодательства.


* СЗ РФ. 1997. № 22. Ст. 2605; 1999. № 30. Ст. 3787.

Госкомэкология России осуществляет государственный экологи​ческий контроль, государственную экологическую экспертизу и управ​ление государственными природными заповедниками и другими особо охраняемыми территориями, находящимися в ее ведении, и несет от​ветственность за оздоровление и улучшение качества окружающей среды.

Госкомэкология России и территориальные органы этого Комитета являются специально уполномоченными государственными органами Российской Федерации в области охраны окружающей среды, государ​ственной экологической экспертизы, а также в пределах своей компе​тенции в области обращения с отходами, осуществления государствен​ного контроля за использованием и охраной земель, в области охраны, контроля и регулирования использования объектов животного мира и среды их обитания.

Согласно постановлению Правительства от 24 ноября 1999г*. Госкомэкология России является также специально уполномоченным фе​деральным органом исполнительной власти в области охраны атмо​сферного воздуха. Свою деятельность в этой области Комитет осущест​вляет совместно с Министерством здравоохранения РФ, Федеральной службой России по гидрометеорологии и мониторингу окружающей среды, другими федеральными органами исполнительной власти в пре​делах их компетенции и взаимодействует с органами исполнительной власти субъектов Федерации.


* СЗ РФ. 1999. № 48. Ст. 5866

Основными задачами Госкомэкологии России в области охраны ок​ружающей среды, обеспечения экологической безопасности, сохране​ния биологического разнообразия и обращения с отходами являются:

осуществление государственной политики, государственного уп​равления и контроля;

межотраслевая координация деятельности органов исполнитель​ной власти и организаций;

организация и осуществление государственного экологического контроля, государственного контроля за охраной атмосферного возду​ха, а также в пределах своей компетенции государственного контроля за использованием, воспроизводством и охраной отдельных видов природных ресурсов и объектов;

формирование нормативно-правовой и инструктивно-методичес​кой базы и проведение единой научно-технической политики;

регулирование в пределах своей компетенции совместно с другими федеральными органами исполнительной власти природопользования в целях охраны окружающей среды, обеспечения экологической без​опасности и сохранения биологического разнообразия;

организация мониторинга источников антропогенного воздейст​вия на окружающую природную среду и мониторинга животного и растительного мира (кроме лесов);

обеспечение населения, органов государственной власти и органов местного самоуправления экологической информацией;

реализация обязательств России, вытекающих из ее членства в меж​дународных организациях и участия в международных договорах, осу​ществление международного сотрудничества;

формирование системы особо охраняемых природных территорий, находящихся в ведении Комитета, осуществление в пределах своей компетенции государственного контроля в области организации и функционирования особо охраняемых природных территорий, управ​ление находящимися в ведении Комитета объектами природно-заповедного фонда Российской Федерации, ведение Красной книги Рос​сийской Федерации; 

в пределах своей компетенции охрана континентального шельфа и исключительной экономической зоны Российской Федерации, их живых и неживых ресурсов в целях защиты морской среды, экономи​ческих и иных законных интересов страны.

В Положении о Госкомэкологии подробно изложены его полномо​чия по осуществлению перечисленных задач. Решения Комитета и его территориальных органов по вопросам, отнесенным к их компетен​ции, обязательны для органов исполнительной власти, юридических и физических лиц.

Должностные лица Комитета и его территориальных органов, осу​ществляющих государственный экологический контроль, названы в постановлении Правительства от 17 июля 1995 г.* Они являются по должности одновременно государственными инспекторами по охране природы. Учитывая особенности их правового положения, постанов​лением Правительства от 5 января 2000 г. для них введена форменная одежда и знаки различия**.


* СЗ РФ. 1995. № 30. Ст. 2942; 1997. № 43. Ст. 4996.

** СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 250.

Из числа перечисленных выше специально уполномоченных госу​дарственных органов в области экологии* подробно остановимся лишь на Министерстве Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий (МЧС России). Оно имеет свои войска, специальную технику и авиа​цию, а также различные центры и отряды, способные к быстрым опера​тивным действиям в случае возникновения любых чрезвычайных ситуа​ций. Согласно Положению о нем, утвержденному Указом Президента от 2 августа 1999 г.**, к его функциям в области экологии относятся:


* СЗ РФ. 1999. № 2. Ст. 302.

** СЗ РФ. 1999. № 32. Ст. 4042.

осуществление на федеральном уровне управления единой государ​ственной системой предупреждения и ликвидации чрезвычайных си​туаций, а также руководство функционированием и развитием феде​ральной системы сейсмологических наблюдений и прогноза землетря​сений;

разработка и реализация федеральных целевых программ в области гражданской обороны, защиты населения и территорий от чрезвычай​ных ситуаций, а также по преодолению последствий радиационных аварий и катастроф;

организация совместно с заинтересованными федеральными орга​нами исполнительной власти разработки концепций и предложений, касающихся режимов природопользования, безопасного проживания населения и хозяйственной деятельности на радиоактивно загрязнен​ных территориях;

методическое руководство совместной деятельностью федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъ​ектов Федерации, органов местного самоуправления и организаций по вопросам защиты граждан, пострадавших от радиационных аварий и катастроф, а также реабилитации территорий, подвергшихся радиоак​тивному загрязнению, и контроль за осуществлением мероприятий в этой области.

В своей деятельности МЧС России руководствуется требованиями Федерального закона от 21 декабря 1994 г. «О защите населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного харак​тера»*. Он определяет общие организационно-правовые нормы в об​ласти защиты российских граждан, иностранных граждан и лиц без гражданства, находящихся на территории России, всего земельного, водного, воздушного пространства России или его части, объектов производственного и социального назначения, а также окружающей природной среды от чрезвычайных ситуаций природного и техноген​ного характера. Чрезвычайная ситуация — это обстановка на опреде​ленной территории, сложившаяся в результате аварий, опасного при​родного явления, катастрофы, стихийного или иного бедствия, кото​рые могут повлечь или повлекли за собой человеческие жертвы, ущерб здоровью людей или окружающей природной среде, значительные ма​териальные потери и нарушение условий жизнедеятельности людей. Вспомним хотя бы землетрясения последних лет, в том числе на Саха​лине, или паводковые стихии, захлестнувшие гигантские площади в различных регионах России, особенно в Приморском крае.


* СЗ РФ. 1994. № 35. Ст. 3648.

Некоторые функции в сфере экологии выполняет Министерство обороны РФ. С 1992 г. в его составе существует Управление экологии и специальных средств защиты, а в округах и по видам, родам войск име​ются специальные экологические инспекции*. Главная задача этих ор​ганов — организация и координация правоохранительной деятельности в Вооруженных Силах с целью максимального уменьшения последст​вий воздействия военной деятельности на окружающую среду, обеспе​чение защиты личного состава, действующего в экстремальных услови​ях, обязательная экологическая экспертиза при проведении учений.


* Российская газета. 1996.27 нояб.

Указом Президента от 29 августа 1997 г.* на Федеральную погранич​ную службу Российской Федерации (ФПС России) возложено решение задач по обеспечению охраны биологических ресурсов территориаль​ного моря, исключительной экономической зоны и континентального шельфа Российской Федерации, а также по осуществлению государст​венного контроля в этой сфере.


* СЗ РФ. 1997. № 35. Ст. 4060.

В соответствии с постановлением Правительства от 3 ноября 1994 г. «О мерах по улучшению экологического образования населения»* об​разована Межведомственная комиссия по экологическому образова​нию населения для координации деятельности в этой сфере федераль​ных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Федерации, а также заинтересованных организаций. Цель Комиссии — разработка государственной стратегии экологического образования в России и программы ее реализации.


* СЗ РФ. 1994. №29. Ст. 3037.

Глава 23                                                                                                                    УПРАВЛЕНИЕ ТОРГОВЛЕЙ И ТАМОЖЕННЫМ ДЕЛОМ

§ I. Организационно-правовая система управления

С распадом СССР зависимость России от  внешних рынков много​кратно возросла. Это по-новому ставит вопрос о характере и масштабах взаимодействия с мировым рынком. Реалии социально-экономичес​кого развития Российской Федерации — спад производства и затяжной структурный кризис, отсутствие прочных хозяйственных связей внутри СНГ, рост экономической преступности, особенно во внешне​экономической сфере, усиливающаяся конкуренция на мировых то​варных рынках — все это усложняет государственное регулирование внешнеэкономической деятельности.

Потребность во внешней торговле обусловливается не дефицитом или излишками собственных товаров. Ее основа — сравнительные из​держки производства продукции и услуг: мы покупаем то, что обходит​ся нам дешевле на внешнем рынке, а продаем то, что приносит нам выгоду.

Государственное регулирование внешнеэкономической деятель​ности охватывает ряд отраслей и сфер: торговлю, валютные операции, бартерные сделки и другие формы сотрудничества государств, прово​димые на основе международного разделения труда и взаимной выгоды партнеров.

Становление законодательной базы России по регулированию внешней торговли фактически началось с издания Указа Президента от 15 ноября 1991 г. «О либерализации внешнеэкономческой деятельнос​ти на территории Российской Федерации»*, который, по существу, от​менил ранее существовавшую государственную монополию внешней торговли, сохранив ее лишь на отдельные виды продукции, сырья.


* Ведомости РСФСР. 1991. № 47. Ст. 1612.

В 1992—1995 гг. был сформирован механизм, представляющий собой комплекс инструментов тарифного и нетарифного регулирова​ния внешнеэкономических связей. Были приняты Законы РФ от 9 ок​тября 1992 г. «О валютном регулировании и валютном контроле»*, от 21 мая 1993 г. «О таможенном тарифе»** и Таможенный кодекс РФ 1993 г.***, а также другие нормативные акты.


* Ведомости РСФСР. 1992. № 45. Ст. 2542.

** Ведомости РФ. 1993. № 31. Ст. 1224.

*** Ведомости РФ. 1993. №23. Ст. 821.

В целом механизм внешнеэкономической деятельности характери​зуется введением в действие инструментов косвенного экономического регулирования, все в большей степени превалирующего над админи​стративными, распорядительными управленческими функциями. Система государственного регулирования стала более гибкой, способ​ной адекватно реагировать на изменения экономической ситуации в стране и международных хозяйственных связей.

Заметным шагом в этом направлении стал Федеральный закон от 13 октября 1995 г. «О государственном регулировании внешнеторговой деятельности»*. Его цели: защита экономического суверенитета, обес​печение экономической безопасности Российской Федерации, стиму​лирование развития национальной экономики при осуществлении внешнеторговой деятельности и обеспечение условий эффективной интеграции экономики России в мировую экономику. В законе четко разграничиваются вопросы, находящиеся в ведении Российской Феде​рации, ее субъектов и их совместном ведении. Это служит весомым фактором ликвидации негативных последствий «парада суверените​тов» регионов России при осуществлении ими внешнеэкономической деятельности, активизация которого особенно пагубно проявилась в 1992-1993 гг.


* СЗ РФ. 1995. № 42. Ст. 3923.

Как подчеркивается в Федеральной программе развития экспорта, одобренной Правительством 8 февраля 1996 г.*, исключительно важ​ными и актуальными на современном этапе экономических преобра​зований являются вопросы укрепления экспортного потенциала Рос​сии. Значимость экспорта как фактора поддержания производства и источника валюты для удовлетворения первоочередных нужд народ​ного хозяйства существенно возросла. Ведь за счет валютной выручки от экспорта, прежде всего нефти и газа, ввозятся продовольствие и потребительские товары, чтобы восполнить головокружительное падение производства в аграрной сфере, машиностроении и легкой индустрии.


* СЗ РФ. 1996. № 8. Ст. 770.

При этом серьезным недостатком экспорта является то, что более чем на 70% он состоит из сырья и полуфабрикатов. Россия продолжает быть для Запада источником сырья. Резко сократился вывоз готовых изделий, и особенно продукции машиностроения. Страна теряет рынки стран Восточной Европы, Ирака, Югославии и даже бывших республик СССР. Интеграция России в мировую торговлю встречает ощутимое сопротивление со стороны стран Запада, в результате чего страна ежегодно недополучает до 3 млрд. долл. США выручки от внеш​ней торговли.

Поэтому названной программой предусматривается ряд мер для вы​хода из кризиса в этой области. В частности, планируется увеличить военно-технический экспорт, усиление сотрудничества со странами СНГ, предоставление государственной финансовой, налоговой, ин​формационно-консультативной, дипломатической и других видов по​мощи отечественным экспортерам.

Основополагающее значение имеет также федеральный закон от 14 апреля 1998 г. «О мерах по защите экономических интересов Рос​сийской Федерации при осуществлении внешней торговли товара​ми»*. Его целями являются: защита отраслей российской экономики и отдельных хозяйствующих субъектов от неблагоприятного воздей​ствия иностранной конкуренции; обеспечение условий для эффек​тивной интеграции России в мировую экономику; поддержание рав​новесия платежного баланса страны посредством регулирования им​порта товаров; обеспечение потребностей внутреннего рынка страны в случае критического недостатка сельскохозяйственных или иных товаров на нем посредством регулирования экспорта таких товаров; продвижение товаров, происходящих из Российской Федерации, на мировом рынке.


* СЗ РФ. 1998. № 16. Ст. 1798.

Количество иностранных государств, с которыми Россия осущест​вляет военно-техническое сотрудничество, остается неизменным в те​чение многих лет и составляет около шестидесяти государств. В то же время основной конкурент России — США осуществляют поставки продукции военного назначения более чем в сто государств*. Ежегод​ный оборот на мировом рынке вооружений составляет около 40 млрд. долл. Россия с трудом выручает 2,5 млрд. Для сравнения: Великобри​тания — 8,5 млрд. Франция — 5,6, США — 20 млрд. долл.**. Ясно, что правильное и оперативное решение вопросов, связанных с продвиже​нием продукции военного назначения предприятий военно-промыш​ленного комплекса России на мировом рынке оружия, отвечает ее по​литическим, военным и экономическим интересам. Вот почему важ​ное значение имеет Федеральный закон от 19 июля 1998 г. «О военно-техническом сотрудничестве Российской Федерации с иностранными государствами»***. Он устанавливает принципы государственной поли​тики в области военно-технического сотрудничества России с ино​странными государствами, правовые и организационные основы дея​тельности органов государственной власти РФ, государственное регу​лирование и финансирование работ в области военно-технического сотрудничества, устанавливает порядок участия в осуществлении воен​но-технического сотрудничества разработчиков, производителей про​дукции военного назначения и других субъектов военно-технического сотрудничества и определяет их права в этой области. 


* СЗ РФ. 1998. №22. Ст. 2401.

** Известия. 1998. 27 дек.

*** СЗ РФ. 1998. № 30. Ст. 3610.

Приоритетные направления деятельности Правительства в области военно-технического сотрудничества, а также порядок ее осуществле​ния федеральными органами исполнительной власти и другими заин​тересованными организациями определены Указом Президента от 6 сентября 1999 г. «О мерах по повышению эффективности военно-тех​нического сотрудничества Российской Федерации с иностранными го​сударствами»*. Указом утвержден ряд Приложений, устанавливающих порядок предоставления организациям Российской Федерации права на осуществление этой деятельности, рассмотрения официальных об​ращений иностранных заказчиков и согласования решений Президен​та и Правительства о поставках продукции военного назначения, а также порядок лицензирования ввоза и вывоза продукции, импорт и экспорт которой подлежит контролю и осуществляется по лицензиям.


* СЗ РФ. 1999. № 37. Ст. 4448.

Что касается внутренней торговли, то здесь главными задачами яв​ляются совершенствование организации торгового обслуживания на​селения страны, контроль за соблюдением торговЫми организациями требований законодательства, прежде всего Закона «О защите прав по​требителей» (в редакции Федерального закона от 9 января 1996 г. с  изменениями от 17 декабря 1999 г.)*


* СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 140; 1999. № 51. Ст. 6287.

   Потребителем является каждый человек с рождения до смерти.  В годы острого дефицита вопрос о правах потребителя не стоял вовсе.  Сегодня все изменилось. У россиян появилась совершенно другая проблема — проблема выбора. Теперь, прежде чем сделать любую покупку,  они прицениваются, выбирают товар качеством повыше и ценой подешевле. Но нередко еще натыкаются на бракованную вещь или плохое обслуживание. Закон «О защите прав потребителей» получает все большее применение на практике, помогая гражданам защитить свои права.  

Государственная торговая политика осуществляется соответствующими органами государственной власти.

Президент осуществляет руководство государственной внешнетор​говой политикой: в ежегодные Послания Федеральному Собранию включает раздел о государственной внешнеторговой политике; регули​рует сотрудничество в военно-технической области; определяет поря​док экспорта драгоценных металлов, драгоценных камней и расщепля​ющихся материалов; вправе вводить признанные международным пра​вом экономические санкции; использует согласительные процедуры в данной сфере.

При Президенте имеется Комиссия по вопросам военно-техничес​кого сотрудничества Российской Федерации (иностранными государ​ствами.) Ее задачи определены Положением, утвержденным 7 декабря 1998 г.*


* СЗ РФ. 1998. № 50. Ст. 6127.

Правительство обеспечивает свободное перемещение товаров; осу​ществляет общее руководство таможенным делом; принимает меры по защите интересов отечественных производителей товаров, исполните​лей работ и услуг; осуществляет в соответствии с Конституцией и зако​нами РФ, нормативными указами Президента валютное регулирова​ние и валютный контроль.

Важные задачи в области внешней и внутренней торговли призвана выполнять государственная таможенная служба. Целями таможенной политики являются: обеспечение наиболее эффективного использова​ния инструментов таможенного контроля и регулирования товарооб​мена на территории России, участие в реализации торгово-политических задач по защите российского рынка, стимулированию развития национальной экономики, содействию структурной перестройке и по выполнению других задач экономической политики страны. Средства​ми осуществления этой политики являются порядок и условия переме​щения через таможенную границу товаров и транспортных средств, взимания таможенных платежей, таможенного оформления и тамо​женный контроль.

До 1991 г. главной задачей таможенных органов был контроль за ручной кладью и багажом пассажиров. Контрабанду в ту пору на 99% составляли товары лично-потребительского свойства. При существо​вавшей монополии на внешнюю торговлю грузы таможенников не ин​тересовали.

Согласно Таможенному кодексу РФ, контрабандой признается перемещение через таможенную границу России помимо или с сокры​тием от таможенного контроля, либо с обманным использованием до​кументов или средств таможенной идентификации, либо сопряженное с недекларированием или недостоверным декларированием грузов: наркотических средств, радиоактивных и взрывчатых веществ, огне​стрельного оружия, оружия массового уничтожения, стратегически важных сырьевых товаров, предметов искусства и др.

Однако борьба с контрабандой — далеко не главная задача тамо​женных органов. Ею должны заниматься в первую очередь правоохра​нительные органы — Федеральная служба безопасности, Федеральная пограничная служба, МВД. Теперь таможенные органы являются в основном органами управления экономикой, и главная их функция — контроль за экономической деятельностью, создание цивилизованных условий для эффективных экспортно-импортных операций россий​ского государства и его различных производственных и коммерческих структур, их зарубежных партнеров.

Следует отметить, что начиная с 1991 г. создана необходимая право​вая база осуществления внешнеторговой деятельности. Однако тамо​женное законодательство носит неустойчивый характер, многие право​вые акты часто пересматриваются, имеются в нем и «белые пятна», что отрицательно сказывается на результатах внешнеэкономической дея​тельности. Многие трудности в работе таможенных органов России возникли из-за того, что страна не имеет пока сплошной и обустроен​ной границы.

Постановлением Правительства от 1 сентября 1996 г. утверждена Федеральная целевая программа развития таможенной службы Рос​сийской Федерации на период до 2000 года*, в которой определены стратегические задачи российской таможенной службы:


* СЗ РФ. 1996. № 40. Ст. 4650.

расширение и укрепление системы таможенных органов;

наполнение доходной части федерального бюджета путем взимания таможенных пошлин, сборов и налогов, осуществление таможенно-банковского валютного контроля;

сосредоточение усилий в правоохранительной деятельности по борьбе с нарушениями таможенных правил, а также с особо опасными проявлениями контрабанды;

всемерное содействие формированию, укреплению и расширению Таможенного союза государств — участников СНГ;

формирование, ведение и официальная публикация таможенной статистики.

Непосредственное управление торговлей и таможенным делом осу​ществляют: Министерство торговли РФ и Государственный таможен​ный комитет РФ. Ряд задач в этой области решают министерства: обороны; иностранных дел; по делам СНГ; экономики; финансов; Феде​ральная служба России по валютному и экспортному контролю, Цент​ральный банк России, органы исполнительной власти субъектов Феде​рации, органы местного самоуправления, а также объединения, пред​приятия и иные рыночные структуры и транспортные организации.

Организация управления торговлей и таможенным делом представ​лена на схеме 28.

§ 2. Органы управления торговлей и таможенным делом

Министерство торговли Российской Федерации (Минторг России), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Прави​тельства от 21 декабря 1999 г.*, является федеральным органом испол​нительной власти, проводящим единую государственную торговую по​литику и осуществляющим управление в области внешнеторговой де​ятельности, торгово-экономических связей с иностранными государ​ствами, в том числе участниками Содружества Независимых Госу​дарств, военно-технического содружества с иностранными государст​вами, внутренней торговли и общественного питания, а также коорди​нацию деятельности в этой области других федеральных органов ис​полнительной власти и в установленном порядке соответствующих ор​ганов исполнительной власти субъектов Федерации.


* СЗ РФ. 1999. № 52. Ст. 6413.

На Министерство непосредственно возложены координация и ре​гулирование внешнеторговой деятельности, в том числе в области военно-технического сотрудничества с иностранными государствами.

Министерство является государственным заказчиком по экспорт​но-импортным операциям в области военно-технического сотрудни​чества Российской Федерации с иностранными государствами во ис​полнение международных обязательств.

В ведении Минторга России находятся его уполномоченные в реги​онах и субъектах Федерации, Государственная инспекция по торговле, качеству товаров и защите прав потребителей (Госторгинспекция), а также государственные предприятия, специализированные и учебные заведения, государственные внешнеэкономические объединения.

Министерство обеспечивает координацию, планирование и кон​троль деятельности федеральных государственных унитарных пред​приятий «Государственная компания «Росвооружение», «Промэкспорт» и «Российские технологии», а также других субъектов военно-технического сотрудничества РФ с иностранными государствами.

Схема 28. Организация управления торговлей и таможенным делом
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Министерство осуществляет руководство деятельностью предста​вительств РФ по торгово-экономическим вопросам в иностранных го​сударствах, их кадровое обеспечение и финансирование, а также со​вместно с Министерством иностранных дел — деятельностью торгово-экономических отделов посольств РФ в иностранных государствах и их кадровое обеспечение. По согласованию с Министерством иностран​ных дел оно направляет своих представителей в постоянные предста​вительства РФ при международных организациях и осуществляет опе​ративное руководство деятельностью этих представителей. Названные представительства, торгово-экономические отделы и представители составляют загранаппарат Министерства.

Основными задачами Министерства торговли являются:

разработка единой государственной политики в области внешне​торговой деятельности как составной части внешней политики Рос​сийской Федерации;

разработка предложений по формированию государственной поли​тики в сфере военно-технического сотрудничества с иностранными государствами и обеспечение ее реализации;

разработка и реализация государственной политики в области внут​ренней торговли и общественного питания;

осуществление государственного регулирования внешнеторговой деятельности и экспортной политики;

осуществление мер по защите экономических интересов страны, субъектов Федерации, российских участников внешнеторговой дея​тельности, отечественных товаропроизводителей и потребителей на внешнем и внутреннем рынках;

участие в работе по созданию благоприятных условий для доступа российских товаров и услуг на внешние рынки и обеспечение условий для роста объемов экспорта российских товаров, в том числе продук​ции военного назначения;

разработка предложений по заключению международных догово​ров РФ по вопросам внешнеэкономических связей;

осуществление координации внешнеторговой деятельности субъ​ектов Федерации, а также решение других задач, указанных в Поло​жении.

В Положении подробно изложены функции, которые выполняет Министерство в соответствии с возложенными на него задачами. Ми​нистерство, в частности, анализирует состояние внутренней торговли, общественного питания и потребительского рынка страны, разрабаты​вает предложения по развитию его инфраструктуры, преодолению внутриструктурных и региональных диспропорций, прогнозы развития на текущий период и на перспективу и осуществляет методическое обеспечение внутренней торговли; подготавливает предложения о сти​мулировании формирования рыночных отношений и развития пред​принимательства, совершенствовании системы ценообразования; осу​ществляет мониторинг внутренних цен, а также принимает участие в рассмотрении с заинтересованными федеральными органами испол​нительной власти предложений о совершенствовании системы налогообложения и бухгалтерского учета; разрабатывает и утверждает ин​струкции и другие ведомственные акты по вопросам подготовки к ор​ганизации снабжения населения страны продуктами питания и това​рами первой необходимости в условиях особого периода и чрезвычай​ных ситуаций.

 Государственный таможенный комитет Российской Федерации (ГТК России) — федеральный орган исполнительной власти, осуществляю​щий непосредственное руководство таможенным делом в РФ. Он функционирует во взаимодействии со всеми другими федеральными органами исполнительной власти и общественными объединениями.

Государственная таможенная служба осуществляется в соответст​вии с принципами единства таможенной территории, таможенных ор​ганов, находящихся в федеральном подчинении, таможенного законо​дательства. Хотя таможенное регулирование, согласно п. «ж» ст. 71 Конституции, является прерогативой федеральных органов государст​венной власти, предполагается обязательный учет мнений и рекомен​даций субъектов Федерации.

В соответствии с Положением о ГТК России, утвержденным Ука​зом Президента от 25 октября 1994 г.*, он решает свои задачи непосред​ственно и через региональные таможенные управления, таможни, таможенные посты и подведомственные ему предприятия, учреждения и организации.


* СЗ РФ. 1994. № 27. Ст. 2855.

Основными задачами ГТК России являются:

участие в разработке таможенной политики, ее реализация и защита экономических интересов Российской Федерации;

обеспечение в пределах своей компетенции экономической без​опасности таможенной территории России;

организация применения и совершенствования средств таможен​ного регулирования хозяйственной деятельности, исходя из приорите​тов развития экономики страны и необходимости создания благопри​ятных условий для участия России в мирохозяйственных связях;

организация и совершенствование таможенного дела;

обеспечение соблюдения законодательства по таможенному делу и иного законодательства, контроль за исполнением которого возложен на таможенные органы;

обеспечение участия страны в международном сотрудничестве по таможенным вопросам.

Соответственно этим задачам ГТК России выполняет функции, перечисленные в Положении о нем, и наделен широкими полномочия​ми, особенно в сфере таможенного регулирования и экспортно-им​портного контроля.

Таможенный контроль осуществляют должностные лица таможен​ных органов путем проверки документов и сведений, необходимых для досмотра товаров и транспортных средств, личного досмотра; учета товаров и транспортных средств, устного опроса физических и долж​ностных лиц; осмотра территорий, помещений и различных складов и других мест, где могут находиться товары и объекты, подлежащие тамо​женному контролю.

ГТК России организует борьбу с нарушениями таможенных правил, административными правонарушениями, посягающими на нормаль​ную деятельность таможенных органов, а также иными администра​тивными правонарушениями, рассмотрение дел по которым в соответ​ствии с КоАП осуществляют таможенные органы*.


* СЗ РФ. 1999. № 38. Ст. 4533.

Согласно Таможенному кодексу, за нарушение таможенных правил могут налагаться следующие виды взысканий: предупреждение, штраф, отзыв лицензии или квалификационного аттестата, конфиска​ция товаров и транспортных средств, взыскание их стоимости, конфис​кация транспортных средств, на которых перевозились товары, являю​щиеся непосредственным объектом нарушения таможенных правил.

Система таможенного контроля организуется как в пунктах на та​моженных границах, так и на внутренних таможнях, которые созданы в каждом краевом и областном административном центре. Сейчас ра​ботает 154 таможни и 510 таможенных постов. Количество сотрудников таможенной службы России возросло по сравнению с их количеством в бывшем Советском Союзе с 3,5 до 53 тыс. человек. Это позволяет ГТК выполнять свою миссию на всей российской территории. И доход в пользу государства таможенные органы стали приносить немалый — около четверти российского бюджета*.


* Российская газета. 1996. 26 янв., 28 мая.,  25 окт.

В последние годы бегство российского капитала за границу приня​ло масштабы, невиданные со времен гражданской войны. Ежегодно многие миллиарды долларов нелегально покидают Россию? Органом валютного контроля наряду с Цетробанком России и Федеральной службой России по валютному и экспортному контролю является и ГТК. Для этих целей существуют специально созданные структурные подразделения: в ГТК России — управление валютного контроля; в региональных таможенных управлениях, таможнях и таможенных по​стах — соответствующие отделы. Главная задача этих органов — не до​пустить сокрытия валютной выручки от экспорта товаров и обеспечить своевременное и полное ее поступление в Российскую Федерацию и зачисление на валютный счет экспортера.

ГТК России имеет своих представителей в зарубежных странах и прежде всего в странах СНГ. Это — таможенные атташе представи​тельств Российской Федерации в зарубежных странах и создаваемый при необходимости их аппарат. Они действуют на основе соответству​ющего Положения, утвержденного постановлением Правительства от 4 декабря 1995 г.*


* СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4932. 

Из числа федеральных органов исполнительной власти, на которые возложены определенные задачи по внешнеторговой деятельности, ос​тановимся еще только на двух.

Федеральная служба России по валютному и экспортному контролю (ВЭК России) была образована для реализации правительственных функций валютного и экспортного контроля. Она состоит из централь​ного аппарата и территориальных органов.

Согласно Положению об этой федеральной службе, утвержденно​му постановлением Правительства от 15 ноября 1993 г.*, ее главной задачей является проведение единой государственной политики в об​ласти организации контроля и надзора за соблюдением законодатель​ства в сфере валютных, экспортно-импортных и иных внешнеэконо​мических операций. Для выполнения своих функций Федеральная служба наделена широкими полномочиями. В частности, она имеет право:


* САПП РФ. 1993. № 47. Ст. 4534.

проводить проверки финансовых документов, бухгалтерских книг, планов, смет, деклараций, контрактов, соглашений (договоров) и иных документов, связанных с осуществлением хозяйствующими субъекта​ми экспорта и импорта товаров и услуг, бартерных операций, иных внешнеэкономических операций, получением и переводом валютных ценностей, выполнением обязательств перед государством в иностран​ной валюте;

ставить вопрос о приостановлении валютных, экспортно-импорт​ных и иных внешнеэкономических операций, о лишении хозяйствую​щих субъектов лицензий и других прав в области внешнеэкономичес​кой деятельности, вносить предложения об исключении предприятий и организаций из перечня экспортеров стратегически важных сырье​вых товаров в случаях непредставления (или отказа в представлении) органам Федеральной службы соответствующих документов.

В своей деятельности Федеральная служба руководствуется Зако​ном РФ от 19 октября 1992 г. «О валютном регулировании и валютном контроле»*, Указом Президента от 21 ноября 1995 г. «О первоочередных мерах по усилению системы валютного контроля в Российской Феде​рации»** и постановлением Правительства от 28 февраля 1996 г. «О мерах по усилению и развитию валютного контроля в Российской Федерации»***.


* Ведомости РФ. 1992. № 45. Ст. 2542.

** СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4654.

*** СЗ РФ. 1996. № 10. Ст. 950.

Федеральным законом от 18 июля 1999 г. «Об экспортном контро​ле»* установлено, что Правительством определяется специально упол​номоченный федеральный орган исполнительной власти в области экспортного контроля, являющийся органом валютного контроля. Экспортный контроль — комплекс мер, обеспечивающих реализацию установленного этим Федеральным законом и иными нормативными правовыми актами РФ порядка осуществления внешнеэкономической деятельности в отношении товаров, информации, работ, услуг, резуль​татов интеллектуальной деятельности, которые могут быть использо​ваны при создании оружия массового поражения, средств его достав​ки, иных видов вооружения и военной техники.


* СЗ РФ. 1999. № 30. Ст. 3774.

Министерство Российской Федерации по делам Содружества Незави​симых Государств (Минсодружество России) в соответствии с поста​новлением Правительства от 31 октября 1998 г.* осуществляет следую​щие функции в области торговли:


* СЗ РФ. 1998. № 45.Cт.5517.

проработку проблем формирования единого экономического про​странства и зоны свободной торговли в рамках СНГ;

проработку вопросов сотрудничества в освоении бассейна Каспий​ского моря и транспортировки каспийской нефти;

взаимодействие с торгово-экономическими отделами посольств Российской Федерации в странах СНГ.

В целях расширения интеграционных связей внутри СНГ создан Совет руководителей таможенных служб стран Содружества. С его помощью достигнута договоренность о взаимодействии в борьбе, с неза​конным оборотом наркотиков и упрощении процедур таможенного оформления.

Субъекты Российской Федерации в пределах полномочий, предо​ставленных им Конституцией, федеральным законодательством и до​говорами между органами государственной власти РФ и ее субъектов о разграничении предметов ведения и полномочий, обладают правом на осуществление международных и внешнеэкономических связей с субъектами иностранных федеративных государств, административно-территориальными образованиями иностранных государств, а также на участие в деятельности международных организаций в рамках орга​нов, созданных специально для этой цели. Субъекты Федерации с со​гласия Правительства РФ могут осуществлять такие связи и с органами государственной власти иностранных государств.

Согласно Федеральному закону от 4 января 1999 г. «О координации международных и внешнеэкономических связей субъектов Россий​ской Федерации»*, субъекты Федерации в целях реализации соглаше​ний об осуществлении международных и внешнеэкономических свя​зей по согласованию с МИД РФ пользуются правом открывать свои представительства за пределами Российской Федерации.


* СЗ РФ. 1999 №2. Ст. 231.

Координация международных и внешнеэкономических связей субъектов Федерации возлагается на федеральные органы исполни​тельной власти в порядке, устанавливаемом Президентом по предло​жению Правительства. Соответствующие федеральные органы испол​нительной власти вправе получать от органов государственной власти субъектов Федерации информацию о проводимых субъектами Федера​ции мероприятиях по осуществлению международных и внешнеэко​номических связей, давать им свои предложения и рекомендации. 

Глава 24                                                                                                                   УПРАВЛЕНИЕ В ОБЛАСТИ БЮДЖЕТА, ФИНАНСОВ, КРЕДИТА И НАЛОГОВ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Неотъемлемой частью управления экономикой является деятель​ность государственных органов в области бюджета, финансов, кредита и налогов.

Бюджетная политика — ключевое звено экономической политики государства. От качества федерального бюджета, заложенных в него параметров зависят и уровень социальной защиты граждан, и инвести​ционные возможности государства, и степень влияния России на меж​дународной арене, и даже предпринимательская активность граждан.

Бюджет — это форма образования и расходования фонда денежных средств, предназначенных для финансового обеспечения задач и функ​ций государства и местного самоуправления. Федеральный бюджет, бюджеты субъектов Федерации и местные бюджеты являются самосто​ятельными, что обеспечивается наличием собственных источников до​ходов и правом определять направления их использования и расходо​вания. Бюджет должен быть реальным и выполнимым, в нем на основе точной оценки возможностей экономики и государства отражаются приоритеты экономической и социальной политики.

31 июля 1998 т. принят Бюджетный кодекс РФ*, который служит целям финансового регулирования, устанавливает общие принципы бюджетного законодательства Российской Федерации, правовые осно​вы функционирования бюджетной системы страны, правовое положе​ние субъектов бюджетных правоотношений, порядок регулирования межбюджетных отношений, определяет основы бюджетного процесса, основания и виды ответственности за нарушение бюджетного законо​дательства РФ.


* СЗ РФ. 1998. №31. Ст. 3823; 1999. №28. Ст. 3492.

Бюджетный процесс включает в себя действия различных государ​ственных органов. Составление проектов бюджета — исключительная прерогатива Правительства, соответствующих органов исполнитель​ной власти субъектов Федерации и органов местного самоуправления. Непосредственное составление проектов бюджетов осуществляют Ми​нистерство финансов РФ, финансовые органы субъектов Федерации и муниципальных образований. Рассмотрение и утверждение проекта за​кона (решения) о бюджете на очередной финансовый год производится законодательным (представительным) органом, представительным ор​ганом местного самоуправления. Бюджетным кодексом установлено казначейское исполнение бюджетов. На органы исполнительной влас​ти возлагаются организация исполнения и исполнение бюджетов, уп​равление счетами бюджетов и бюджетными средствами. Органы феде​рального казначейства (главное управление и территориальные орга​ны) являются кассирами всех распоряжений и получателей бюджетных средств и осуществляют платежи за счет бюджетных средств от имени и по поручению бюджетных учреждений. Исполнение бюджета исключительно через казначейскую систему призвано устранить существо​вавшую порочную практику нецелевого использования бюджетных средств.

Осуществляя исполнение федерального бюджета, федеральное каз​начейство является своеобразным каналом, по которому денежные средства должны поступать в государственную казну, и после их рас​пределения на основе закона о федеральном бюджете на соответст​вующий год и корректировок, вносимых Правительством, доводятся до адресатов.

Министерства и ведомства отдают свои распоряжения по передаче сумм на то или другое мероприятие, но непосредственно не участвуют в движении денежных потоков.

По централизованной системе казначейства средства должны дово​диться до самого нижнего уровня. Например, каким образом заработ​ная плата работникам некоей бюджетной организации дойдет по на​значению и не будет задержана администрацией любого уровня, же​лающей получать с этих денег некоторый процент, подержав их в ком​мерческом банке? Наличие отделения казначейства в данном конкрет​ном поселке, городе или районе фактически устраняет администрацию от распоряжения казенными средствами. Это позволяет контролиро​вать движение средств вплоть до выплаты на руки.

Кодексом определены также формы финансового контроля за ис​пользованием бюджетных средств, осуществляемого законодательны​ми (представительными) органами, органами исполнительной власти, органами местного самоуправления, а также главными распорядителя​ми, распорядителями бюджетных средств.

Прозрачность бюджетных статей и процедур, правильность и за​конность расходования средств должны обеспечиваться системой жесткого контроля и аудита исполнения бюджета. Следует исходить из того, что обеспечение бесперебойного и полноценного исполнения бюджета по расходам должно производиться прежде всего по защи​щенным статьям — заработной плате и другим. Бюджет должен испол​няться равномерно и неукоснительно. Это гарантия того, что эконо​мическая политика реализуется на деле, а не превращается в набор пустых деклараций.

Правительство, отвечая за своевременное и полное исполнение бюджета, должно регулярно отчитываться перед палатами Федераль​ного Собрания о ходе его исполнения, теснее работать со Счетной палатой. Для обеспечения своевременного и целевого использования средств предусматриваются квартальные отчеты министерств, ве​домств, учреждений, финансируемых непосредственно из федерально​го бюджета.

Финансирование есть предусмотренный бюджетом целевой, безвоз​вратный и безвозмездный отпуск денежных средств и осуществляется финансовыми органами.

Финансовая политика Правительства направлена на устранение главных причин инфляции, нейтрализацию ее разрушительного влия​ния на экономику и благосостояние людей, предотвращение гипер​инфляции. Для этого предусматривается прямое государственное регу​лирование, включающее: поэтапное сокращение дефицита федераль​ного бюджета; ужесточение контроля за его исполнением и величиной государственного долга; сокращение объемов субсидий и дотаций; перерегистрацию и пересмотр налоговых льгот; программу мер по со​вершенствованию системы платежных и расчетных отношений между предприятиями и др.

Кредитование — это вид банковских операций, сущность которых заключается в выдаче на определенный срок возвратных денежных средств под определенные проценты. Банковская система Российской Федерации, занимающаяся кредитованием, включает в себя Централь​ный банк России, кредитные организации, а также филиалы и пред​ставительства иностранных банков.

В связи с резким обострением в стране финансового и социально-экономического кризиса Правительством и Центральным банком Рос​сии после 17 августа 1998 г. были введены чрезвычайные меры по пере​смотру денежной курсовой политики, приостановлению выплат по внутреннему долгу и мораторию по выплатам иностранным кредито​рам. Комплекс мер, применяемых к кредитным организациям и на​правленных на преодоление их финансовой неустойчивости и восста​новление платежеспособности либо на осуществление процедур лик​видации кредитных организаций, определен Федеральным законом от 8 июля 1999 г. «О реструктуризации кредитных организаций»*. В целях осуществления мероприятий по реструктуризации кредитных органи​заций создано Агентство. Статус Агентства по реструктуризации кре​дитных организаций, его функции и полномочия определены этим Федеральным законом. В частности, установлено основание для пере​хода кредитной организации под управление Агентства. Это может случиться, если кредитная организация не имеет достаточного капита​ла и не удовлетворяет требования отдельных кредиторов по денежным обязательствам и (или) не исполняет обязанность по уплате обязатель​ных платежей в установленные сроки. В результате реализации поло​жений Федерального закона количество коммерческих организаций резко сократится.


* СЗ РФ. 1999. № 28. Ст. 3477.

      В стране есть только один крупнейший банк, судьба которого вол​нует каждого гражданина. Это Сберегательный банк России. Интерес к нему понятен: его устойчивость является гарантией социальной ста​бильности, так как в нем находится более 85% всех банковских вкладов; Сбербанк после банковского краха в 1998 г. стал еще более крупным кредитором промышленности*.


* Известия. 1999.1 июля.

Порядок и условия осуществления мер по предупреждению несо​стоятельности (банкротства) кредитных организаций, а также особен​ности оснований и процедур признания кредитных организаций несо​стоятельными (банкротами) и их ликвидации в порядке конкурсного производства установлены Федеральным законом от 25 февраля 1999 г. «О несостоятельности (банкротстве) кредитных организаций»*.


* СЗ РФ. 1999. №9. Ст. 1097; 2000. No 2. Ст. 127.

Федеральный закон от 9 июля 1999 г. «Об иностранных инвестициях в Российской Федерации»* определяет основные гарантии прав ино​странных инвесторов на инвестиции и получаемые от них доходы и прибыль, условия предпринимательской деятельности иностранных инвесторов на территории Российской Федерации. Закон направлен на привлечение и эффективное использование в экономике страны ино​странных материальных и финансовых ресурсов, передовой техники и технологии, управленческого опыта, обеспечение стабильности усло​вий деятельности иностранных инвесторов и соблюдение соответствия правового режима иностранных инвестиций нормам международного права и международной практике инвестиционного сотрудничества.


* СЗ РФ. 1999. № 28. Ст. 3493.

Для современной России особенно значимым становится ускорен​ное развитие страхования. Оно предоставляет гарантии восстановле​ния нарушенных имущественных интересов в случае непредвиденных природных, техногенных и иных явлений, оказывает позитивное вли​яние на укрепление финансов государства. Оно не только освобождает бюджет от расходов на возмещение убытков при наступлении страхо​вых случаев, но и является одним из наиболее стабильных источников долгосрочных инвестиций. Основные направления развития национальной системы страхования в 1998 — 2000 годах одобрены постановлением Правительства от 1 октября 1998 г.*


* СЗ РФ. 1998. №40. Ст. 4968.

    Важным шагом в совершенствовании организации работы в области финансов и кредита явилось также принятие 23 июня 1999 г. Федерального закона «О защите конкуренции на рынке финансовых услуг»*. Предметом его регулирования являются отношения, влияющие на конкуренцию на рынке ценных бумаг, рынке банковских услуг, рынке страховых услуг и рынке иных финансовых услуг и связанные с защи​той конкуренции на рынке финансовых услуг.


* СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3174.

Отношения между кредитной организацией и государством харак​теризуются тем, что кредитная организация не отвечает по обязатель​ствам государства и наоборот; кредитная организация не отвечает по обязательствам Банка России и наоборот; органы законодательной и исполнительной власти и органы местного самоуправления не вправе вмешиваться в деятельность кредитных организаций, за исключением случаев, предусмотренных федеральными законами.

Основными направлениями государственной денежно-кредитной политики на ближайшее время остаются: укрепление рубля, финансо​вая стабилизация, низкая инфляция, адаптация субъектов экономики, особенно банков, к новой ситуации и поиск ими неинфляционных факторов роста экономики.

Исходя из прогнозов Минэкономики, Банк России ставит перед собой задачу создать с помощью кредитно-денежной политики реаль​ную возможность роста инвестиций, сокращения объемов государст​венных заимствований на внутреннем рынке, которые сегодня слиш​ком дороги, повышения эффективности государственных капитало​вложений.

Нельзя не учитывать и того, что в России сосредоточено значитель​ное количество валюты, и если аккумулировать ее в российских бан​ках, которые смогут инвестировать их в отечественную экономику, то не будет необходимости в зарубежных кредитах. Зарубежные инвесто​ры с большой неохотой идут на предоставление денег России, учиты​вая сложную как финансовую, так и политическую обстановку в стра​не. Для возрождения экономики России нужны значительные инвес​тиции, которые легче привлечь путем создания благоприятных усло​вий для аккумуляции валюты, имеющейся на руках у населения внутри страны (предположительно до 80 млрд. долл.).

Неотъемлемым элементом финансово-кредитной системы являют​ся государственные внебюджетные фонды, образующиеся на основа​нии решений соответствующих органов государственной власти. Име​ются четыре социальных внебюджетных фонда: пенсионный, занятос​ти населения, социального и обязательного медицинского страхова​ния. Поскольку внебюджетные фонды располагают средствами, экви​валентными 40% всего федерального бюджета, вопрос об их правиль​ном использовании имеет исключительно важное значение.

Кроме того, имеются целевые бюджетные фонды (дорожный, эко​логический и другие), а также различные отраслевые, межотраслевые и специальные фонды. 

Под налоговой системой Российской Федерации понимается сово​купность налогов, методов и механизмов их исчисления и взыскания. Государство сначала собирает в виде налогов суммы, сопоставимые с половиной валового национального продукта, а затем путем кредитов, субсидий и дотаций централизованно перераспределяет те же средства. Эта государственная фискально-распределительная система пока оста​ется главным регулятором российской экономики и социальной сферы.

Мировой опыт показывает, что успешно функционирующая ры​ночная экономика предполагает мощный налоговый аппарат, обеспе​чивающий неукоснительную уплату налогов. Он тем более необходим России, где в процессе перехода к рынку сокрытие доходов и уклонение от налогов приняло астрономические масштабы. Вопрос пополнения доходов бюджета становится вопросом жизни и дееспособности госу​дарства. Основной причиной недопоступления налогов является общее состояние экономики регионов, характеризующееся спадом производ​ства, увеличением его издержек, массовыми остановками или непол​ной загрузкой предприятий, постоянным ростом убыточных предпри​ятий. Более всего утаивают доходы субъекты естественных монополий, предприятия новых форм собственности, занимающиеся торговлей, строительством, кредитно-финансовой и внешнеэкономической дея​тельностью. Особого внимания заслуживают требования о полной «прозрачности» к крупнейшим налогоплательщикам, к числу которых сегодня относятся «Газпром», РАО «ЕЭС России», МПС, «Аэрофлот — Российские международные авиалинии», «Мосэнерго», «Лукойл» — свыше 17 компаний и полдюжины гигантских банков, которые реально дают более двух третей доходов федерального бюджета.

Нормативная база налогообложения состоит из Основ налоговой системы в Российской Федерации, утвержденной Законом РФ от 27 де​кабря 1991 г. (с изменениями и дополнениями)*, Налогового кодекса РФ, первая часть которого принята 31 июля 1998 г. (с изменениями от 9 июля 1999 г. и 2 января 2000 г.)** и ряда других правовых актов по сбору и контролю за налогами и сборами.


* Ведомости РФ. 1992. №11. Ст. 527; №34. Ст. 1976; 1993. №4. Ст. 118; СЗ РФ. 1994. № 10. Ст. 1108; 1997. № 30. Ст. 3593; 1998. № 31. Ст. 3826; № 43. Ст. 5213; 1999. № 7. Ст. 879; № 25. Ст. 3041; № 28. Ст. 3476.

** СЗ РФ. 1998. № 31. Ст. 3824, 3825; 1999. № 14. Ст. 1649; № 28. Ст. 3487,3488; 2000. №2. Ст. 134.

Налог — это обязательный, индивидуально безвозмездный платеж, взимаемый с организаций и физических лиц в форме отчуждения при​надлежащих им на праве собственности, хозяйственного ведения или оперативного управления денежных средств в целях финансового обес​печения деятельности государства и(или) муниципальных образова​ний.

Сбор — это обязательный взнос, взимаемый с организаций и физи​ческих лиц, уплата которого является одним из условий совершения в интересах плательщиков сборов государственными органами, органа​ми местного самоуправления, иными уполномоченными органами и должностными лицами юридически значимых действий, включая предоставление определенных прав или выдачу разрешений (ли​цензий).

В целях совершенствования структуры федеральных органов ис​полнительной власти, деятельность которых направлена на реализа​цию налоговой политики, усиления государственного контроля за своевременным поступлением в бюджеты всех уровней и государствен​ные внебюджетные фонды налогов и других обязательных платежей в полном объеме, а также за производством и оборотом этилового спирта и алкогольной продукции Указом Президента от 23 декабря 1998 г.* Государственная налоговая служба РФ преобразована в Министерство РФ по налогам и сборам.


* СЗ РФ 1998 № 52. Ст. 6393

Ряд важных задач в этой сфере выполняют Федеральная служба налоговой полиции РФ, Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг, а также правоохранительные органы — МВД, прокуратура, ар​битраж. Ясно, что улучшить платежную дисциплину в налоговой сис​теме можно только сообща. Разрозненные усилия оказываются явно неэффективными.

Правительство в сфере бюджетной, финансовой, кредитной и де​нежной политики:

обеспечивает проведение единой финансовой, кредитной и денеж​ной политики;

разрабатывает и представляет Государственной Думе федеральный бюджет и обеспечивает его исполнение;

представляет Государственной Думе отчет об исполнении феде​рального бюджета;

разрабатывает и реализует налоговую политику;

обеспечивает совершенствование бюджетной системы;

принимает меры по регулированию рынка ценных бумаг;

осуществляет управление внутренним и внешним долгом Россий​ской Федерации;

осуществляет в соответствии с Конституцией, федеральными зако​нами, нормативными указами Президента валютное регулирование и валютный контроль;

руководит валютно-финансовой деятельностью в отношениях Рос​сийской Федерации с иностранными государствами;

разрабатывает и осуществляет меры по проведению единой полити​ки цен.

В послании Президента Правительству от 12 апреля 1999 г.* опреде​лены общие задачи бюджетной политики на 2000 год: ее реалистич​ность и результативность; ответственность государства за безусловное выполнение взятых на себя бюджетных обязательств; не допустить роста инфляционных ожиданий; перенести акцент на увеличение до​ходов.


* Российская газета. 1999. 13 апр.

Организация управления в области финансов, кредитного дела, на​логов и сборов представлена на схеме 29.

§ 2. Органы управления в области бюджета, финансов, кредита и налогов

Министерство финансов Российской Федерации (Минфин России), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Прави​тельства от 6 марта 1998 г.*, является федеральным органом исполни​тельной власти, обеспечивающим проведение единой финансовой, бюджетной, налоговой и валютной политики в Российской Федерации и координирующим деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти. Оно имеет свои территориальные органы. Свою деятельность оно осуществляет во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами  исполнительной власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями и иными организа​циями.


* СЗ РФ. 1998. № 11. Ст. 1288.

Основными задачами Минфина России являются:

совершенствование бюджетной системы Российской Федерации, развитие бюджетного федерализма;

разработка и реализация единой финансовой, бюджетной, налого​вой и валютной политики;
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концентрация финансовых ресурсов на приоритетных направлени​ях социально-экономического развития страны;

разработка проекта федерального бюджета и обеспечение исполне​ния федерального бюджета; составление отчета об исполнении феде​рального бюджета и консолидированного бюджета Российской Феде​рации;

разработка программ государственных заимствований и их реализа​ция от имени Российской Федерации; управление государственным внутренним и внешним долгом страны;

разработка и реализация единой политики в сфере развития финан​совых рынков в Российской Федерации;

участие в разработке и проведении единой политики в сфере фор​мирования и использования государственных ресурсов драгоценных металлов и драгоценных камней;

разработка единой методологии составления бюджетов всех уров​ней и отчетов об их исполнении;

осуществление в пределах своей компетенции государственного финансового контроля;

обеспечение методологического руководства бухгалтерским учетом и отчетностью (кроме бухгалтерского учета и отчетности в Централь​ном банке России и кредитных организациях), а также аудитом в Рос​сийской Федерации (кроме аудита в банковской системе).

В Положении подробно изложены функции Минфина, направлен​ные на реализацию указанных задач. В частности, в его функции вхо​дит: государственный контроль за целевым использованием средств федерального бюджета, за поступлением доходов от имущества, нахо​дящегося в федеральной собственности; организация пробирного над​зора за рынком ювелирного золота; регистрация выпуска ценных бумаг; лицензирование деятельности страховых организаций и надзор за их деятельностью, что ранее осуществлялось упраздненной в 1996 г. Федеральной службой России по надзору за страховой деятельностью; выдача разрешений на проведение всероссийских лотерей и их реали​зация; организация изготовления денежных знаков (денежных билетов и металлических монет) по заявкам Центрального банка России, а также орденов, медалей, знаков почтовой оплаты.

Исключительная роль Министерства финансов страны вполне за​кономерна в условиях рыночной экономики. При этом важнейшая его функция — организация работы по составлению федерального бюдже​та, представляющего собой главный документ государства. При подго​товке проектов федерального бюджета Министерство финансов долж​но учитывать положения Концепции реформирования межбюджетных отношений в Российской Федерации в 1999 — 2001 годах, утвержден​ной постановлением Правительства от 30 июля 1998 г.*


* СЗ РФ. 1998. № 32. Ст. 3905.

Рыночная экономика немыслима без существования такого ее сек​тора, как рынок ценных бумаг. Федеральный закон от 22 апреля 1996 г. «О рынке ценных бумаг»* главное внимание уделяет трем направлени​ям: эмиссии ценных бумаг, профессиональным участникам рынка, фондовому рынку и его регулированию. Закон дает возможность не только регулировать выпуск, но и отсекать от рынка ценные бумаги, выпускавшиеся по типу МММ. Все выпускаемые ценные бумаги долж​ны отвечать определенным требованиям. Прежде всего необходимо зарегистрировать эмиссию. Следует раскрыть информацию о выпуске, показав в ней, в частности, данные о финансово-хозяйственной дея​тельности эмитента, бухгалтерский баланс, счета прибылей и убытков на конец отчетного квартала.


* СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1918; 1999. № 28. Ст. 3472.

В этой сфере важнейшее значение имеет также Федеральный закон от 5 марта 1999 г. «О защите прав и законных интересов инвесторов на рынке ценных бумаг»*. Его цели: обеспечение государственной и обще​ственной защиты прав и законных интересов физических и юридичес​ких лиц, объектом инвестирования которых являются эмиссионные ценные бумаги, а также определение порядка выплаты компенсаций и предоставление иных форм возмещения ущерба инвесторам — физи​ческим лицам, причиненного противоправными действиями профес​сиональных участников на рынке ценных бумаг.


* СЗ РФ. 1999. №10. Ст. 1163.

Федеральная комиссия по рынку ценных бумаг (ФКЦБ России) явля​ется федеральным органом исполнительной власти по проведению го​сударственной политики в области рынка ценных бумаг, контролю за деятельностью профессиональных участников рынка ценных бумаг, обеспечению прав инвесторов, акционеров и вкладчиков. Она имеет территориальные органы. Согласно Положению о ней, утвержденному Указом Президента от 1 июля 1996 г.*, Комиссия:


* СЗ РФ. 1996. № 28. Ст. 3357; 1999. № 28. Ст. 3472.

осуществляет разработку основных направлений развития рынка ценных бумаг и координацию деятельности федеральных органов ис​полнительной власти по вопросам его регулирования;

утверждает стандарты эмиссии ценных бумаг, проспектов эмиссии ценных бумаг эмитентов;

разрабатывает и утверждает единые требования к правилам осу​ществления профессиональной деятельности с ценными бумагами;

устанавливает: обязательные требования к операциям ценными бумагами; единые требования к порядку ведения реестра именных цен​ных бумаг; порядок лицензирования различных видов профессиональ​ной деятельности на рынке ценных бумаг;

выдает генеральные лицензии на осуществление деятельности про​фессиональных участников рынка ценных бумаг;

осуществляет контроль за соблюдением законодательства и норма​тивных актов о ценных бумагах, а также выполняет другие функции, указанные в Положении о ней.

Деятельность Комиссии, направленная на реализацию Комплекс​ной программы мер по обеспечению прав вкладчиков и акционеров, должна исключить в дальнейшем случаи обмана, массового нарушения прав вкладчиков со стороны самозванных банков и других организа​ций, не получивших соответствующих лицензий.

Центральный банк Российской Федерации (Банк России) — единст​венный в стране орган государственного денежно-кредитного и валют​ного регулирования. Он подотчетен Государственной Думе. Банк Рос​сии — единая централизованная система с вертикальной схемой под​чинения, включающая: центральный аппарат, территориальные учреж​дения, расчетно-кассовые центры, полевые учреждения, учебные и другие учреждения. Его статус, задачи, функции, полномочия и прин​ципы организации и деятельности определены Федеральным законом о нем от 26 апреля 1995 г. (с изменениями и дополнениями)*. 


* СЗ РФ. 1995. № 18. Ст. 1593; 1996. № 26. Ст. 3032; 1997. № 18. Ст. 2099; 1998. № 10. Ст. 1147; № 31. Ст. 3829; 1999. № 28. Ст. 3472.

Банк России выполняет следующие функции:

во взаимодействии с Правительством разрабатывает и проводит единую государственную денежно-кредитную политику, направлен​ную на защиту и обеспечение устойчивости рубля;

монопольно осуществляет эмиссию наличных денег и организует их обращение;

является для кредитных организаций кредитором последней ин​станции; организует систему их реформирования;

устанавливает правила осуществления расчетов в Российской Фе​дерации, проведения банковских операций, бухгалтерского учета и от​четности для банковской системы;

осуществляет государственную регистрацию кредитных организа​ций; выдает и отзывает лицензии кредитных организаций и организа​ций, занимающихся их аудитом;

осуществляет надзор за деятельностью кредитных организаций;

от своего имени осуществляет эмиссию облигаций, размещаемых и обращаемых только среди кредитных организаций;

регистрирует эмиссию ценных бумаг кредитными организациями;

осуществляет самостоятельно или по поручению Правительства все виды банковских операций для выполнения основных задач Банка России;

осуществляет валютное регулирование, включая операции по по​купке и продаже иностранной валюты, определяет порядок осущест​вления расчетов с иностранными государствами;

организует и осуществляет валютный контроль как непосредствен​но, так и через уполномоченные банки;

принимает участие в разработке прогноза платежного баланса Рос​сийской Федерации и организует его составление;

в целях осуществления указанных функций проводит анализ и про​гнозирование состояния экономики страны в целом и по регионам, прежде всего денежно-кредитных, валютно-финансовых и ценовых отношений, публикует соответствующие материалы и статистические данные.

Таким образом, Банк России является, во-первых, органом государ​ственного управления в пределах предоставленной ему компетенции и, во-вторых, одним из видов коммерческих банков.

Высшим органом Банка России является Совет директоров — кол​легиальный орган, определяющий основные направления деятельнос​ти Банка и осуществляющий руководство и управление Банком Рос​сии. В Совет директоров входят Председатель Банка России, назначае​мый Государственной Думой, и 12 членов Совета директоров, работа​ющих на постоянной основе. Министры экономики и финансов РФ участвуют в заседаниях Совета директоров с правом совещательного голоса.

Банк России по вопросам своей компетенции издает нормативные акты, обязательные для федеральных органов государственной власти, органов государственной власти субъектов Федерации, органов мест​ного самоуправления, всех юридических и физических лиц.

В своей деятельности он руководствуется также Федеральным зако​ном «О банках и банковской деятельности»*.


* СЗ РФ. 1996. № 6. Ст. 492; 1999. № 28. Ст. 3459, 3469, 3470

Министерство Российской Федерации по налогам и сборам (МНС России), согласно постановлению Правительства от 3 сентября 1999 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществля​ющим государственный контроль за соблюдением законодательства о налогах и сборах, правильностью исчисления, полнотой и своевремен​ностью уплаты налогов и других обязательных платежей налогопла​тельщиками, несущим ответственность за выработку и осуществление налоговой политики с целью обеспечения своевременного поступле​ния в бюджеты всех уровней и государственные внебюджетные фонды в полном объеме налогов и других обязательных платежей, а также обеспечивающим государственное регулирование, межотраслевую ко​ординацию и государственный контроль в области производства и обо​рота этилового спирта и алкогольной продукции. МНС является орга​ном валютного контроля и выполняет функции, связанные с его осу​ществлением.


* СЗ РФ. 1999. № 37. Ст. 4492.

МНС России имеет свои территориальные органы управления по налогам и сборам по субъектам Федерации, межрегиональные инспек​ции по налогам и сборам, инспекции по налогам и сборам по районам, районам в городах, городам без районного деления, инспекции по на​логам и сборам межрайонного уровня. Налоговые органы решают по​ставленные перед ними задачи во взаимодействии с федеральными органами исполнительной власти, органами государственной власти субъектов Федерации и органами местного самоуправления.*


* СЗ РФ 1999. № 28. Ст. 3484.

В компетенцию Министерства попадает всё, что облагается нало​гом, и все, кто обязан их платить. Налоговые органы вправе взыски​вать недоимки по налогам и пени, выносить решения о привлечении органов, организаций и граждан к ответственности за совершение налоговых правонарушений в порядке, установленном Налоговым ко​дексом РФ.

Начиная с 1993 г. в нашей стране в соответствии с мировой практи​кой объектом налогообложения стал совокупный годовой доход и на граждан возложена обязанность заполнения налоговой декларации. Но данная обязанность относится не ко всем. Если человек постоянно работает на предприятии или в учреждении и не имеет других источни​ков дохода, эту заботу берет на себя бухгалтерия. Декларацию обязаны заполнять прежде всего те, кто наряду с постоянным местом работы имеет еще и дополнительный заработок, и его доходы превышают определенную установленную законом сумму, а также те, кто не имеет постоянного места работы. Сокрытие доходов карается очень сурово: с виновного взыскивается налог, сумма, скрытая от налога, и, кроме того, штраф в размере той же суммы. Если нарушение было неоднократным, то штраф может достигать двух сумм, а если суд установит, что речь идет об умышленном правонарушении, — то и пяти скрытых сумм.

1 января 2000 г. вступил в силу Федеральный закон от 9 июля 1999 г. «О внесении изменений и дополнений в часть первую Налогового ко​декса Российской Федерации»*. С этого дня должностные лица нало​говых органов осуществляют контроль за соответствием крупных рас​ходов граждан их доходам. Проверяется, уплачены ли налоги с доходов, на которые приобретена недвижимость, транспорт, акции, ценные бу​маги, а также сберегательные сертификаты, культурные ценности и золото в слитках. Налоговый контроль производится путем получения информации от организаций или уполномоченных лиц, осуществляю​щих регистрацию указанного имущества, регистрацию сделок с ним, а также регистрацию прав на это имущество. Законом установлены по​рядок проведения проверок, обязанности соответствующих организа​ций и лиц, случаи и сроки представления гражданами специальных деклараций о своих доходах и расходах, что позволяет государству эф​фективно бороться с неуплатой налогов.


* СЗ РФ. 1999. № 28. Ст. 3487.

Постановлением Правительства от 10 марта 1999 г.* на МНС России и его территориальные органы возложено ведение единого государст​венного реестра налогоплательщиков. Этот документ представляет собой систему государственных баз данных учета налогоплательщиков. Информация о налогоплательщиках позволит обеспечивать полноту поступлений налогов от них в соответствующие бюджеты, в сотни раз ускорится обработка информации, отпадет необходимость заполнения налоговых деклараций.


* СЗ РФ. 1999. № 11. Cт.1307.

Федеральная служба налоговой полиции Российской Федерации (ФСНП России), согласно Положению о ней, утвержденному Указом Президента от 25сентября 1999 г.*, является федеральным органом ис​полнительной власти, осуществляющим правоохранительные функ​ции в сфере обеспечения экономической безопасности Российской Федерации, защиты ее экономических интересов и непосредственно реализующим основные направления деятельности федеральных орга​нов налоговой полиции.


* СЗ РФ. 1999. № 39. Ст. 4590.

Основными задачами ФСНП России являются:

выявление, предупреждение и пресечение налоговых преступлений и правонарушений;

обеспечение безопасности деятельности налоговых органов, защи​ты их должностных лиц от противоправных посягательств при испол​нении служебных обязанностей;

государственная защита должностных лиц налоговых органов, фе​деральных органов налоговой полиции и их близких;

выявление, предупреждение и пресечение коррупции в налоговых органах и федеральных органах налоговой полиции.   

ФСНП России и ее территориальные органы по субъектам Федера​ции, межрегиональные органы налоговой полиции, органы налоговой полиции районов в городах, районов, а также межрайонные органы налоговой полиции являются централизованной системой органов с подотчетностью нижестоящих органов вышестоящим и Директору Службы. Служба подчиняется непосредственно Президенту страны.

Для выполнения своих задач ФСНП России наделена широкими полномочиями: разрабатывает и представляет проекты законодатель​ных и иных нормативных актов, регламентирующих деятельность на​логовой полиции; создает общереспубликанские справочно-информационные фонды; осуществляет формирование и ведение федерального банка данных о нарушениях налогового законодательства РФ, который содержит сведения о фактах уклонения от уплаты налогов в крупных и особо крупных размерах.

Получив в 1996 г. право самостоятельно расследовать уголовные дела, налоговая полиция стала работать гораздо эффективнее по обес​печению собираемости налогов и приносить государству солидную прибыль*. ФСНП численностью более 38 тыс., укомплектованная большей частью кадровыми офицерами госбезопасности, имеет пока репутацию одной из наименее коррумпированных правоохранитель​ных организаций. Она активно борется с преступлениями экономичес​кой направленности.


* Известия. 1999. 21 апр.

В России резко возросло число мнимых банкротов, просто подстав​ных фирм-однодневок, утаивающих огромные суммы на счетах по​средников. Поэтому постановлением Правительства от 6 января 1998 г. создан Федеральный долговой центр при Правительстве*. Он имеет тер​риториальные отделения (филиалы, представительства). С их помо​щью постепенно будет погашаться задолженность организаций по на​логам путем продажи арестованного налоговой полицией имущества.


* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 267.

Раздел I Х                                                                                                               УПРАВЛЕНИЕ СОЦИАЛЬНО-КУЛЬТУРНОЙ СФЕРОЙ

Глава 25                                                                                                               УПРАВЛЕНИЕ ОБРАЗОВАНИЕМ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Под образованием понимается целенаправленный процесс обуче​ния и воспитания в интересах личности, общества и государства, ко​торый сопровождается констатацией достижения обучающимся опре​деленных государством образовательных уровней (образовательных цензов).

Право на образование — одно из основных и неотъемлемых кон​ституционных прав граждан России. Сейчас каждый третий — около 50 млн. россиян — учится или повышает свою квалификацию.

Под основным общим образованием в настоящее время понимается девятиклассное образование.

За последние восемь лет система высшего и среднего образования в Российской Федерации подверглась реформированию, что в первую очередь нашло выражение в пересмотре действующего законодатель​ства в этой сфере. Вместе с рыночной экономикой получили развитие негосударственные образовательные учреждения, частные школы, колледжи, вузы. Самыми престижными сегодня считаются профессии юристов, менеджеров, финансистов, экономистов, врачей, журна​листов.

13 января 1996 г. принята новая редакция Федерального закона «Об образовании»*. В соответствии с законом общество, государство, влас​ти всех видов, форм, уровней должны относиться к образованию как к приоритетной сфере, так как образование — это будущее страны.


* СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 150.

Законом гарантированы общедоступность и бесплатность общего полного (среднего) и начального профессионального образования в государственных и муниципальных образовательных учреждениях. В общеобразовательные учреждения и учреждения начального профессионального образования принимаются без конкурса все желающие и обучаются бесплатно.

Государственная политика в области образования основывается на следующих принципах: гуманистический характер образования; един​ство федерального культурного и образовательного пространства; об​щедоступность образования; светский характер образования; свобода и плюрализм в образовании; демократический государственно-обще​ственный характер управления образованием.

Важен и принцип непрерывного образования, преемственность различных его ступеней, возможность не только продолжения, но и смены типа образования.

Система образования представляет собой совокупность образова​тельных программ и государственных образовательных стандартов различного уровня и направленности; сети реализующих их образователь​ных учреждений независимо от организационно-правовых форм, типов и видов; органов управления образованием и подведомственных им учреждений и организаций.

Образование может быть получено: в образовательном учреждении в форме очной, очно-заочной (вечерней), заочной; в форме семейного образования, самообразования и экстерната. Для всех форм получения  образования действует единый государственный образовательный  стандарт. Однако существует перечень направлений подготовки специалистов и специальностей, по которым получение высшего профессионального образования в заочной форме или форме экстерната не до​пускается. Эти ограничения установлены постановлением Правитель​ства от 22 ноября 1997 г.* В основу перечня положен такой критерий,  как степень влияния будущей профессиональной деятельности выпускника вуза на жизнь и здоровье человека (что, естественно, касается всех медицинских специалистов), состояние окружающей среды, обес​печение безопасности общества и государства. Учитывается возмож​ность получения студентами в процессе обучения сведений, содержа​щих военную и государственную тайну, а также прохождения практики  на режимных предприятиях. Кроме того, имеется в виду и невозмож​ность получения профессиональных знаний, умений и навыков без непосредственных (аудиторных) занятий с преподавателем.


* СЗ РФ. 1997. № 48. Ст. 5556. 

28 марта 1998 г. принят Федеральный закон «О воинской обязанности и военной службе»*, в соответствии с которым в России вводится обязательная подготовка к военной службе. До призыва на военную службу граждане мужского пола проходят подготовку по основам воен​ной службы в государственных, муниципальных и негосударственных образовательных учреждениях среднего (полного) общего образова​ния, образовательных учреждениях начального профессионального и среднего профессионального образования в течение двух последних лет обучения.


* СЗ РФ. 1998. №13. Ст. 1475.

В целях создания необходимых условий для получения общего обра​зования лицами, осужденными к наказанию в виде лишения свободы, приказом Министра образования РФ от 9 февраля 1999 г. утверждено Положение о порядке организации получения основного общего и сред​него (полного) общего образования лицами, отбывающими наказание в виде лишения свободы в исправительных колониях и тюрьмах*.


* Российская газета. 1999.19 марта. 

Россия в XX в. стала страной всеобщей грамотности, первой вышла в космос, достигла передовых позиций во всех областях фундаменталь​ной науки, существенно обогатила мировую культуру.

Однако в последнее десятилетие многие завоевания отечественного образования оказались утраченными. Поэтому Правительство ставит своей целью* вывести Россию из кризиса в сфере образования, для чего необходимо обеспечить:


* Российская газета. 1999. 3 дек; 17 дек.

реализацию конституционного права и равные изначальные воз​можности на получение бесплатного образования высокого качества;

сохранение и развитие единого образовательного пространства Рос​сии;

формирование в общественном сознании отношения к образова​нию как высшей ценности гражданина, общества и государства;

воспитание молодого поколения в духе высокой нравственности и уважения к закону;

создание социально-экономических условий для приоритетного развития системы образования, качественное изменение ее финанси​рования;

стимулирование негосударственных инвестиций в систему образо​вания, в том числе путем предоставления налоговых и таможенных льгот для юридических и физических лиц, участвующих в развитии образовательных учреждений;

предоставление бесплатных учебников для учащихся общеобразо​вательных школ и учреждений начального профессионального образо​вания; доступность учебной и научной литературы для студентов сред​него и высшего профессионального образования;

законодательное закрепление материальной, административной и имущественной ответственности учредителей образовательных учреж​дений и повышение ответственности работодателей за обеспечение стабильного финансирования учреждений сферы образования, соблю​дение трудового законодательства, в первую очередь, в части полной и своевременной оплаты труда, реализацию социальных гарантий и льгот для работников образования и обучающихся;

активный выход на рынок образовательных услуг, расширение участия в образовательных программах международных организаций и сообществ, а также решение других задач по вопросам образования, которые относятся к сфере ответственности и интересов всего госу​дарства.

§ 2. Органы управления образованием

В Российской Федерации действуют следующие государственные органы управления образованием (см. схему 30):

1) Министерство образования РФ, возглавляющее всю систему об​разования;

2) федеральные ведомственные органы управления образованием, которые управляют подведомственными им образовательными учреж​дениями по профилю соответствующих отраслей или сфер управления (например, министерства обороны, внутренних дел, здравоохранения);

3) государственные органы управления образованием субъектов Федерации.

Местные (муниципальные) органы управления образованием могут создаваться по решению соответствующих органов местного самоуп​равления.    

К компетенции государственных органов управления образованием относятся:

разработка и реализация целевых федеральных и международных программ в области образования;

разработка государственных образовательных стандартов и уста​новление эквивалентности (нострификация) документов об образо​вании;

государственная аккредитация образовательных учреждений, со​действие их общественной аккредитации;

установление порядка аттестации педагогических работников обра​зовательных учреждений различных типов и видов;

формирование структуры системы образования;

Схема 30. Организация управления образованием
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разработка перечня профессий и специальностей, по которым ве​дутся профессиональная подготовка и профессиональное образование;

прямое финансирование деятельности учрежденных ими образова​тельных учреждений;

разработка государственных нормативов финансирования образо​вательных учреждений, а также материально-технической обеспечен​ности и оснащенности образовательного процесса;

контроль за исполнением законодательства в области образования, государственных обязательных стандартов, бюджетной и финансовой дисциплины в системе образования.

Министерство образования Российской Федерации (Минобразование России), согласно постановлению Правительства от 10 декабря 1999 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, про​водящим государственную политику и осуществляющим управление в области образования, научной и научно-технической деятельности уч​реждений высшего и среднего профессионального образования, науч​ных и иных организаций сферы образования, подготовки и аттестации научных и научно-педагогических кадров высшей квалификации, а также координирующим в этой сфере в установленном порядке дея​тельность иных федеральных органов исполнительной власти. 


* СЗ РФ. 1999. № 51. Ст. 6348.

Оно осуществляет функции бывших Министерства общего и про​фессионального образования РФ и Высшей аттестационной комис​сии РФ.

Основными задачами Министерства, согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 5 апреля 1997 г.*, являются:


* СЗ РФ. 1997. № 15. Ст. 1796.

осуществление государственной политики в сфере образования, обеспечивающей сохранение единого образовательного пространства Российской Федерации и необходимые условия для реализации кон​ституционных прав граждан России на получение образования и для удовлетворения потребностей государства и общества в работниках квалифицированного труда;

разработка и реализация системы управления сферой научной дея​тельности, координация научно-исследовательских и опытно-кон​структорских работ в учреждениях и организациях сферы образования;

реализация кадровой политики в сфере образования и сфере науч​ной деятельности;

совершенствование организационно-экономического механизма функционирования сферы образования.

В соответствии с возложенными на него задачами Минобразование России:

разрабатывает и реализует концепцию развития образования;

координирует и контролирует в пределах своей компетенции ее вы​полнение федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления, учреждениями и организациями сферы образования;

разрабатывает целевые федеральные, межгосударственные и меж​ведомственные программы и проекты в сфере образования;

организует работу по формированию целевых программ разработки и производства учебной техники, пособий и оборудования для образо​вательных учреждений;

формирует программы научно-исследовательских работ в этой об​ласти и обеспечивает их реализацию.

Министерство обеспечивает контроль за реализацией законода​тельства в сфере образования и сфере научной деятельности; разраба​тывает типовые положения об образовательных учреждениях; опреде​ляет с участием заинтересованных федеральных органов исполнитель​ной власти перечень профессий и специальностей, по которым ведутся профессиональное образование и профессиональная подготовка в об​разовательных учреждениях. Оно координирует деятельность государ​ственных образовательных учреждений, независимо от ведомственной принадлежности, по вопросам определения объемов и структуры под​готовки специалистов; устанавливает для подведомственных образова​тельных учреждений ежегодно контрольные цифры приема всех кате​горий обучающихся; устанавливает порядок приема граждан в государ​ственные учреждения среднего и профессионального образования; оп​ределяет перечень учебной и учебно-методической литературы для об​разовательных учреждений.

После того как Указом Президента от 15 октября 1999 г.* Высшая аттестационная комиссия РФ исключена из числа федеральных орга​нов исполнительной власти, ее задачи возложены на Минобразование России: проведение единой государственной политики, осуществле​ние контроля и координация деятельности в области аттестации науч​ных и научно-педагогических кадров высшей квалификации; участие в формировании научного потенциала страны; экспертиза научных и технических программ и проектов.


* СЗ РФ. 1999. №42. Ст. 5010.

Минобразование России в соответствии с возложенными на него задачами:

создает действующие на общественных началах советы по защите докторских и кандидатских диссертаций (диссертационные советы), утверждает персональный состав советов и устанавливает перечень на​учных специальностей, по которым предоставляется право приема к защите диссертаций;

присуждает на основании ходатайства соответствующего диссерта​ционного совета ученую степень доктора наук;

присваивает по представлению соответствующего ученого (научно-технического) совета ученое звание профессора по специальности;

проверяет выборочно аттестационные дела и диссертации соиска​телей ученой степени кандидата наук;

оформляет в установленном порядке дипломы доктора наук и кан​дидата наук и аттестаты профессора по специальности;

осуществляет в пределах своей компетенции переаттестацию науч​ных и научно-педагогических работников — граждан России, имею​щих ученые степени (ученые звания), присужденные (присвоенные) им в государствах, с которыми Российской Федерацией не заключены договоры (соглашения) о признании и эквивалентности ученых степе​ней и ученых званий.

Для научной экспертизы представленных диссертаций, а также для рассмотрения вопросов о присвоении ученых званий создаются экс​пертные советы из числа ведущих ученых и специалистов в области науки, техники, образования и культуры.

Постановлением Правительства от 24 октября 1994 г.* утверждено Положение о порядке присуждения научным и научно-педагогичес​ким работникам ученых степеней и присвоении научным работникам ученых званий. Учеными степенями являются степени доктора наук и кандидата наук, а учеными званиями — звания профессора по специ​альности и старшего научного сотрудника по специальности. Положе​нием определены требования к диссертациям, порядок представления и защиты диссертации т.д.


* СЗ РФ. 1994. № 27. Ст. 2898.

Минобразование России вправе издавать нормативные правовые акты, обязательные для исполнения всеми федеральными органами исполнительной власти, в ведении которых находятся образователь​ные учреждения, органами исполнительной власти субъектов Федера​ции, подведомственными учреждениями и организациями, давать разъяснения по ним; инспектировать любые образовательные учреж​дения и любой орган управления образованием.

Ведомственными органами управления образованием являются раз​личные подразделения соответствующих ведомств (главные управления, отделы и др.). Они могут быть специализированными и управлять подведомственными образовательными учреждениями либо осущест​влять такие функции наряду с другими функциями.

В субъектах Федерации управление образованием осуществляют: в республиках — соответствующие министерства или комитеты, в других субъектах Федерации — департаменты, главные управления, отделы образования. Их компетенция аналогична компетенции Минобразова​ния России, но осуществляется с учетом масштабов их деятельности и региональных особенностей.

§ 3. Правовой статус высшего учебного заведения

Особого внимания государства заслуживает высшее профессио​нальное образование, которое имеет целью готовить специалистов с высшим образованием для всех отраслей и сфер жизни страны. Выс​шие учебные заведения также активно участвуют в развитии науки, поскольку здесь сосредоточена половина научных кадров страны. В России имеется 595 государственных и 334 негосударственных вуза*, в которых учатся около 3 млн. студентов.


* Российская газета. 1999. 11 авг.

Вузы приобрели значительную административную и хозяйствен​ную самостоятельность. Академические свободы (возможность созда​вать кафедры, учебные программы и т.д.) были подкреплены экономи​чески. вузы получили в пользование землю, сооружения, будучи сво​бодными от налогов на нее. На основании Порядка приема в государ​ственные вузы, утвержденного приказом Министра образования РФ от 16 марта 1999 г., вузы разрабатывают собственные правила приема, не противоречащие этому документу*.


* Российская газета 1999. 21 мая

В соответствии с Федеральным законом от 22 августа 1996 г. «О выс​шем и послевузовском профессиональном образовании»* гражданам России гарантируется получение на конкурсной основе бесплатного высшего и послевузовского профессионального образования в госу​дарственных, муниципальных высших учебных заведениях в пределах государственных образовательных стандартов, если образование дан​ного уровня гражданин получает впервые.


* СЗРФ. 1996. №35. Ст. 4135.

Установлены три ступени высшего профессионального образова​ния — высшее профессиональное образование, подтверждаемое при​своением лицу, успешно прошедшему итоговую аттестацию, квалификации (степени) «бакалавр», «дипломированный специалист», «ма​гистр».

Сроки освоения основных образовательных программ высшего профессионального образования составляют соответственно не менее чем 4, 5 и 6 лет. Соответственно этому различаются и дипломы об образовании.

Различаются государственные вузы, находящиеся в ведении Рос​сийской Федерации, субъектов Федерации, а также муниципальные вузы.

Законом определен порядок приема в вуз и подготовки специалис​тов с высшим и послевузовским профессиональным образованием (ас​пирантура, докторантура).

Управление вузом осуществляется в соответствии с законодательст​вом РФ, типовым положением об образовательном учреждении выс​шего профессионального образования (высшем учебном заведении) и уставом вуза на принципах единоначалия и коллегиальности.

Общее руководство государственным или муниципальным вузом возлагается на выборный представительный орган — ученый совет. Его состав, полномочия, порядок выборов и деятельности определяются уставом вуза.

Непосредственное управление вузом осуществляет ректор. Ректор государственного или муниципального вуза в порядке, установленном уставом вуза, избирается тайным голосованием на общем собрании (конференции) на срок до пяти лет и утверждается в должности орга​ном управления образованием, в ведении которого находится вуз.

Согласно Положению о статусе ректора государственного вуза Рос​сийской Федерации федерального подчинения, утвержденному поста​новлением Правительства от 11 июня 1996 г.*, ректор несет ответствен​ность за подготовку высококвалифицированных специалистов, руко​водство образовательной, научной, воспитательной работой и органи​зационно-хозяйственной деятельностью государственного вуза, испол​нение законодательства РФ, реализацию решений органов государст​венной власти и в части обеспечения выполнения указанных задач осу​ществляет функции представителя государства в учебном заведении.


* СЗ РФ. 1996. № 40. Ст. 4647

Факультет возглавляет декан, избранный ученым советом из числа наиболее квалифицированных и авторитетных специалистов соответ​ствующего профиля, имеющих ученую степень или ученое звание.

Основным звеном вуза является кафедра во главе с ее заведующим. Кафедра ведет учебную, методическую и научную работу по соответствующим дисциплинам, проводит воспитательную работу среди студен​тов, осуществляет подготовку научно-педагогических кадров.

Образовательное учреждение дополнительного профессионального образования (повышения квалификации) создается в целях повыше​ния профессиональных знаний специалистов, совершенствования их деловых качеств, подготовки их к выполнению новых трудовых функ​ций. Положение о нем утверждено постановлением Правительства от 26 июня 1995 г.*


* СЗ РФ 1995. № 27. Ст. 2580.

В интересах использования научного потенциала вузов и улучше​ния материального положения профессорско-преподавательского со​става формируется новая сфера бизнеса — образовательные услуги, ко​торые во всем мире считаются одной из самых прибыльных отраслей. В Москве создан Международный технологический университет (МТУ). В мире аналогов этому пока нет. Основное назначение МТУ — использование и распространение уникального дидактического и ме​тодического опыта российской инженерной школы для повышения квалификации специалистов учебных заведений зарубежных стран по их заявкам, прежде всего по дисциплинам, связанным с авиастроени​ем, космонавтикой, машиностроением, металловедением, композици​онными материалами.

Новым явлением стала подготовка управленческих кадров высшего и среднего звена для организаций народного хозяйства Российской Федерации в российских образовательных учреждениях и за рубежом, предусмотренная Указом Президента от 23 июля 1997 г* и постановле​нием Правительства от 15 сентября 1997 г.** Специальными положения​ми определены порядок и условия участия в конкурсном отборе спе​циалистов и требования, предъявляемые к российским образователь​ным учреждениям, для участия в реализации государственного плана подготовки таких кадров.

* СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3607.

** СЗ РФ. 1997. № 38. Ст. 4384.

Образовательные учреждения должны иметь лицензию на осущест​вление образовательной деятельности в области высшего профессио​нального и(или) дополнительного образования по экономическим и управленческим специальностям, пройти аккредитацию, дающую право на выдачу документов государственного образца о профессио​нальной переподготовке и(или) повышении квалификации, а также иметь опыт реализации программ подготовки управленческих кадров высшего и среднего звена не менее трех лет.

§ 4. Образовательные учреждения

Образовательные учреждения по своим организационно-правовым формам могут быть государственными, муниципальными, негосудар​ственными (частными, общественных и религиозных организаций). Они могут быть следующих типов:

дошкольные;

общеобразовательные (начального общего, основного общего, среднего (полного) общего образования);

начального профессионального, среднего профессионального, высшего профессионального и послевузовского профессионального образования (аспирантура, докторантура);

специальные (коррекционные) для обучающихся, воспитанников с отклонениями в развитии;

учреждения дополнительного образования;

учреждения для детей-сирот и детей, оставшихся без попечения родителей (законных представителей);

другие учреждения, осуществляющие образовательный процесс. 

Так, к числу общеобразовательных учреждений относятся: началь​ные, основные, средние школы, в том числе с углубленным изучением предметов, лицеи, гимназии.

Учреждения начального профессионального образования — это профессиональные училища; профессиональные лицеи — центры не​прерывного профессионального образования; учебно-курсовые ком​бинаты (пункты); учебно-производственные центры, технические школы, вечерние (сменные) и другие образовательные учреждения данного уровня.

Учреждения среднего специального образования: техникумы (учи​лища, школы); колледжи; техникумы-предприятия (учреждения), а высшего профессионального образования — университеты, академии, институты.

Деятельность различных типов образовательных учреждений урегу​лирована многочисленными нормативными актами. Среди них: Феде​ральный закон от 22 августа 1996 г. «О высшем и послевузовском про​фессиональном образовании»*; утвержденные Правительством типо​вые положения: об образовательном учреждении для детей дошкольно​го и младшего школьного возраста**; о начальных, основных, средних образовательных учреждениях***; о вечернем (сменном) общеобразовательном тельном учреждении****; об образовательном учреждении дополнитель​ного образования детей*****; о специальном учебно-воспитательном уч​реждении для детей и подростков с девиантным развитием******; об образо​вательном учреждении начального, среднего профессионального обра​зования****** и т.д.


* СЗ РФ. 1996. №35. Ст. 4135.

** СЗ РФ. 1997. № 39. Ст. 4542.

*** СЗ РФ. 1994. № 19. Ст. 2221; 1996. № 38. Ст. 4430.

**** СЗ РФ. 1994. № 29. Ст. 3050; 1996. № 38. Ст. 4430.

***** СЗ РФ. 1995. № 12. Ст. 1053.

****** СЗ РФ. 1995. №18. Ст. 1681; 1997. № 3. Ст. 250.

******* СЗ РФ. 1994. № 8. Ст. 864; № 27. Ст. 2893.

Новеллами явились положения о возможности получения общего и среднего профессионального образования в форме экстерната, а также в семье. Право дать семейное образование имеют все родители или лица, их заменяющие. Перейти на эту форму обучения, так же как и вернуться обратно в школу, ребенок может на любой ступени. Родители заключают со школой договор, в котором оговариваются все детали, как-то: периодичность промежуточных аттестаций, обязанности и права образовательного учреждения и родителей и др.

В системе образования возможно как бесплатное, так и платное обучение. Среди бесплатных учебных заведений основное место зани​мают муниципальные школы. Помимо государственных (и, соответст​венно, бесплатных) школ различного вида в России работают более 600 частных школ, где учится всего лишь 50 тыс. детей.

Учреждения начального профессионального образования реализу​ют профессиональные образовательные программы, направленные на подготовку работников квалифицированного труда (рабочих, специа​листов и служащих) по основным направлениям общественно полез​ной деятельности, в соответствии с государственными образователь​ными стандартами. Эта сфера образований совершенствуется на основе утвержденной Правительством 21 июля 1997 г. Концепции реформиро​вания системы начального профессионального образования*. Все уч​реждения этой системы предполагается разделить на четыре группы: государственные федерального уровня; государственные уровня субъ​ектов Федерации; муниципальные; негосударственные. Основными признаются учреждения субъектов Федерации, где будут реализовы​ваться программы по большинству профессий в соответствии с потреб​ностями территориальных рынков труда.


* СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3647.

Порядок приема в государственные образовательные учреждения среднего профессионального образования утвержден приказом Мини​стра образования РФ от 5 марта 1999 г.*


* Российская газета. 1999. 1—5 мая.

В средних учебных заведениях формами самоуправления являются совет образовательного учреждения, попечительский совет, общее со​брание, педагогический совет и др. В Указе Президента от 31 августа 1999 г. «О дополнительных мерах по поддержке общеобразовательных учреждений в Российской Федерации»* отмечено, что создание в госу​дарственных и муниципальных общеобразовательных учреждениях попечительских советов необходимо в целях установления обществен​ного контроля за использованием целевых взносов и добровольных пожертвований юридических и физических лиц на нужды общеобра​зовательных учреждений. Непосредственное руководство учреждени​ем осуществляет прошедший соответствующую аттестацию директор. Примерное положение о попечительском совете общеобразовательно​го учреждения утверждено постановлением Правительства от 10 декаб​ря 1999 г.**


* СЗ РФ. 1999. № 36. Ст. 4376.      

** СЗ РФ. 1999. №51. Ст. 6349.       

Положением о лицензировании учреждений среднего, высшего, послевузовского профессионального образования определены цель, принципы, предмет, содержание, организация и порядок лицензиро​вания образовательных учреждений. Лицензия выражает право на ве​дение образовательной деятельности. Она выдается государственным органом управления образованием или уполномоченным органом местного самоуправления по месту нахождения образовательного уч​реждения при наличии соответствующих условий (состояние матери​ально-технической базы, укомплектованность необходимыми кадрами и др.).

Государственная аккредитация образовательного учреждения — это процедура установления (подтверждения) государственного стату​са (типа и вида) образовательного учреждения на основе признания соответствия его деятельности, уровня реализуемых программ, содер​жания и качества подготовки обучающихся (слушателей) государст​венным требованиям, предъявляемым к данному типу и виду учебных  заведений и образовательным программам. При положительных ито​гах государственной аккредитации образовательное учреждение полу​чает свидетельство о государственной аккредитации установленного образца. Действие свидетельства подтверждается каждые пять лет. Государственную аккредитацию высшего учебного заведения (института, академии, университета), имеющего лицензию на ведение образова​тельной деятельности, проводит федеральный орган управления выс​шим профессиональным образованием в соответствии с Положением, утвержденным постановлением Правительства от 2 декабря 1999 г.* Свидетельство о государственной аккредитации является документом, подтверждающим статус вуза и его право на выдачу своим выпускни​кам документов государственного образца о соответствующем уровне образования.


* СЗ РФ. 1999. №49. Ст. 6006.

Согласно Федеральному закону «Об образовании», образовательное учреждение в соответствии с лицензией выдает лицам, прошедшим итоговую аттестацию, документы о полученном образовании и(или) квалификации. Порядок проведения аттестации выпускников опреде​лен соответствующими положениями.

Важное значение имеет обеспечение работы образовательных уч​реждений на базе единого государственного минимума — стандарта образования. Государственные образовательные стандарты определя​ют обязательный минимум содержания основных программ, макси​мальный объем учебной нагрузки обучающихся, требования к уровню подготовки выпускников. Образовательные стандарты устанавливают​ся применительно к типам образовательных учреждений.

При осуществлении реформы образования разрабатываются госу​дарственные образовательные стандарты с новой профессионально - квалификационной структурой подготовки кадров, которая носит ва​риантный характер и отражает три уровня подготовки — общеотрасле​вой, общепрофессиональный и специальный.

Государственный контроль за качеством образования в аккредито​ванных образовательных учреждениях — функция органов исполни​тельной власти, осуществляющих управление образованием. Они кон​тролируют исполнение законодательства в области образования, госу​дарственных образовательных стандартов, бюджетной и финансовой дисциплины. Контроль осуществляется ими также в процессе лицен​зирования, аттестации и аккредитации образовательных учреждений.

Осуществление такого контроля за качеством образования в госу​дарственных аккредитованных образовательных учреждениях возло​жено на Государственную аттестационную службу. Она может напра​вить образовательному учреждению, имеющему государственную ак​кредитацию, рекламацию на качество образования и(или) несоответст​вие образования требованиям соответствующего государственного об​разовательного стандарта. Основаниями для рассмотрения Службой вопроса о направлении рекламации могут быть: решение общего собра​ния родителей (законных представителей) обучающихся образователь​ного учреждения; официальное представление отделения Государст​венной аттестационной службы по месту нахождения образовательно​го учреждения; решение общего собрания обучающихся образователь​ного учреждения; официальное представление государственной служ​бы занятости населения. Повторная в течение двух лет рекламация автоматически влечет лишение образовательного учреждения его госу​дарственной аккредитации.

Глава 26                                                                                                                     УПРАВЛЕНИЕ В ОБЛАСТИ НАУКИ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Государственная научно-техническая политика — это составная часть социально-экономической политики, выражающая отношение государства к научной и научно-технической деятельности, опреде​ляющая цели, направления, формы деятельности органов государст​венной власти в области науки, техники и реализации достижений науки.

Федеральный закон от 23 августа 1996 г. «О науке и государствен​но-научной политике»* регулирует отношения между субъектами на​учной и(или) научно-технической деятельности, органами государст​венной власти и потребителями научной и(или) научно-технической продукции (работ, услуг).


* СЗ РФ. 1996. №35. Ст. 4137; 1998. №30. Ст. 3607; №51. Ст. 6271; 2000. №2. Ст. 162.

Субъектами научной и научно-технической деятельности являют​ся: научный работник, специалист по научной организации и работник сферы научного обслуживания как индивидуальные субъекты, науч​ные организации как коллективные субъекты научной и научно-тех​нической деятельности.

Научный работник (исследователь) — это гражданин, обладающий необходимой квалификацией и профессионально занимающийся на​учной и (или) научно-технической деятельностью.

Специалистом научной организации (научно-техническим работ​ником) является гражданин, имеющий среднее или высшее про​фессиональное образование и способствующий получению научного и (или) научно-технического результата или его реализации.

Работник сферы научного обслуживания обеспечивает создание не​обходимых условий для научной и(или) научно-технической деятель​ности в научной организации.

Законом определены права научного работника как центральной фигуры в данной области. В частности, он имеет право на: признание его автором научных и (или) научно-технических результатов и подачу заявок на изобретения и другие результаты интеллектуальной деятель​ности; получение доходов от реализации научных и(или) научно-тех​нических результатов, автором которых он является, осуществление предпринимательской деятельности в области науки и техники; доступ к соответствующей информации; публикацию в открытой печати ре​зультатов своей деятельности, если они не содержат сведений, относя​щихся к государственной, служебной или коммерческой тайне.

Все очевиднее становится, что без науки Россию не поднять. Но сама российская наука сегодня переживает глубочайший кризис, вы​званный прежде всего затяжным экономическим кризисом. Пути вы​хода из этой ситуации начинаются с улучшения организации деятель​ности органов государственной власти с учетом нынешних реалий, пересмотра структуры научных организаций и внедрения достижений науки для подъема экономики.

Организация государственного управления наукой и технической политикой связана с ее делением на фундаментальную, прикладную (отраслевую) и вузовскую в зависимости от характера решаемых задач и источников финансирования.

Фундаментальная наука должна быть предметом особой заботы го​сударства, так же как образование и оборона. Без фундаментальных исследований прикладные проекты не могут развиваться и быть кон​курентоспособными. Фундаментальная наука всегда финансировалась из государственного бюджета, так как ее разработки, хотя и являются перспективными, но не обещают быстрой окупаемости, а тем более быстрых прибылей.

Фундаментальная наука непосредственно не создает товаров, она создает интеллектуальные ресурсы, обеспечивающие принципиально новые основы технологического, экономического и социального раз​вития. Ее достижения реализуются прикладной (отраслевой) наукой.

Важно сосредоточить внимание на реальном секторе экономики и научно-технических разработках для него. В Указе Президента от 22 июля 1998 г.* подчеркнуто, что при осуществлении государственной политики по вовлечению в хозяйственный оборот результатов научно-технической деятельности и объектов интеллектуальной собственнос​ти в сфере науки и технологий приоритетными являются направления, обеспечивающие, сбалансированность прав и законных интересов субъектов правоотношений, включая государство, в области создания, правовой охраны и использования результатов деятельности в этой сфере; государственное регулирование процессов создания, правовой охраны и использования результатов научно-технической деятельнос​ти, повышение на этой основе конкурентоспособности продукции оте​чественных товаропроизводителей. При этом главной целью, как ска​зано в постановлении Правительства от 2 сентября 1999 г.**, является закрепление за Российской Федерацией исключительных прав на ре​зультаты научной деятельности, которые были получены за счет средств государственного бюджета.


* СЗ РФ 1998 №30. Ст. 3756

** СЗ РФ 1999 №36. Ст. 4412 

Организация управления в области науки представлена на схеме 31.

§ 2. Органы управления в области науки

Министерство науки и технологий Российской Федерации (Миннауки России) является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управле​ние в сфере науки и технологий гражданского назначения, а также координирующим в случаях, установленных федеральными законами, указами Президента и постановлениями Правительства, деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти. Оно имеет подведомственные государственные унитарные предприятия, научные учреждения и иные организации.

Миннауки России осуществляет свою работу во взаимодействии с другими федеральными органами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Федерации, Российской академией наук, отраслевыми академиями наук, имеющими государственный статус, сотрудничает с научными, инновационными и инвестиционными организациями, общественными объединениями, образователь​ными учреждениями высшего профессионального образования.

Основными задачами Министерства, согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 30 декабря 1998 г.*, являются:


* СЗ РФ 1999 № 2. Ст. 298

формирование и обеспечение реализации государственной научно-технической политики;

определение приоритетных направлений развития науки и техники и перечня критических технологий федерального уровня, имеющих гражданское значение, разработка и осуществление мер по примене​нию этих критических технологий;

обеспечение решения важнейших межотраслевых научно-техни​ческих проблем;

Схема 31. Организация управления в области науки
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развитию науч​но-технического потенциала России, его рациональному размещению на территории страны, адаптации научно-технической сферы к усло​виям рыночной экономики;

формирование механизмов государственной поддержки научно-технической и инновационной деятельности, рынка наукоемкой про​дукции и услуг, объектов промышленной собственности, содействие привлечению частных инвестиций для коммерческого использования результатов научных исследований и разработок, развитию конкурен​ции и инновационного предпринимательства в научно-технической сфере;                         

ресурсное обеспечение науки и эффективное использование средств федерального бюджета, выделяемых на развитие фундамен​тальных исследований и содействие научно-техническому прогрессу;

разработка и осуществление мер по сохранению и организация работы по формированию и использованию государ​ственных и иных ресурсов научно-технической информации;

содействие развитию научно-технического сотрудничества с зару​бежными странами и осуществление во взаимодействии с Министер​ством иностранных дел регулирования этого сотрудничества;

разработка и осуществление мер по социальной защите научных работников, специалистов научных организаций и работников сферы научного обслуживания.

В соответствии с возложенными на него задачами Миннауки Рос​сии:

осуществляет межотраслевую и межрегиональную координацию деятельности по формированию государственной научно-технической политики;

подготавливает предложения по перечню важнейших строек и объ​ектов науки, опытных и промышленных производств, использующих результаты законченных научных исследований и разработок, для включения их в федеральную инвестиционную программу;

осуществляет меры по проведению конверсии научных организа​ций, выполняющих оборонные исследования и опытно-конструктор​ские работы, и расширению гражданского использования технологий двойного назначения;

определяет совместно с заинтересованными федеральными органа​ми исполнительной власти исполнителей и объекты финансирования по приоритетным направлениям развития науки и технологий; распре​деляет в установленном порядке ассигнования на их текущее финанси​рование из средств федерального бюджета независимо от организаци​онно-правовой формы организаций-исполнителей;

организует конкурсы по решению важнейших научно-технических программ, созданию новых технологий и новой техники;

утверждает номенклатуру специальностей научных работников и т.д.

Во взаимодействии с Министерством науки и технологий России управление осуществляют и другие федеральные органы исполнитель​ной власти, в ведении которых имеются отраслевые научные учрежде​ния и организации. Ряд задач в этой сфере решают министерства эко​номики, финансов, иностранных дел, по делам СНГ.

В целях совершенствования государственной научно-технической политики в области защиты информации в соответствии с Указом Пре​зидента от 24 июня 1999 г*. образовано Главное научно-техническое уп​равление при Государственной технической комиссии при Президенте. Оно является органом, осуществляющим единую государственную на​учно-техническую политику, планирование и заказы научно-исследо​вательских, опытно-конструкторских работ, поставок и иных работ в интересах выполнения задач и функций, возложенных на Государст​венно-техническую комиссию при Президенте. Основными задачами Главного управления являются:


* СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3182.

межведомственная координация и научно-методическое руковод​ство в области технической защиты информации;

определение приоритетных направлений развития науки и техники в области защиты (некриптографическими методами) информации и обеспечения информационной безопасности; -

организация и обеспечение исследований и разработок по решению важнейших межведомственных проблем информационной безопас​ности;

руководство организацией и проведением научных исследований в подчиненных ему научно-исследовательских организациях.

Положением о Главном управлении определены его функции и полномочия по осуществлению указанных задач.

§ 3. Научные учреждения и организации

Научной организацией признается юридическое лицо независимо от организационно-правовой формы и формы собственности, а также общественное объединение научных работников, осуществляющие в качестве основной научную и(или) научно-техническую деятельность, подготовку научных работников и действующие в соответствии с учре​дительными документами научной организации. 

Научные организации подразделяются на научно-исследователь​ские организации (институты), научные организации образовательных учреждений высшего профессионального образования, опытно-кон​структорские, проектно-конструкторские, проектно-технологические и иные организации, осуществляющие научную и(или) научно-техни​ческую деятельность. Они функционируют в системе Российской ака​демии наук, органов исполнительной власти, вузов.

Академия наук — Российская академия наук, отраслевые академии наук (Российская академия сельскохозяйственных наук, Российская академия медицинских наук, Российская академия образования. Рос​сийская академия архитектуры и строительных наук, Российская ака​демия художеств) являются имеющими государственный статус не​коммерческими организациями (учреждениями), которые наделяются правами управления своими деятельностью и имуществом, в том числе правом на создание, реорганизацию и ликвидацию входящих в их со​став предприятий, учреждений и организаций, на утверждение их ус​тавов и назначение руководителей. Академии наук создаются, реорга​низуются и ликвидируются федеральным законом по представлению Президента или Правительства. В академии входят научные организа​ции и организации научного обслуживания и социальной сферы. Структура академий, порядок деятельности и финансирования входя​щих в их состав организаций определяются уставами академий наук.

Российская академия наук (РАН) является самоуправляемой орга​низацией, действующей на основе законодательства РФ и своего уста​ва. РАН проводит фундаментальные и прикладные научные исследо​вания по важнейшим проблемам естественных, технических и гумани​тарных наук и принимает участие в координации фундаментальных научных исследований, выполняемых научными организациями и об​разовательными учреждениями высшего профессионального образо​вания и финансируемых за счет федерального бюджета и иных не запрещенных законодательством РФ источников.

Отраслевые академии наук являются самоуправляемыми организа​циями, проводят фундаментальные и прикладные научные исследова​ния в соответствующих областях науки и техники и участвуют в коор​динации этих научных исследований.

Перечень предприятий, учреждений и организаций, подведомст​венных РАН, утвержден постановлением Правительства от 17 июля  1996 г.*


* СЗ РФ. 1996. № 32. Ст. 3947.

Правительство принимает меры, направленные на улучшение ра​боты Российской академии наук. Общее число ее членов составляет 1350 (академиков и членов-корреспондентов). 21 февраля 1998 г. Пра​вительством приняты постановления об упорядочении условий опла​ты труда членов президиума и работников аппаратов РАН, отраслевых академий наук, что создает для них более прочные социальные га​рантии.*


* СЗ РФ. 1998. № 9. Ст. 1117, 1118.

В целях обеспечения условий повышения конкурентоспособности российской экономики в XXI в. на основе производства наукоемкой продукции и использования высоких технологий в реальном секторе экономики 18 июня 1999 г. Правительством принято постановление «О формировании федеральных центров науки и высоких техноло​гий»*. Статус такого центра присваивается Правительством научным организациям, осуществляющим научно-технологическое обеспече​ние решения важнейших проблем развития высокотехнологических отраслей реального сектора экономики. Присвоение статуса центра означает предоставление государственного обеспечения его научно-технологической и образовательной деятельности при условии выпол​нения им обязательств по решению конкретных задач. При представ​лении заинтересованными федеральными органами исполнительной власти Российской академией наук и отраслевыми академиями наук предложений о порядке и условиях присвоения научным организаци​ям статуса центра, а также о мерах государственного обеспечения его деятельности должны учитываться их опыт по фактической коопера​ции с промышленными предприятиями, финансово-кредитными структурами и высшими учебными заведениями, по введению в хозяй​ственный оборот результатов научно-технической деятельности, в том числе их использованию в промышленном производстве, по подготов​ке и переподготовке высококвалифицированных научных и инженер​ных кадров, сертификации товаров, работ и услуг.


* СЗ РФ. 1999. №25. Ст. 3127; 2000. №6. Ст. 785.

7 апреля 1999 г. принят Федеральный закон «О статусе наукограда Российской Федерации»*. Статус наукограда присваивается муници​пальному образованию Президентом по представлению Правительства на срок до двадцати пяти лет. При этом утверждаются приоритетные для данного наукограда направления научной, научно-технической, инновационной деятельности, экспериментальных разработок, испы​таний, подготовки кадров в соответствии с государственными приори​тетами развития науки и техники, а также программа развития наукограда, в которой определяются меры государственной поддержки дан​ного наукограда с учетом его специфики. Присвоение муниципально​му образованию статуса наукограда не изменяет формы собственности и организационно-правовой формы организаций научно-производст​венного комплекса наукограда.


* СЗ РФ. 1999. № 15. Ст. 1750.

Критерии присвоения муниципальному образованию статуса на​укограда и Порядок рассмотрения предложений о присвоении муни​ципальному образованию статуса наукограда и прекращении такого статуса утверждены постановлением Правительства от 22 сентября 1999г.*


* СЗ РФ. 1999. № 40. Ст. 4858.

Город Обнинск Калужской области Указом Президента от 7 ноября 1997 г.* был определен для проведения в 1997 — 2003 гг. эксперимента по отработке механизмов перехода наукоградов к бездотационному развитию и форм государственной поддержки наукоградов в Россий​ской Федерации.


* СЗ РФ. 1997. № 45. Ст. 5167.

Существенную роль в развитии науки играют высшие учебные заве​дения. Вузовские ученые руководят подготовкой научных кадров, пишут учебники, учебные пособия, научные статьи. Кроме того, они выполняют научную работу по договорам с министерствами и ведом​ствами, участвуют в подготовке проектов нормативных документов, работают в качестве экспертов и научных консультантов в органах го​сударственной власти.

Особое значение имеет участие вузовской науки в формировании инновационной среды. Сегодня в стадии освоения находятся свыше 2 тыс. инновационных проектов, соответствующих лучшим зарубеж​ным аналогам, а в ряде случаев превосходящих их. В системе высшей школы создано 60 технопарков — преобладающая часть технопарковых структур России. При вузах создаются учебные центры, предназначен​ные для подготовки и переподготовки менеджеров и других специалис​тов в области наукоемкого предпринимательства. В качестве примеров технопарков можно назвать технопарк Московского государственного университета, инженерно-технологический парк «Новосибирск», про​двигающие ряд перспективных технологий и продуктов в области ме​дицины, экологии, информатики, быта и в иных областях.

Указом Президента от 13 июня 1996 г.* в целях развития фундамен​тальных научных исследований, выполняемых совместно с учеными высшей школы, Российской академии наук, отраслевых академий наук, государственных центров науки, научно-исследовательских организаций, и повышения качества фундаментального образования одобрены основные направления государственной поддержки высше​го образования и фундаментальной науки. Сюда относятся такие на​правления, как:


* СЗ РФ. 1996. № 25. Ст. 3008.

развитие совместных фундаментальных исследований, проводи​мых в вузах, Российской академии наук, отраслевых академиях наук и государственных научных центрах Российской Федерации;

обеспечение взаимодействия академической науки с образователь​ным процессом в вузах;

формирование информационной базы фундаментальных исследо​ваний в целях совершенствования учебного процесса в вузах;

развитие опытно-экспериментальной и приборной базы фундамен​тальных исследований для совместного использования научными со​трудниками, преподавателями, студентами и аспирантами вузов и на​учно-исследовательских институтов;

поддержание проведения экспедиционных и полевых исследова​ний, проводимых научными сотрудниками, преподавателями и сту​дентами вузов совместно с учеными РАН;

создание условий для повышения престижности изучения фунда​ментальных наук в вузах.

В соответствии с постановлением Правительства от 26 сентября 1995 г. «О государственной поддержке ведущих научных школ Россий​ской Федерации»* осуществляется программа целевой поддержки ве​дущих научных школ. Ее основные задачи: сохранение научного по​тенциала и предотвращение миграции ведущих ученых за рубеж; по​вышение уровня научных исследований и подготовка специалистов высшей научной квалификации; стимулирование развития фундамен​тальных и прикладных исследований; повышение престижа научного труда, создание достойных условий для жизни и работы ученых.


* СЗ РФ. 1995. № 40. Cт. 3816.

Глава 27                                                                                                                   УПРАВЛЕНИЕ В ОБЛАСТИ КУЛЬТУРЫ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Понятие культуры включает в себя многие стороны духовной сферы жизни людей. Важнейшие направления культурной деятельности опре​делены в принятых 9 октября 1992 г. «Основах законодательства Российской Федерации о культуре»*. Это: выявление, изучение, охрана; рестав​рация и использование памятников истории и культуры; художествен​ная литература, кинематография, сценическое, пластическое, музы​кальное искусство, архитектура и дизайн, другие виды и жанры искус​ства; художественные народные промыслы и ремесла, народная культу​ра в таких ее проявлениях, как языки, диалекты и говоры, фольклор, обычаи и обряды, исторические топонимы; самодеятельное (любитель​ское) художественное творчество; музейное дело и коллекционирова​ние; книгоиздание и библиотечное дело; архивное дело; телевидение, радио и другие аудиовизуальные средства в части создания и распро​странения культурных ценностей; эстетическое воспитание, художест​венное образование, педагогическая деятельность в этой области.


* Ведомости РФ. 1992. № 46. Ст. 2615; СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3172.

Первоочередной задачей государства в культурной сфере является разработка отвечающей новым реальностям правовой базы, которая включает: стимулирующие налоговые льготы инвесторам в сферу куль​туры; действие средств обеспечения сохранности и безопасности госу​дарственных культурных ценностей; возможность творческого труда и реализации права на «свободную профессию»; меры, усиливающие от​ветственность за преступления против культурного наследия страны.

К долгосрочным целям культурной политики государства относят​ся: формирование идеологических и нравственных основ демократи​ческого правового государства; создание условий для развития и вос​производства творческого потенциала общества; формирование неис​каженного исторического сознания, создание единого культурного пространства страны.

Важное значение для управления в области культуры имеют Закон РФ от 27 декабря 1991 г. «О средствах массовой информации»*. Феде​ральные законы от 1 декабря 1995 г. «О государственной поддержке средств массовой информации и книгоиздания Российской Федера​ции»**, от 22 августа 1996 г. «О государственной поддержке кинемато​графии Российской Федерации»***, от 15 апреля 1998 г. «О культурных ценностях, перемещенных в Союз ССР в результате Второй мировой войны и находящихся на территории Российской Федерации»****, поста​новление Правительства от 25 марта 1999 г. «О государственной под​держке театрального искусства в Российской Федерации»***** и другие нормативные правовые акты.


* Ведомости РФ. 1992. № 7. Ст. 300.

** СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4698.

*** СЗ РФ. 1996. № 35. Ст. 4136.

**** СЗ РФ. 1998. № 16. Ст. 1799.

***** СЗ РФ. 1999, №13. Ст. 1615.

Управленческая деятельность в области культуры осуществляется Правительством, системой федеральных и иных органов исполнитель​ной власти.

Правительство обеспечивает государственную поддержку культуры и сохранения как культурного наследия общегосударственного значе​ния, так и культурного наследия народов Российской Федерации.

Компетенцию на определенных участках культурного строительст​ва реализуют такие федеральные органы исполнительной власти, как: Министерство культуры, Министерство по делам печати, телевидения и средств массовых коммуникаций, Государственный комитет по ки​нематографии, Федеральная архивная служба. Ряд управленческих во​просов решают союзы журналистов, кинематографистов, художников и другие творческие союзы, действующие в соответствии с их уставами.

Соответствующие органы исполнительной власти создаются в субъ​ектах Федерации. В их непосредственном ведении находится большин​ство объектов культуры. В порядке реализации Указа Президента от 11 декабря 1997 г. «О мерах по оздоровлению государственных финан​сов»* в ведение субъектов Федерации переданы десятки объектов куль​туры федерального подчинения.

* СЗ РФ. 1997. № 50. Ст. 5680.

Объектами управления являются различные учреждения культуры: библиотеки, дома и дворцы культуры, клубы, кинотеатры, цирки, музеи и т.д.

Организация управления в области культуры представлена на схеме 32.

§ 2. Органы управления в области культуры

Министерство культуры Российской Федерации (Минкультуры Рос​сии), согласно Положению о нем, утвержденному постановлением Правительства от 6 июня 1997 г.*, является федеральным органом ис​полнительной власти, проводящим государственную политику в облас​ти культуры, искусства, охраны и использования историко-культурного наследия, а также осуществляющим государственное регулирование и координацию деятельности иных федеральных органов исполнитель​ной власти в этой сфере в случаях, установленных федеральными зако​нами, указами Президента и постановлениями Правительства. Минис​терство является специально уполномоченным государственным орга​ном охраны памятников истории и культуры, а также специально уполномоченным органом государственного контроля за соблюдением ус​тановленного порядка вывоза из России и ввоза на ее территорию куль​турных ценностей, реализации предметов антиквариата, а также пра​вил внешнеэкономической деятельности в отношении культурных ценностей.


* СЗ РФ. 1997. № 24. Ст. 2762.

Схема 32. Организация управления в области культуры
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Минкультуры России имеет территориальные органы по сохране​нию культурных ценностей.

Свою компетенцию оно реализует в основном в отношении объек​тов культуры федерального значения, организационно-правовой ста​тус которых (например. Российской государственной библиотеки, Го​сударственного историко-культурного Музея-заповедника «Москов​ский Кремль») определяется, как правило, Правительством РФ*.


* САПП РФ. 1993. № 32. Ст. 3021; СЗ РФ. 1994. № 12. Ст. 1394.

Основными задачами Министерства являются:

осуществление в сфере культуры государственной политики, обес​печивающей необходимые условия для реализации конституционных прав граждан РФ на свободу творчества, участие в культурной жизни и пользование учреждениями культуры, доступ к культурным ценностям и направленной на сохранение исторического и культурного наследия;

содействие развитию национальных культур народов России;

определение целей и приоритетов в развитии отдельных видов куль​турной деятельности, профессионального искусства, музейного и биб​лиотечного дела, народного творчества, образования и науки в сфере культуры;

разработка и реализация в соответствии с международными обяза​тельствами РФ системы мер по предупреждению незаконных вывоза, ввоза культурных ценностей и передачи права собственности на куль​турные ценности;

осуществление государственного контроля за вывозом из России культурных ценностей, соблюдением установленного порядка реализа​ции предметов антиквариата, а также соблюдением правил внешнеэко​номической деятельности в отношении культурных ценностей;

управление деятельностью подведомственных организаций.

Ряд важных задач выполняет Министерство в связи с принятием 15 апреля 1998 г. Федерального закона «О культурных ценностях, пере​мещенных в Союз ССР в результате Второй мировой войны и находя​щихся на территории Российской Федерации». Основными его целями являются защита указанных культурных ценностей от расхищения, предотвращение их незаконного вывоза за пределы страны, а также неправомерной передачи кому бы то ни было; создание необходимых правовых условий для реального обращения этих ценностей на частич​ную компенсацию ущерба, причиненного культурному достоянию России в результате разграбления и уничтожения ее культурных цен​ностей Германией и ее военными союзниками в период Второй миро​вой войны; обеспечение интересов России при регулировании с ино​странными государствами спорных вопросов, касающихся указанных культурных ценностей, на основе последовательного соблюдения принципа взаимности; предоставление возможности для ознакомле​ния с этими ценностями гражданам России и иностранным гражданам, в том числе специалистам в сфере образования, науки и культуры; создание благоприятных условий для дальнейшего развития междуна​родного сотрудничества в сфере образования, науки и культуры.

Правовой базой сохранения и развития библиотечного дела служит Федеральный закон от 29 декабря 1994 г.*, который устанавливает принципы деятельности библиотек, гарантирующие права человека, общественных объединений, народов и этнических общностей на сво​бодный доступ к информации, свободное духовное развитие, приобще​ние к ценностям национальной и мировой культуры, а также на куль​турную, научную и образовательную деятельность.


* СЗ РФ.1995.№1.Ст.2.

Федеральный закон от 26 мая 1996 г.* определяет особенности пра​вового положения музеев, которых в стране более 2,5 тыс. Они со​здаются в форме учреждений, осуществляющих культурные, образо​вательные и научные функции некоммерческого характера. Постанов​лением Правительства от 12 февраля 1998 г. «Об утверждении поло​жений о Музейном фонде Российской Федерации, о Государственном каталоге Музейного фонда Российской Федерации, о лицензировании деятельности музеев в Российской Федерации»** установлен порядок и механизм учета, сохранения богатств, сосредоточенных в музеях страны.

* СЗ РФ. 1996. №22. Ст. 2591.

** СЗ РФ. 1998. № 8. Ст. 949.

Министерство Российской федерации по делам печати, телевидения и средств массовых коммуникаций (МПТР России) образовано Указом Президента от 6 июля 1999 г. вместо ликвидированных Государствен​ного комитета РФ по печати и Федеральной службы России по телеви​дению и радиовещанию*. Эти оргмероприятия осуществлены в целях развития единого информационного пространства в Российской Феде​рации, а также совершенствования государственного управления в об​ласти средств массовой информации и массовых коммуникаций.


* СЗ РФ. 1999. № 28. Ст. 3677.

На базе региональных управлений регистрации и контроля за со​блюдением законодательства РФ о средствах массовой информации (СМИ) ликвидированного Государственного комитета образованы территориальные органы Министерства. Организации, находившиеся в ведении Федеральной службы и Государственного комитета, переда​ны в ведение Министерства.

Согласно Указу Президента от 6 июля 1999 г. и Положению о Ми​нистерстве, утвержденному постановлением Правительства от 10 сен​тября 1999 г.*, основными задачами Министерства являются:


* СЗ РФ. 1999. № 37. Ст. 4508.

разработка и реализация государственной политики в области средств массовой информации и массовых коммуникаций, телерадио​вещания, информационного обмена, вещания дополнительной ин​формации, развития компьютерных сетей общего пользования, печа​ти, издательской, полиграфической деятельности, распространения периодических изданий, книжной и иной печатной продукции; регу​лирование производства и распространения аудио- и видеопродукции, включая регистрацию и лицензирование в указанных областях деятель​ности;

разработка и реализация государственной политики в процессе производства рекламы, а также ее распространения средствами массо​вой информации и массовых коммуникаций;

разработка и осуществление в пределах своей компетенции меро​приятий в сфере развития, реконструкции, эксплуатации, стандарти​зации и сертификации технической базы;

регулирование деятельности, включая разработку и реализацию по​литики и соответствующих процедур, в области использования радио​частотного спектра и орбитальных позиций спутников связи для целей радиовещания, развития средств массовых коммуникаций и распро​странения массовой информации.

Министерство является органом, координирующим деятельность иных федеральных органов исполнительной власти в указанных сфе​рах, и в пределах своей компетенции имеет право разрабатывать и ут​верждать нормативные документы, обязательные к исполнению всеми физическими и юридическими лицами независимо от формы собст​венности.

Конституция (ч. 5 ст. 29) гарантирует свободу массовой информа​ции — одно из условий становления и развития России как правового государства. Поэтому информационная открытость является сердцеви​ной государственной политики в области СМИ.

Деятельность СМИ регламентируется Законом от 27 декабря 1991 г. «О средствах массовой информации» (с последующими изменениями)* и другими нормативными правовыми актами.


* Ведомости РФ. 1992. № 7. Ст. 300; СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 169; № 24. Ст. 2256; № 30. Ст. 2870; 996. №1. Ст.4.

Под массовой информацией понимаются предназначенные для не​ограниченного круга лиц печатные, аудио-, аудиовизуальные и иные сообщения и материалы. Под средством массовой информации пони​мается периодическое издание, радио-, теле-, видеопрограмма, кино​хроникальная программа, иная форма периодического распростране​ния массовой информации. Под распространением средств массовой информации понимается продажа (подписка, доставка, раздача) пери​одических печатных изданий, аудио- или видеозаписей программы, трансляция радио-, телепрограммы (вещание), демонстрация кино​хроникальных программ.

Свобода распространения информации через средства массовой информации гарантируется отсутствием цензуры, недопустимостью наложения запрета на распространение сообщений и материалов и их  отдельных частей.

Государство поддерживает СМИ посредством совокупности орга​низационных, организационно-технических, экономических и иных мер, устанавливаемых в целях обеспечения прав граждан на получение объективной информации, на свободу слова, а также независимости средств массовой информации. Наряду с этим государственные СМИ обязаны публиковать сообщения и материалы федеральных органов государственной власти и органов государственной власти субъектов Федерации в порядке, установленном Федеральным законом от 13 ян​варя 1995 г. «О порядке освещения деятельности органов государствен​ной власти в средствах массовой информации»*.


* СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 170.

Федеральный закон от 4 июля 1996 г. «Об участии в международном информационном обмене»* имеет своей целью создание условий для эффективного участия России в международном информационном об​мене в рамках мирового информационного пространства, защиты ин​тересов РФ, ее субъектов и муниципальных образований, интересов, прав и свобод физических и юридических лиц при международном информационном обмене.


* СЗ РФ. 1996. № 28. Ст. 3347.

Важное значение для успешной деятельности СМИ имеет реализа​ция мер, предусмотренных Федеральными законами от 24 января  1995 г. «Об экономической поддержке районных (городских) газет»* и от 1 декабря 1995 г. «О государственной поддержке средств массовой информации и книгоиздания в Российской Федерации»**. Законы предусматривают существенные льготы всем средствам массовой ин​формации независимо от форм собственности.


* СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4559, 2000. № 2. Ст. 136.

** СЗ РФ. 1995. № 49. Ст. 4698. 

12 октября 1995 г. Правительством была принята Федеральная целе​вая программа «Поддержка государственной полиграфии и книгоизда​ния России в 1996—2001 годах»*. Основная цель программы заключа​ется в укреплении материально-технической базы государственной полиграфии. Помимо государственных предприятий, непосредствен​но находящихся в поле зрения Министерства, действуют также пред​приятия ведомств, общественных организаций, акционерных обществ, подразделения и участки оперативной полиграфии промышленных предприятий, научных и иных учреждений, банков, а также салоны-магазины полиграфических услуг.


* СЗ РФ. 1995. № 45. Ст. 4312. 

В целях укрепления роли государственных электронных средств массовой информации, восстановления культурно-просветительной и воспитательной функции государственного телевидения Указом Пре​зидента от 25 августа 1997 г. «О совершенствовании государственного телевидения в Российской Федерации»* учреждено государственное средство массовой информации — общероссийский государственный телевизионный канал «Культура».


* СЗ РФ. 1997. № 35. Ст. 4054. 

8 мая 1998 г. принят Указ Президента «О совершенствовании рабо​ты государственных электронных средств массовой информации»*. Его цель — составить конкуренцию коммерческим телерадиокомпаниям в проведении информационной политики. Указом предусмотрено со​здание на базе Всероссийской государственной телерадиокомпании (ВГТРК) единого производственно - технологического комплекса госу​дарственных электронных средств массовой информации, а также пре​образование государственных телевизионных и радиовещательных компаний, имущество которых является федеральной собственностью, в дочерние предприятия ВГТРК.


* СЗ РФ. 1998. № 19. Ст. 2079.

Средства массовой информации приобрели исключительное значе​ние не только в информировании своих зрителей, читателей, слушате​лей, но и в формировании общественного мнения, особенно в периоды перевыборов Государственной Думы и Президента. Качество инфор​мации и ее доступность, объективность и оперативность оказывают существенное воздействие на эффективность деятельности органов государственной власти, позволяют своевременно скорректировать из​бранные направления действий, отреагировать на вновь появившиеся обстоятельства.

Обеспечение высокого качества, оперативности сбора и распро​странения информации являются задачами Информационного теле​графного агентства России, а также Судебной палаты по информаци​онным спорам при Президенте*. Важная роль в освещении деятельнос​ти органов государственной власти принадлежит Управлению пресс-службы Президента, основные функции которой определены Положе​нием о ней, утвержденным Указом Президента от 21 апреля 1998 г.**

* САПП РФ. 1994. № 6. Ст. 434.

** СЗ РФ. 1998. №17. Ст. 1913.

В области культуры и средств массовой информации активно дей​ствуют разнообразные организации творческих работников — твор​ческие союзы, ассоциации, компании, комиссии и т.п. Государство обеспечивает социальную защиту творческих работников, не вмеши​ваясь в их деятельность.

Государственный комитет Российской Федерации по кинематографии (Госкино России), согласно Положению о нем, утвержденному поста​новлением Правительства от 26 июня 1998 г.*, является .федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим в соответствии с законодательством РФ межотраслевую координацию деятельности по вопросам, отнесенным к его ведению, а также функциональное регу​лирование в сфере кинематографии.


* СЗ РФ. 1998. №27. Ст. 3179.

Госкино России действует совместно с другими федеральными ор​ганами исполнительной власти, органами исполнительной власти субъектов Федерации, в сотрудничестве с Союзом кинематографистов РФ и другими творческими союзами и общественными объединения​ми, а также с органами местного самоуправления.

Основными направлениями деятельности Госкино являются:

разработка проектов федеральных законов и иных нормативных правовых актов в области кинематографии;

разработка и реализация федеральных целевых программ в части, относящейся к сохранению и развитию кинематографии;

участие в разработке федерального бюджета в части расходов на кинематографию;

координация развития инфраструктуры кинематографии;

ведение Государственного регистра фильмов и выдача прокатных удостоверений на них в целях регулирования проката фильмов и показа фильмов на территории страны, защиты обладателей прав на фильм, определения возрастной категории зрительской аудитории;

содействие развитию образования в области кинематографии, ки​нематографической науки и подготовке творческих и инженерно-тех​нических кадров;

разработка системы государственной статистической отчетности в области кинематографии, ведение реестра организаций кинемато​графии;

развитие международных связей в области кинематографии.

Актом государственного внимания к кинематографии стало поста​новление Правительства от 30 июля 1994 г. «О первоочередных мерах по реализации протекционистской политики Российской Федерации в области отечественной кинематографии»*. В постановлении призна​на необходимость обеспечения государственной финансовой под​держки ежегодно не менее 50 проектов производства и проката худо​жественных кино- и видеофильмов.


* СЗ РФ. 1994. №15. Ст. 1794. 

С 1 сентября 1994 г на территории Российской Федерации введен единый порядок учета входных билетов на коммерческие просмотры всех видов кино- и видеопродукции, проводимые предприятиями и организациями независимо от форм собственности. Это позволяет осуществлять инвентаризацию кинотеатров и киноустановок, поста​вить под налоговый контроль местных органов власти прокат кино- и видеофильмов.

С 1 сентября 1994 г. вступил в действие также порядок ввоза на территорию РФ кино- и видеофильмов, созданных в странах, не вхо​дящих в СНГ.

28 октября 1995 г. Правительством принято постановление «О мерах по сохранению и развитию проката отечественных фильмов и повыше​нию уровня кинообслуживания населения»*. В нем предусматривается решение вопросов развития материально-технической базы киносети и кинопроката, пополнения фонда отечественных фильмов и их распро​странения за счет федерального бюджета, бюджетов субъектов Федера​ции, внебюджетных источников финансирования; создания норматив​ной базы тиражирования, распространения, проката и публичного по​каза фильмов; стимулирования работников кинопроката и киносети; сохранения фонда фильмов как национального достояния России; со​здания в регионах центров российской кинематографии.


* СЗ РФ. 1995. №45. Ст. 4315.

Постановлением Правительства от 18 декабря 1997 г. утверждена Концепция развития кинематографии Российской Федерации до 2005 года*. Начиная с 1998 г. обеспечивается последовательный переход от главенствующей сегодня формы бюджетного обеспечения произ​водства, проката и показа отечественных фильмов к системе, сочетаю​щей поддержку с инвестициями предпринимателей, различными фор​мами банковского кредитования.


* СЗ РФ. 1997. №51. Ст. 5813. 

Федеральная архивная служба России (Росархив), согласно Положе​нию о ней, утвержденному постановлением Правительства от 28 декаб​ря 1998 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное регулирование в области архивного дела и контроль за сохранностью, комплектованием и использованием Архивного фонда Российской Федерации.


* СЗ РФ. 1999. №1. Ст. 203.

В систему Росархива входят федеральные государственные архивы, научные и другие непосредственно подчиненные организации, а также органы управления архивным делом субъектов Федерации и подчинен​ные им учреждения.

Основными задачами Росархива являются:

организация и обеспечение формирования сохранности и исполь​зования Архивного фонда РФ;

анализ состояния архивного дела, изучение тенденций и законо​мерностей, определение концепции и стратегии его развития с учетом региональных особенностей;

развитие и совершенствование совместно с федеральными органа​ми государственной власти и органами государственной власти субъ​ектов Федерации архивного дела и делопроизводства;

координация деятельности подчиненных федеральных государст​венных архивов, научных и других организаций, обеспечение их функ​ционирования;

контроль за соблюдением законодательства в области архивного дела и другие задачи и функции, указанные в Положении,

Глава 28                                                                                                                    УПРАВЛЕНИЕ В ОБЛАСТИ ТРУДА И СОЦИАЛЬНОГО РАЗВИТИЯ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Согласно ст. 7 Конституции в Российской Федерации охраняются труд и здоровье людей, устанавливается гарантированный минимальный размер оплаты труда, обеспечивается государственная поддержка семьи, материнства, отцовства и детства, инвалидов и пожилых граж​дан, развивается система социальных служб, устанавливаются государ​ственные пенсии, пособия и иные гарантии социальной защиты.

Для реализации этих конституционных положений в стране созда​на система управления с учетом установленного законом деления тру​доспособных граждан на занятых и не занятых трудом (безработных), а также граждан, не способных к труду или оказавшихся в трудной жизненной ситуации и потому нуждающихся в социальном обслужи​вании со стороны общества и государства.

В условиях перехода к рыночной экономике и массовых сокраще​ний работников, особенно управленческого аппарата и Вооруженных Сил, вопросы управления в области труда и социального развития при​обретают исключительно важное значение. Многие из них являются новыми для нашего права.

Правовые, экономические и организационные основы государст​венной политики содействия занятости населения, в том числе гаран​тии государства по реализации конституционных прав россиян на труд и социальную защиту от безработицы, предусмотрены Федеральным законом от 20 апреля 1996 г. «О внесении изменений и дополнений в Закон Российской Федерации «О занятости населения в Российской Федерации»*. Закон устанавливает, какие граждане считаются заняты​ми, а какие безработными, права граждан в области занятости, опре​деляет регулирование и организацию занятости, социальные гарантии и компенсации безработным, а также полномочия органов государст​венной власти в области содействия занятости населения.


* СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1915; 1998. № 30. Ст. 3613; 1999. № 18. Ст. 2211; № 29. Ст.3696.

В постановлении Правительства от 22 июня 1999 г.* перед феде​ральными органами исполнительной власти и органами исполнитель​ной власти субъектов Федерации поставлена задача ежегодно разраба​тывать и реализовывать отраслевые и территориальные программы развития общественных работ, предусматривая меры их финансового обеспечения прежде всего за счет средств соответствующих бюджетов.


* СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3184.

Важное значение имеет Федеральный закон от 17 июля 1999 г. «Об основах охраны труда в Российской Федерации»*, который определяет правовые основы регулирования отношений в области охраны труда между работодателями и работниками и направлен на создание условий труда, соответствующих требованиям сохранения жизни и здоро​вья работников в процессе трудовой деятельности.


* СЗ РФ. 1999. № 29. Ст. 3702.

Появился и ряд других нормативных актов, потребность в которых стала особо заметной в ходе проводимых экономических реформ.

Так, после многолетних дискуссий 20 ноября 1999 г. принят Феде​ральный закон «О потребительской корзине в целом по Российской Федерации»*. Потребительская корзина состоит из набора продоволь​ственных и непродовольственных товаров, а также услуг: электроснаб​жения, жилищно-коммунальных, транспортных и других. Хотя содер​жание Потребительской корзины расписано в законе предельно кон​кретно, это все же некое условное и усредненное понятие — тот мини​мальный уровень жизни, который государство не просто декларирует, а может и должно гарантировать своим гражданам различных катего​рий (взрослые, пенсионеры, дети). Понятие потребительской корзины необходимо для того, чтобы правильно, насколько это возможно, оп​ределить прожиточный минимум, т.е. сколько денег требуется человеку на ее «покупку». А исходя из этой величины уже должны определяться минимальный размер оплаты труда и пенсии по старости, детские по​собия, стипендии и другие социальные выплаты и льготы. Продукто​вый набор разработан Институтом питания Российской академии ме​дицинских наук с учетом рекомендаций Всемирной организации здра​воохранения, а при установлении набора непродовольственных това​ров учитывался сложившийся уровень обеспеченности малоимущих семей, которых, к сожалению, сегодня немало.

* СЗ РФ. 1999. №47. Ст. 5619.

24 октября 1997 г. был принят Федеральный закон «О прожиточном минимуме»*, а 17 июля 1999 г. Федеральный закон «О государственной социальной помощи»**.


* СЗ РФ. 1997. № 43. Ст. 4904.

** СЗ РФ. 1999. № 29. Ст. 3699.

Следовательно, создана реальная правовая база, которая позволяет решать ряд важных вопросов в сфере труда и социального развития, создает возможность проследить и учесть в дальнейшем изменения, происходящие в потреблении населения, а также реальные экономи​ческие возможности государства по обеспечению социальных гаран​тий.

Значительная роль в решении задач в области труда и социального к развития принадлежит Правительству. Оно принимает меры по реализации трудовых прав граждан; разрабатывает программы сокращения и ликвидации безработицы и обеспечивает реализацию этих программ; принимает меры по реализации молодежной политики; обеспечивает проведение единой государственной миграционной политики. Одной из важнейших задач Правительства является регулирование оплаты труда работников бюджетной сферы и принятие мер для повышения уровня жизни слабозащищенных слоев населения, в особенности граждан, живущих за чертой бедности.

Организация управления в области труда и социального развития представлена на схеме 33.

§ 2. Органы управления в области труда и социального развития

Министерство труда и социального развития Российской Федерации (Минтруд России), согласно Положению о нем, утвержденному поста​новлением Правительства от 23 апреля 1997 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную поли​тику и осуществляющим управление в области труда, занятости и со​циальной защиты населения, а также координирующим деятельность по этим направлениям иных федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации.


* СЗ РФ. 1997. № 17. Ст. 2019; 1998. № 8. Ст. 957; № 33. Ст. 4025; 1999. № 38. Ст. 4546; 2000. № 4. Ст. 401.

Минтруд России возглавляет и организует деятельность федераль​ной государственной службы занятости населения, службы по урегу​лированию коллективных трудовых споров и федеральной инспекции труда — единой централизованной системы, включающей Министер​ство и государственные инспекции труда (государственные инспекции труда в субъектах Федерации, межрегиональные государственные ин​спекции труда), являющиеся территориальными органами Министер​ства. Оно создает также территориальные органы по вопросам занятос​ти населения и по урегулированию коллективных трудовых споров.

Основными задачами Министерства являются: разработка предло​жений и реализация основных направлений и приоритетов государст​венной социальной политики по решению комплексных проблем со​циального развития, народонаселения, повышению уровня жизни и доходов населения, развитию социального страхования, кадрового по​тенциала, совершенствованию системы оплаты труда и социального партнерства, организации пенсионного обеспечения и социального обслуживания, улучшению условий и охраны труда, обеспечению эф​фективной занятости населения и социальных гарантий, социальной защиты семьи, женщин, детей, граждан пожилого возраста и ветера​нов, инвалидов, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей, становлению и развитию государственной службы, совершенствованию.

Схема 33. Организация управления в области труда и социального развития
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законодательства о труде, занятости и социальной защите населения.

Решения, принимаемые Минтрудом России, а также разъяснения по применению нормативных правовых актов в области труда и соци​ального развития обязательны для всех.

Федеральная государственная служба занятости населения, дейст​вующая в составе Минтруда России, свою деятельность направляет на:

оценку состояния и прогноз развития занятости населения, инфор​мирование о положении на рынке труда;

разработку и реализацию федеральной, территориальных (краевых, областных, районных, городских) и других целевых программ содейст​вия занятости населения, включая программы содействия занятости граждан, находящихся под риском увольнения, а также граждан, особо нуждающихся в социальной защите и испытывающих трудности в по​исках работы;

содействие гражданам в поиске подходящей работы, а работодате​лям в подборе необходимых работников;

организацию при необходимости профессиональной ориентации, профессиональной подготовки, переподготовки и повышения квали​фикации безработных граждан;

осуществление социальных выплат в виде пособия по безработице, стипендии в период обучения по направлению органов службы заня​тости, оказание материальной и иной помощи безработным гражданам и членам семей безработных, находящимся на их содержании.

На территории субъектов Федерации органы службы занятости ко​ординируют свою деятельность с деятельностью соответствующих ор​ганов исполнительной власти, органов местного самоуправления в пределах их компетенции.

Для содержания безработных выделяются специальные средства внебюджетного Государственного фонда занятости населения*, обра​зуемого за счет отчислений всех предприятий и других источников. Средства Фонда являются государственной собственностью. Они на​правляются не только для выплат пособий по безработице, но также на мероприятия по профориентации, профессиональной подготовке и переподготовке безработных, на организацию общественных работ, на содержание органов службы занятости и на другие цели, касающиеся содержания и трудоустройства безработных.


* Ведомости РФ. 1993. № 25. Ст. 911. 

Положением об организации общественных работ, утвержденным постановлением Правительства от 14 июля 1997 г.*, определен порядок организации оплачиваемых общественных работ и условия участия в этих работах граждан. Такие работы, как правило, не требуют предва​рительной профессиональной подготовки работников, но имеют соци​ально полезную направленность и организуются для обеспечения вре​менной занятости граждан, ищущих работу (например, строительство автомобильных дорог, жилья, проведение работ в лесном хозяйстве, озеленение и благоустройство территорий, уход за престарелыми, ин​валидами и больными и т.п.). Преимущественное право на участие в общественных работах имеют безработные, не получающие пособие по безработице, и безработные, состоящие на учете в органах службы за​нятости свыше шести месяцев.


* СЗ РФ. 1997. № 29. Ст. 3533; 1999. № 47. Ст. 5707.

Программа социальных реформ в Российской Федерации на пе​риод 1996—2000 годов* предусматривает в качестве главных задач в сфере труда и трудовых отношений создание экономических и соци​альных условий для значительного повышения результативности труда, трудовой активности, развития предприимчивости и деловой инициативы, а также внедрение надежных механизмов соблюдения предприятиями всех форм собственности правовых гарантий, предо​ставляемых работникам наемного труда, в том числе по своевремен​ной и полной оплате труда, социальному страхованию, охране, усло​виям и режиму труда.


* СЗ РФ. 1997. № 10. Ст. 1173.

Основными направлениями в области оплаты труда являются:

обеспечение роста реальной заработной платы работников в тесной увязке с результатами их работы, квалификацией и профессионализ​мом, с тем чтобы оплата труда стала главным источником денежных доходов населения;

повышение уровня государственных гарантий оплаты труда с целью вывода работающих граждан из числа бедного населения;

достижение такого уровня заработной платы наемных работников, который позволил бы обеспечить устойчивый платежеспособный спрос населения и экономические стимулы для развития производства, а также активизировать личное участие работников в своем социальном  обеспечении и страховании, стал бы надежным источником инвестиций на цели социального развития.    

Минтруд России возглавляет Службу по урегулированию трудовых  споров, которую образуют входящий в состав его центрального аппарата Департамент по урегулированию коллективных трудовых споров и  развитию социального партнерства и территориальные органы по урегулированию коллективных споров Министерства. Служба действует на основе Положения о ней, утвержденного постановлением Прави​тельства от 15 апреля 1996 г.*


* СЗ РФ. 1996. № 17. Ст. 1999; 1998. № 14. Ст. 1579.

При рассмотрении возникающих споров Служба руководствуется Федеральным законом от 23 ноября 1995 г.*, который определяет пра​вовые основы, порядок и способы разрешения коллективных трудовых споров, а также порядок реализации права на забастовку в ходе реали​зации коллективного трудового спора.


* СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4557.

1 мая 1999 г. принят Федеральный закон «О Российской трехсторон​ней комиссии по регулированию социально-трудовых отношений»*. Основными целями Комиссии являются: регулирование социально-трудовых отношений и согласование социально-экономических инте​ресов общероссийских объединений профессиональных союзов, об​щероссийских объединений работодателей и Правительства РФ.


* СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2218.

Действует система правовых актов, содержащих единые норматив​ные требования по охране труда. Их перечень утвержден постановле​нием Правительства от 12 августа 1994 г.* Это государственные и от​раслевые стандарты безопасности труда, санитарные правила и нормы, строительные нормы и правила, межотраслевые организаци​онно-методические документы и т.п. Контроль и надзор за соблюде​нием законодательства РФ о труде и охране труда возлагается на Фе​деральную инспекцию труда. Положение о ней утверждено постанов​лением Правительства от 28 января 2000 г.** Свою деятельность Феде​ральная инспекция труда осуществляет во взаимодействии с право​охранительными органами, с федеральными органами исполнитель​ной власти, которым предоставлено право осуществлять в пределах своих полномочий функции надзора и контроля, с органами государ​ственной власти субъектов Федерации и органами местного самоуп​равления, объединениями работодателей и объединениями профес​сиональных союзов, другими государственными и общественными ор​ганизациями.


* СЗ РФ. 1994. №17. Ст. 1998.

**СЗ РФ. 2000. № 6. Ст. 760.

Государственные инспекции труда, кроме государственного надзо​ра и контроля за соблюдением законодательства РФ о труде и охране труда на соответствующей территории, выполняют и другие важные функции. Они расследуют несчастные случаи на производстве, рас​сматривают дела об административных правонарушениях, информи​руют соответствующие органы власти о допускаемых правонарушениях, участвуют в работе по правовому воспитанию, ведут прием граждан, рассматривают обращения граждан о нарушениях их трудовых прав.

В области социальной зашиты населения Минтруд России осущест​вляет*:


* СЗ РФ. 1995. №21. Ст. 1973.

разработку проектов нормативных актов и программных докумен​тов по вопросам социальной защиты нетрудоспособного населения;

разработку и реализацию федеральных и отраслевых программ по социальной поддержке инвалидов, пожилых граждан, семей с детьми и малообеспеченных групп населения, а также граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей;

организацию совместно с органами исполнительной власти субъек​тов Федерации и Пенсионным Фондом РФ государственного пенсион​ного обеспечения;

создание совместно с органами исполнительной власти государст​венной системы социального обслуживания населения; организацию медико-социальной экспертизы и реабилитации инвалидов, протезно-ортопедической помощи населению;

контроль за реализацией законодательства в области социальной защиты населения; решает другие задачи в этой области.

Исходя из общепризнанных принципов и норм международного права, в России приняты Федеральные законы: от 2 августа 1995 г. «О социальном обслуживании граждан пожилого возраста и инвали​дов»*, от 24 ноября 1995 г. «О социальной защите инвалидов в Россий​ской Федерации»**, от 10 декабря 1995 г. «Об основах социального об​служивания населения в Российской Федерации»***, а также ряд других нормативных правовых актов.


* СЗ РФ. 1995. No 32. Ст. 3198.

** СЗ РФ. 1995. № 48. Ст. 4563; 1999. № 2. Ст. 232.

*** СЗ РФ. 1995. № 50. Ст. 4872.

Основы социального обслуживания населения являются базовыми для других нормативных актов. Задача этого документа — регулировать деятельность специальных служб по оказанию социально-бытовых, со​циально-медицинских, психолого-педагогических, правовых услуг и материальной помощи, проведению социальной адаптации и реабили​тации граждан, находящихся в трудной жизненной ситуации. Этот до​кумент закрепляет единый подход в области социального обслужива​ния всех категорий граждан вне зависимости от принадлежности к определенной социально-демографической группе или категории.

Согласно Основам, право на социальное обслуживание получили все россияне. Право на бесплатное обслуживание предоставляется гражданам, не способным к самообслуживанию в связи с преклонным возрастом, болезнью, инвалидностью, не имеющим родственников; тем, у кого доход ниже прожиточного минимума; гражданам, находя​щимся в чрезвычайной ситуации в связи с безработицей, стихийными бедствиями, катастрофами, пострадавшим в результате вооруженных и межэтнических конфликтов; несовершеннолетним детям, находя​щимся в трудной жизненной ситуации. Что касается перечня социаль​ных услуг, то Основы относят к ним не только консультационную по​мощь и обслуживание на дому или в стационарных условиях, но и предоставление временного приюта, материальную помощь, организа​цию дневного пребывания в учреждениях социального обслуживания и реабилитации. Основания и порядок предоставления материальной помощи (в виде денежных средств, продуктов питания, одежды, обуви и других предметов первой необходимости) устанавливаются органами исполнительной власти субъектов Федерации.

Социальное обслуживание граждан пожилого возраста (женщины старше 55 лет, мужчины старше 60 лет) и инвалидов осуществляется с их согласия по решению органов социальной защиты населения в под​ведомственных им учреждениях либо по договорам, заключаемым ор​ганами социальной защиты с учреждениями социального обслужива​ния иных форм собственности.

Инвалиды имеют особые права: на определенные условия получе​ния образования; на обеспечение средствами передвижения; на специ​ализированные жилищные условия; на первоочередное получение зе​мельных участков для индивидуального жилищного строительства, ве​дения подсобного и дачного хозяйства и садоводства и др.

В целях реализации Федерального закона «О социальной защите инвалидов в Российской Федерации» постановлением Правительства от 14 января 2000 г. утверждена федеральная целевая программа «Со​циальная поддержка инвалидов на 2000—2005 годы»*. Актуальность проблемы определяется наличием в социальной структуре общества зна​чительного количества лиц, имеющих признаки ограничения жизне​деятельности. На 1 января 1999 г. в России на учете в органах социаль​ной защиты населения состояло более 9,6 млн. инвалидов. Поэтому целями Программы являются: снижение уровня инвалидности, усиле​ние социальной поддержки и улучшение качества жизни инвалидов; повышение эффективности деятельности государственных служб ме​дико-социальной экспертизы и реабилитации инвалидов; развитие отечественного рынка реабилитационной индустрии; усиление госу​дарственной поддержки общественных объединений инвалидов.


* СЗ РФ. 2000. № 4. Ст. 393.

Федеральный закон от 12 января 1995 г. «О ветеранах» (в редакции от 2 января 2000 г.)* определяет основные направления государствен​ной политики в отношении ветеранов, предусматривая разработку и исполнение целевых программ по социальной защите ветеранов с вы​делением из всех бюджетов необходимых для этого средств. Он устано​вил также статус ветерана Великой Отечественной войны, ветерана боевых действий на территориях других государств, ветерана военной службы, ветерана труда и некоторых других категорий ветеранов, а также предусмотрел меры их социальной защиты, предоставление им дополнительных прав и льгот: по содержанию жилья и коммунально-бытовым услугам, по медицинскому обслуживанию, санаторно-курортному лечению, обеспечению лекарствами, транспортом и т.д.


* СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 168; 1998. № 47. Ст. 5703, 5704; 2000. № 2. Ст. 161.

Минтруд России принимает активное участие в подготовке новых нормативных правовых актов по пенсионному обеспечению граждан, так как ранее принятое законодательство не в полной мере отвечает современным требованиям. Вопросами пенсионного обеспечения военнослужащих, сотрудников органов внутренних дел, безопасности ведают соответствующие органы министерств обороны и внутренних дел, Федеральной службы безопасности.

С 1 января 1997 г. вступил в силу Федеральный закон «Об индиви​дуальном (персонифицированном) учете и системе государственного пенсионного страхования»*. Его цель — создание условий для назначе​ния пенсий в соответствии с результатами работы каждого застрахован​ного лица, обеспечение достоверности сведений о стаже и заработке, определяющих размер пенсии, развитие заинтересованности застрахо​ванных лиц в уплате страховых взносов в Пенсионный фонд, упроще​ние порядка и ускорение процедуры назначения государственных тру​довых пенсий.


* СЗ РФ. 1996. №14. Ст. 1401.

С 1 февраля 1998 г. вступил в силу Федеральный закон «О порядке исчисления и увеличения государственных пенсий»*, установивший, что исчисление и увеличение пенсий в связи с ростом заработной платы производится с применением индивидуального коэффициента пенсионера в соответствии с заработком и трудовым стажем.


* СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3585.

7 мая 1998 г. принят Федеральный закон «О негосударственных пен​сионных фондах»*, который регулирует правовые, экономические и социальные отношения, возникающие при создании, осуществлении деятельности и ликвидации таких фондов, а также устанавливает основные принципы государственного контроля за их деятельностью. Негосударственный пенсионный фонд — это особая организационно-правовая форма некоммерческой организации, исключительным видом деятельности которой является негосударственное пенсионное обеспечение участников фонда на основании договоров о негосударст​венном пенсионном обеспечении населения с вкладчиками фонда и выплату негосударственных пенсий участникам фонда.


* СЗ РФ. 1998. № 19.Ст. 2071.

При Минтруде России имеется Инспекция негосударственных пен​сионных фондов, осуществляющая государственное регулирование де​ятельности в области негосударственного пенсионного обеспечения населения и контроль за этой деятельностью. Положение об Инспек​ции утверждено постановлением Правительства от 5 октября 1999 г.* Инспекция выдает лицензии, на основании которых негосударствен​ные пенсионные фонды осуществляют свою деятельность в соответст​вии с требованиями, разработанными во исполнение Федерального закона «О негосударственных пенсионных фондах» и утвержденными постановлением Правительства от 13 декабря 1999 г.**


* СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5035.

** СЗ РФ. 1999. №51. Ст. 6353.

Государственный комитет Российской Федерации по молодежной по​литике (Госкоммолодежи России) является, согласно постановлению Правительства от 12 июля 1999 г.*, федеральным органом исполнитель​ной власти, осуществляющим функции государственного регулирова​ния и межотраслевой координации в сфере молодежной политики. Он — правопреемник бывшего Государственного комитета РФ по делам молодежи в отношении гражданских прав и обязанностей. По​ложение о нем утверждено постановлением Правительства от 6 декабря 1999 г.**


* СЗ РФ. 1999. № 29. Ст. 3758.

** СЗ РФ. 1999. №50. Ст. 6231.

Основными задачами Госкоммолодежи России являются:

разработка основных положений государственной молодежной по​литики и ее реализация;

обеспечение решения межотраслевых проблем в сфере государст​венной молодежной политики;

методическое обеспечение деятельности органов исполнительной власти субъектов Федерации по вопросам государственной молодеж​ной политики;

разработка и осуществление совместно с заинтересованными феде​ральными органами исполнительной власти мер по обеспечению за​щиты прав и законных интересов молодых граждан, созданию условий для решения их социальных, материальных и жилищных проблем, ор​ганизации обучения, занятости и отдыха молодежи, а также по форми​рованию здорового образа жизни;

разработка и осуществление мер по поддержке молодой семьи, та​лантливой молодежи, молодежных и детских общественных объедине​ний, содействие духовному и физическому развитию молодежи, воспи​танию гражданственности и патриотизма.

В соответствии с возложенными на него задачами Комитет: осу​ществляет межотраслевую координацию в сфере государственной мо​лодежной политики; участвует в организации физкультурно-оздоровительной работы с детьми и молодежью; представляет в Правительство ежегодный доклад о положении молодежи, а при необходимости и проекты нормативных правовых актов по вопросам, отнесенным к сфере его деятельности; участвует в разработке и реализации федераль​ных целевых программ, направленных на решение вопросов профи​лактики наркомании и правонарушений среди молодежи, детской без​надзорности, на развитие творчества и предпринимательства, а также решает другие вопросы, указанные в Положении.

§ 3. Миграционная служба

Миграция — это территориальное перемещение населения, сопро​вождающееся изменением места жительства.

Федеральным органом исполнительной власти, обеспечивающим формирование и реализацию государственной политики в области миграции населения и координирующим эту работу, является Феде​ральная миграционная служба России (ФМС России)*.


* САПП РФ. 1993. №10. Ст. 836.

ФМС России, ее территориальные органы, подведомственные ей организации (центры размещения вынужденных переселенцев) и орга​ны миграционной службы субъектов Федерации образуют государст​венную систему управления миграционными процессами в стране. ФМС функционирует во взаимодействии со всеми другими органами исполнительной власти и общественными объединениями. Она имеет также свои представительства при посольствах Российской Федерации за рубежом.

Миграционная политика государства корректировалась каждый год, начиная с 1993 г. И только в конце 1997 г., когда стали вырисовы​ваться более или менее стабильные параметры миграционных потоков, Правительством была утверждена Федеральная миграционная программа на 1998 — 2000 годы.* Основной целью государственной миг​рационной политики является регулирование миграционных потоков, преодоление негативных последствий стихийно развивающихся про​цессов миграции, создание условий для беспрепятственной реализа​ции прав мигрантов, а также обеспечение гуманного отношения к лицам, ищущим убежища на территории Российской Федерации.


*СЗ РФ. 1997. № 47. Ст. 5406.

Основными задачами государственной миграционной политики являются:

защита прав и интересов мигрантов;

развитие системы миграционного контроля;

соблюдение государственных интересов при разработке и реализа​ции миграционных программ и мероприятий;

регулирование миграционных потоков с учетом социально-эконо​мического развития и экологической обстановки в регионах, нацио​нальной совместимости, специфики психологии мигрантов и клима​тических особенностей мест расселения;

создание для приема и размещения мигрантов условий, стимулиру​ющих их активное участие в процессе адаптации к существующему социально-экономическому положению.

Органы миграционной службы создаются в местах наибольшего скопления беженцев и вынужденных переселенцев.

Постановлением Правительства от 22 января 1997 г. утверждено Ти​повое положение о центре временного размещения вынужденных переселенцев*. Центр является государственным учреждением Феде​ральной миграционной службы и предназначен для временного про​живания лиц, получивших свидетельство о регистрации ходатайства о признании лица вынужденным переселенцем, прибывших с ними чле​нов семьи, не достигших 18-летнего возраста, и вынужденных пересе​ленцев при отсутствии возможности самостоятельного определения ими места жительства или места пребывания на территории России. Центр создается, реорганизуется и ликвидируется по решению ФМС России или по ее поручению территориальным органом миграционной службы.


* СЗ РФ. 1997. № 4. Ст. 550.

Приказом Руководителя ФМС России от 16 февраля 1996 г. утверж​дено Положение о представительстве ФМС России при посольстве Российской Федерации за рубежом*. Основными задачами представи​тельства являются:


* Российские вести. 1996. 28 мая.

осуществление взаимодействия и сотрудничества с миграционны​ми властями государства пребывания;

сбор и анализ информации о миграционной ситуации в государстве пребывания и проводимой им миграционной политике;

разработка предложений по расширению сотрудничества с государ​ствами пребывания по вопросам вынужденной миграции и предотвра​щения неконтролируемой миграции;

изучение опыта государства пребывания в решении миграционных проблем в целях его использования в деятельности ФМС России.

Правовое положение беженцев и вынужденных переселенцев раз​личное.

Беженец — это лицо, которое не является гражданином Российской Федерации. В силу вполне обоснованных опасений стать жертвой пре​следований по признаку расы, вероисповедания, гражданства, нацио​нальности или политических убеждений он находится за пределами своей родной страны и не может или не желает в нее возвращаться, надеясь найти в России убежище и получить здесь жилье для времен​ного поселения. 

Закон от 19 февраля 1993 г. «О беженцах»* определяет в соответствии с Конституцией РФ и нормами международного права правовой статус беженцев, порядок признания лица беженцем и устанавливает право​вые, экономические и социальные гарантии защиты прав лиц, не являющихся российскими гражданами.


* Ведомости РФ. 1993. № 12. Ст. 425.    

   Федеральный закон от 20 декабря 1995 г. «О вынужденных переселенцах»* определяет статус вынужденных переселенцев, устанавливает (экономические, социальные и правовые гарантии защиты их прав и  законных интересов на территории РФ в соответствии с Конституцией,  общепризнанными принципами и нормами международного права и международными договорами России. Вынужденный переселенец — это гражданин России, покинувший место жительства вследствие со​вершенного в отношении него или членов его семьи насилия или преследования в иных формах либо вследствие реальной опасности под​вергнуться преследованию по признаку расовой или национальной принадлежности, вероисповедания, языка, а также по признаку при​надлежности к определенной социальной группе или политических убеждений, ставших поводами для проведения враждебных кампаний в отношении конкретного лица или группы лиц, массовых нарушений общественного порядка. В соответствующих случаях вынужденным переселенцем признается также иностранный гражданин или лицо без гражданства. 


* СЗ РФ. 1995. №52. Ст. 5110.

В постановлении Государственной Думы от 2 декабря 1998 г.*  содер​жатся рекомендации Правительству по устранению недостатков в дея​тельности ФМС России, нормализации миграционной ситуации в стране, обеспечению законных прав беженцев и вынужденных пересе​ленцев, которых стало уже более пяти миллионов, созданию благопри​ятных условий для восстановления им утраченного жилья, работы, средств к существованию, социальных гарантий.


* СЗ РФ. 1998. №50. Ст. 6118. 

Необходимость уделять больше внимания миграционным пробле​мам стала еще очевидней в конце 1999 г., когда органам исполнитель​ной власти разных уровней пришлось заниматься вынужденными переселенцами из Чечни в связи с ведением там боевых действий про​тив террористов и бандформирований.

Глава 29                                                                                                                  УПРАВЛЕНИЕ ЗДРАВООХРАНЕНИЕМ, ФИЗКУЛЬТУРОЙ И ТУРИЗМОМ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Под здравоохранением понимается совокупность государственных и общественных мероприятий чисто медицинского характера: предо​ставление медицинской помощи и лекарственных средств, лечение и отдых в здравницах. Сюда же относятся меры общего характера: по​вышение материального благосостояния, оздоровление окружающей среды и т.п. меры, направленные на сохранение и укрепление физичес​кого и психического здоровья людей, поддержание их долголетней ак​тивной жизни, предоставление им медицинской помощи в случае ут​раты здоровья.

В Основах законодательства РФ об охране здоровья граждан, при​нятых 22 июля 1993 г.*, определены организационные начала государ​ственного, муниципального и частного здравоохранения, решаются вопросы его финансирования; содержится раздел о правах граждан и отдельных групп населения в области охраны здоровья и медико-соци​альной помощи, медицинской экспертизы; выделены разделы о право​вой и социальной защите медицинских и фармацевтических работни​ков, об ответственности за причинение вреда здоровью граждан, за сохранение врачебной тайны и т.д.


* Ведомости РФ. 1993. № 33. Ст. 1318; СЗ РФ. 1999. № 51. Ст. 6289.

Важное значение для организации работы органов управления и медицинских организаций имеет одобренная Правительством 5 нояб​ря 1997 г. Концепция развития здравоохранения и медицинской науки в Российской Федерации*. Она имеет своей целью сохранение и улуч​шение здоровья людей, а также сокращение прямых и косвенных по​терь общества за счет снижения заболеваемости и смертности насе​ления.


* СЗ РФ. 1997. №46. Ст. 5312.

Медицина переходит на платное обслуживание, создается платная медицина, в которую включаются частные лечебно-профилактические учреждения и аптеки, а также лица, занимающиеся частной медицин​ской практикой. Постановлением Правительства от 13 января 1996 г. утверждены Правила предоставления платных медицинских услуг на​селению медицинскими учреждениями*.


* СЗ РФ. 1996. №3. Ст. 194.

Государственные и муниципальные учреждения оказывают меди​цинские услуги населению по специальному разрешению (лицензии) соответствующего органа управления здравоохранением.

Другое новое направление в области здравоохранения — оказание медицинской помощи на основании медицинского страхования граж​дан, осуществляемого в соответствии с Законом РСФСР от 28 июня 1991 г.  «О медицинском страховании граждан в РСФСР»*. Цель меди​цинского страхования — сохранение и укрепление здоровья населе​ния, создание экономической ответственности и заинтересованности  в этом граждан, а также предприятий, учреждений, организаций, гарантирование гражданам квалифицированной помощи за счет накопленных средств и финансирования профилактических мероприятий. Медицинское страхование осуществляется на обязательной или добровольной основе.


* Ведомости РСФСР. 1991. № 27. Ст. 920.

   Обязательное страхование является всеобщим и реализуется соответственно программам, гарантирующим установленный объем и усло​вия оказания медицинской помощи. Добровольное страхование осуществляется на основе программ добровольного страхования и обеспе​чивает дополнительные медицинские услуги.

 Для организации управления здравоохранением характерно отсут​ствие единой системы органов управления. Управление в этой области осуществляют Министерство здравоохранения, Министерство по физической культуре, спорту и туризму, а также другие федеральные орга​ны исполнительной власти (министерства обороны, внутренних дел, транспорта и др.). Участие в управлении здравоохранением принимают и другие государственные, а также общественные организации: проф​союзы, общество Красного Креста и Красного Полумесяца и др.

В субъектах Федерации управление осуществляют министерства, департаменты, главные управления, отделы здравоохранения и др.

Управляемыми объектами являются поликлиники, диспансеры, больницы, родильные дома, аптеки, консультации, санитарно-эпидемиологические центры и станции, станции скорой медицинской помо​щи, судебно-медицинские и другие учреждения. Они подразделяются на государственные, муниципальные и частные. В свою очередь, госу​дарственные учреждения могут быть федеральными или субъектов Фе​дерации.

Деятельность медицинских учреждений и органов управления ими, к сожалению, не обеспечивает желаемого состояния здоровья населе​ния России. Важнейший показатель — естественная убыль (смерт​ность) превышает рождаемость почти на миллион человек в год. Сред​няя продолжительность жизни российских мужчин меньше пенсион​ного возраста. Число здоровых школьников в стране резко сокращает​ся. Лекарства и услуги платной медицины дороги.

Государственное регулирование отношений, возникающих в сфере обращения лекарственных средств, включая регулирование цен на ле​карственные средства, осуществляется в соответствии с Федеральным законом от 22 июня 1998 г. «О лекарственных средствах» (с дополнения​ми от 2 января 2000 г.)*.


* СЗ РФ. 1998. № 26. Ст. 3006; 2000. № 2. Ст. 126. 

Учитывая, что в сложившихся экономических условиях наблюдает​ся существенный рост цен на лекарственные средства и осложняется обеспечение ими населения и учреждений здравоохранения, Прави​тельством принято 29 марта 1999 г. постановление «О мерах государст​венного контроля за ценами на лекарственные средства»*. Постановле​ние утвердило Порядок государственной регистрации отпускных цен производителей и установления оптовых и розничных надбавок к от​пускным ценам производителей на лекарственные средства, включен​ные в перечень жизненно необходимых и важнейших лекарственных средств и изделий медицинского назначения.


* СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1724.

Питание является одним из важнейших факторов, определяющих здоровье населения. Поэтому постановлением Правительства от 10 ав​густа 1998 г. одобрена Концепция государственной политики в области здорового питания населения Российской Федерации на период до 2005 года*. Положения этой Концепции должны учитываться феде​ральными органами исполнительной власти и органами исполнитель​ной власти субъектов Федерации при разработке и осуществлении со​циально-экономической политики.


* СЗ РФ. 1998. № 34. Ст. 4083.

Важное значение в этой области имеет также Федеральный закон от 2 января 2000 г. «О качестве и безопасности пищевых продуктов»*. Кроме общих требований к качеству и безопасности пищевых продук​тов для здоровья человека, которые устанавливаются соответствующи​ми государственными стандартами, санитарными и ветеринарными правилами и нормами, законом определены полномочия государст​венных органов и органов самоуправления по утверждению этих нор​мативных и технических документов, осуществлению государственно​го контроля и надзора в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов, а также предусмотрена административная, уго​ловная и гражданско-правовая ответственность физических и юриди​ческих лиц за нарушение данного закона. Цель правового регулирова​ния отношений в области обеспечения качества и безопасности пищевых продуктов — создание реальных гарантий и обоснованной уверен​ности населения в том, что пищевые продукты при обычных условиях их использования не являются вредными и не представляют опасности для здоровья нынешнего и будущих поколений.


* СЗ РФ. 2000. №2. Ст. 150.

Организация управления здравоохранением, физкультурой и туриз​мом представлена на схеме 34.

§ 2. Органы управления здравоохранением, физкультурой и туризмом

Министерство здравоохранения Российской Федерации (Минздрав России), согласно Положению, утвержденному постановлением Пра​вительства от 3 июня 1997 г.*, является федеральным органом исполни​тельной власти, проводящим государственную политику и осуществля​ющим управление в области охраны здоровья, а также в случаях, уста​новленных федеральными законами, указами Президента и постанов​лениями Правительства, координирующим деятельность в этой облас​ти других федеральных органов исполнительной власти. Министерство уполномочено также осуществлять государственный контроль качест​ва, эффективности и безопасности лекарственных средств в Россий​ской Федерации.


* СЗ РФ. 1997. № 23. Ст. 2691; 1999. № 47. Ст. 5706.

Схема 34. Организация управления здравоохранением,                                физкультурой и  туризмом

[image: image36.png]Npasutenscrao PO
1

1

1

[ I T 1
MuHUCTepCTBO 30paBoOXpaHeHus PO depepanbHbie BEOMCTBEHHEI® Munucrepcraso PO Poccuiickan
(8 ero coctaBe [lenapTameHT OpraHL YNpasneHus no puanyeckoin axagemun
roCyAapCTBEHHOTO CaHNTapHO- AAPABOOXPAHEHUEM Kynstype, Cnopry MeaMLMHCKMX
3NUAeMUONOrMHECKOro Haa3opa, (B MUHMCTEPCTBAX W TYpuU3my HayK
depepansHoe yNpasneHne Meavko- NO 4PEIBLIYARHLIM CHTYALIMSIM,
BMONOFMYECKMX U IKCTPEMANbHBLIX 060POHLL, BHYTPEHHHX
npobnem) aenwnap.)
] ] ;
MEXBEAOMCTBEHHBIE
opransi ynpasneHvus TeppuTOpUanbHbIe KOOPAUHALMOHHBIE
3apaBoOXpaHeHnemM OpraHbl {30HaNbHbIe KOMMCCHM ¥ UEHTPbE
cy6wexroB PO ynpasnexus MeauLKHb KaTacTpod
CreumMannanpoBaHHbIX (depepanvhuie,
caHaTopuves) pernovanbHsie,
TEepPUTOPUANbHBIE
W MECTHbIE)
OpraHbl ynpasneHus UEeHTPbI rOCYAapCcTBEeHHOr0 CaHUTapHO- OopraHbl ynpasnexms GpuanN4eckon
30paBooOXpaHesnem 3NMAEMUONOINHECcKOro Hanaopa B cybwekrax PO, KYNbTYPOW, CNOPTOM, TYPUIMOM U
paitoHoB, ropofoB ropoaax 1 panoHax, Ha BOAHOM ¥ BO3AYLUHOM 06bEeKTaMK KYPOPTHLIX KOMIIEKCOS
. TpaHcnopTe (pernoHanbHLIe u 30HanbHLIe) U Ap. cy6vexTos PD
CaHUTapHO-3NMUAEMUONOTUHECKME YNPEXAGHMS

rocyaapcTBeHHbie neuebHo-npodmnakTuieckme, HayNHO-uccnegosaTenscxme,
o6pa3osaTenbHbie ydpexaeHus, GapMaLieBTUHECKUE, anTeyHbie NPeanpusTUs

1 Ap. OPrasu3aumm, CaHUTaPHO-NPOGUNAKTUHECKUE YUPEXAEHUS,
yupexaeHusn cyaeGHO-MearLMHCKOM IKCNEPTUSN 1 AP. OPraHN3aumm





Свою деятельность оно осуществляет во взаимодействии с феде​ральными органами исполнительной власти, органами исполнитель​ной власти субъектов Федерации, Федеральным фондом обязательного медицинского страхования, Российской академией медицинских наук, профессиональными медицинскими ассоциациями, общественными объединениями, а также другими организациями.

В систему Министерства здравоохранения входят его территори​альные органы (зональные управления специализированных санатори​ев), государственные лечебно-  профилактичские, научно-исследова​тельские, образовательные учреждения, фармацевтические, аптечные предприятия и другие организации, санаторно-курортные и реабили​тационные учреждения, санитарно-профилактические учреждения, учреждения судебно-медицинской экспертизы, центры государствен​ного санитарно-эпидемиологического надзора в субъектах Федерации, районах и городах, учреждения, предприятия и другие организации государственной санитарно-эпидемиологической службы РФ, службы материально-технического обеспечения, иные предприятия, учрежде​ния и организации, подведомственные этому Министерству.

Основными задачами Министерства являются:

разработка основ государственной политики в области здравоохра​нения, в том числе санитарно-эпидемиологического благополучия на​селения, разработка и реализация федеральных целевых программ по развитию здравоохранения, профилактике заболеваний, оказанию ме​дицинской помощи, обеспечению населения лекарственными средст​вами, медицинской техникой и изделиями медицинского назначения;

организация оказания медицинской помощи населению;

осуществление государственного санитарно-эпидемиологического надзора;

санитарно-гигиеническое нормирование, координация и регулиро​вание охраны здоровья населения в связи с воздействием на человека неблагоприятных факторов среды его обитания и условий жизнедея​тельности;

координация, обеспечение методического руководства и осущест​вление взаимодействия государственной, в том числе находящейся в ведении федеральных органов исполнительной власти, муниципаль​ной и частной систем здравоохранения;

организация проведения научных исследований, внедрение дости​жений науки и техники в медицинскую практику;

разработка нормативов и стандартов в области здравоохранения, включая медицинскую помощь, фармацевтическую деятельность, кон​троль за качеством предоставляемой населению медицинской помощи, производством, качеством, эффективностью и безопасностью лекарст​венных, диагностических, дезинфекционных средств, изделий меди​цинского назначения и медицинской техники, их регистрация, а также контроль за соблюдением нормативов и стандартов;

охрана здоровья матери, отца и ребенка;

профилактика инвалидности и медицинская реабилитация инва​лидов;

обеспечение функционирования и развития функциональной под​системы единой государственной системы предупреждения и ликвида​ции чрезвычайных ситуаций — Всероссийской службы медицины ка​тастроф совместно с министерствами по чрезвычайным ситуациям, обороны, внутренних дел, путей сообщения и другими федеральными органами исполнительной власти.

Положением о Министерстве здравоохранения определены его функции в областях: комплексных проблем здравоохранения; профи​лактики заболеваний, медицинской помощи, инвалидности, медицин​ской экспертизы; обеспечения санитарно-эпидемиологического бла​гополучия населения; охраны семьи, материнства, отцовства и детства; медицинского страхования.

В своей практической деятельности Министерство руководствуется действующим законодательством по вопросам охраны здоровья насе​ления, а также федеральными программами, например, «Безопасное материнство», «Дети России», «Вакцинопрофилактика на 1999— 2000 годы и на период до 2005 года».

Федеральное управление медико-биологических и экстремальных проблем (Медбиоэкстрем), которое находится при Минздраве России, осуществляет полномочия по: медико-санитарному обеспечению ра​ботников отдельных отраслей промышленности с особо опасными ус​ловиями труда; медико-биологической оценке воздействия на орга​низм человека особо опасных факторов физической и химической при​роды; государственному санитарно-эпидемиологическому надзору в обслуживаемых организациях, учреждениях, на обслуживаемых пред​приятиях и территориях, а также при выполнении пилотируемых кос​мических полетов.

Указом Президента от 14 августа 1996 г. был упразднен Государст​венный комитет санитарно-эпидемиологического надзора РФ, а его функции переданы Минздраву России. Оно организует систему мер по предупреждению эпидемий, выявлению и ликвидации опасного и вредного влияния среды обитания человека на его здоровье, а также разрабатывает соответствующие обязательные нормативы. Этот вид надзора осуществляется Государственной санитарно-эпидемиологической службой Российской Федерации*, систему которой образует одно​именный департамент Минздрава России, центры санитарно-эпиде​миологического надзора в субъектах Федерации, городах, районах, а также на водном и воздушном транспорте и другие организации.


* СЗ РФ. 1998. №27. Ст. 3197. 

Исходя из требований Федерального Закона от 30 марта 1999 г. «О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»*, Госу​дарственная санитарно-эпидемиологическая, служба разрабатывает це​левые программы обеспечения санитарно-эпидемиологического бла​гополучия населения, а также предложения к проектам федеральных и региональных научно-технических программ по вопросам охраны здо​ровья населения, профилактики заболеваний и оздоровления среды обитания человека; разрабатывает и утверждает санитарные правила, нормы и гигиенические нормативы; осуществляет надзор за соблюде​нием санитарного законодательства.


* СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1650.

Служба организует и проводит санитарно-гигиеническую и эпиде​миологическую экспертизу и представляет по ее результатам заключе​ния. Экспертиза проводится при рассмотрении предпроектной, про​ектной, нормативной и эксплуатационной документации, разработан​ной с частичными отступлениями от требований санитарных норм, правил и гигиенических нормативов, а также по проектным решениям, на которые отсутствуют такие правила, нормы, нормативы.

Она координирует деятельность предприятий, организаций, учреж​дений в организации и проведении производственного и общественно​го контроля за соблюдением санитарных правил, норм и гигиеничес​ких нормативов, выполнением гигиенических и противоэпидемичес​ких мероприятий и осуществляет методическое руководство по этим вопросам; осуществляет методическое руководство работой по гигие​ническому воспитанию и образованию граждан.

Руководство учреждениями и предприятиями Службы, на которые возложены функции санитарно-эпидемиологического надзора, осу​ществляется заместителем Министра здравоохранения — Главным го​сударственным санитарным врачом РФ, главными врачами центров государственно - эпидемиологического надзора — главными государст​венными санитарными врачами по субъектам Федерации, городам и районам, на водном и воздушном транспорте.

Должностные лица Службы наделены широкими полномочиями. В частности, это полномочия по предупреждению нарушений сани​тарных правил организациями и гражданами; право требовать проведения гигиенических и противоэпидемических мероприятий; различ​ные полномочия по пресечению нарушений санитарного законода​тельства; полномочия по применению административных взысканий к лицам, виновным в нарушении санитарных правил; право требовать возмещения вреда, причиненного здоровью граждан, и др. Учитывая особенности правового положения должностных лиц органов и учреж​дений Министерства здравоохранения РФ, осуществляющих государ​ственный санитарно-эпидемиологический надзор, постановлением Правительства от 5 января 2000 г. для них введена форменная одежда и знаки различия*.


* СЗ РФ. 2000. № 2. Ст. 248.

Постановлением Правительства от 1 мая 1996 г. утверждена Феде​ральная целевая программа по предупреждению распространения в Российской Федерации заболеваний, вызываемых вирусом иммуноде​фицита человека (ВИЧ-инфекция), на 1996—1997 годы и на период до 2000 года «Анти-ВИЧ-СПИД»*. Программа предусматривает комплекс мер по предупреждению распространения заболевания; улучшению эпидемиологического надзора за распространением ВИЧ-инфекции, государственного контроля за проведением профилактических и про​тивоэпидемических мероприятий и др.


* СЗ РФ. 1996. № 19. Ст. 2302.

Постановлением Правительства от 20 августа 1997 г.* на органы санитарно-эпидемиологического надзора возложено совместно с нало​говыми органами и органами Госинспекции по торговле, качеству и защите прав потребителей решение вопросов об использовании алко​гольной продукции и этилового спирта, изъятых и конфискованных из незаконного оборота.


* СЗ РФ. 1997. №34. Ст. 3991.

8 января 1998 г. принят Федеральный закон «О наркотических сред​ствах и психотропных веществах»*. В его реализации также активно участвует санитарно-эпидемиологическая служба.


* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 219.

В целях обеспечения эффективной экстренной лечебно-профилак​тической и санитарно-эпидемиологической помощи населению при возникновении и ликвидации последствий чрезвычайных ситуаций, вызванных стихийными бедствиями, авариями и катастрофами. Пра​вительством 22 января 1997 г. утверждена Федеральная целевая про​грамма «Совершенствование Всероссийской службы медицины катас​троф на 1997—2001 годы»*.


* СЗ РФ. 1997. № 5. Ст. 678.

Всероссийская служба медицины катастроф, согласно Положе​нию, утвержденному постановлением Правительства от 28 февраля 1996 г.*, является функциональной подсистемой единой государствен​ной системы предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуаций. Ее основные задачи: организация и осуществление медико-санитар​ного обеспечения при ликвидации чрезвычайных ситуаций, сбор, об​работка, обмен и предоставление информации медико-санитарного характера в области защиты населения и территории в условиях чрез​вычайных ситуаций; участие в осуществлении государственной экс​пертизы, надзора и контроля, в подготовке населения и спасателей к оказанию первой медицинской помощи и другие задачи, указанные в Положении.


* СЗ РФ. 1996. № 10. Ст. 946.

Служба функционально объединяет службы медицины катастроф министерств здравоохранения, обороны, внутренних дел, путей сооб​щения, других федеральных органов исполнительной власти. На феде​ральном, региональном, территориальном и местном уровнях имеются штатные центры медицины катастроф, а также внештатные формиро​вания.

Министерство Российской Федерации по физической культуре, спорту и туризму (Минспорт России), согласно постановлению Правительства от 6 октября 1999 г.**, является федеральным органом исполнительной власти, обеспечивающим государственное управление в сфере физи​ческой культуры, спорта и туризма, реализации государственной поли​тики по сохранению и развитию курортного комплекса Российской Федерации, а также координирующим деятельность в этих сферах иных федеральных органов исполнительной власти. Оно образовано в соответствии с Указом Президента от 8 июня 1999г.** и выполняет функ​ции бывшего Государственного комитета РФ по физической культуре и туризму В своей деятельности Министерство руководствуется рядом нормативных правовых актов.


* СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5039.

** СЗ РФ. 1999. №24. Ст. 2958.

29 апреля 1999 г. принят Федеральный закон «О физической куль​туре и спорте в Российской Федерации»*. В нем указано, что физичес​кая культура и спорт — одно из средств профилактики заболеваний, укрепления здоровья, поддержания высокой работоспособности чело​века, воспитания патриотизма граждан, подготовки их к защите Роди​ны, развития и укрепления дружбы между народами. Закон гарантирует право граждан на равный доступ к занятиям физическими упражне​ниями и спортом, создает условия для развития массовых и индивиду​альных форм физкультурно-оздоровительной и спортивной работы в учреждениях, на предприятиях, в организациях независимо от их орга​низационно-правовых форм и форм собственности, с детьми дошколь​ного возраста и с обучающимися в образовательных учреждениях, ра​ботниками организаций, инвалидами, пенсионерами и другими кате​гориями граждан.


* СЗ РФ. 1999. № 18. Ст. 2206.

Федеральный закон от 24 ноября 1996 г. «Об основах туристской деятельности в Российской Федерации»* определил принципы госу​дарственной политики, направленной на установление правовых основ единого туристского рынка в России. Им регулируются отноше​ния, возникающие при реализации прав граждан РФ, иностранных граждан и лиц без гражданства на отдых, свободу передвижения и иных прав при совершении путешествий, а также определяется порядок ра​ционального использования туристских ресурсов страны.


* СЗ РФ. 1996. №49. Ст. 5491.

Распоряжением Правительства от 17 декабря 1999 г.* определены конкретные мероприятия реализации второго этапа (1999—2005 гг.) федеральной целевой программы «Развитие туризма в Российской Фе​дерации», утвержденной постановлением Правительства от 26 февраля 1996 г.**


* СЗ РФ. 2000. № 3. Ст. 296.

** СЗ РФ. 1996. №11. Ст. 1038.

Требования этих и других нормативных правовых актов призваны выполнять, кроме Минспорта России, органы исполнительной власти субъектов Федерации в области физической культуры, спорта и туриз​ма, подведомственные им организации, муниципальные организации физической культуры, спорта и туризма, а также Олимпийский коми​тет России.

Основные задачи Минспорта России:

подготовка и представление в Правительство проектов федераль​ных программ развития физической культуры, спорта и туризма;

руководство физическим воспитанием граждан и внедрение физи​ческой культуры в режим труда и отдыха граждан, организацию массо​вых спортивных соревнований, спартакиад и других мероприятий физкультурно-оздоровительного характера, обеспечение подготовки резервов для сборных команд страны по различным видам спорта;

разработка и утверждение с учетом предложений Олимпийского комитета России и физкультурно-спортивных организаций нормати​вов физической подготовленности различных категорий населения;

разработка, утверждение и внедрение совместно с министерствами образования и здравоохранения в учебный процесс дошкольных и дру​гих образовательных учреждений обязательных для выполнения детьми дошкольного возраста и обучающимися в образовательных учреж​дениях нормативных требований физической подготовленности;

пропаганда массовой физической культуры, спорта, туризма, здо​рового образа жизни, основ знаний о физической культуре и спорте, популярных физкультурно-оздоровительных и спортивных программ, комплексов физических упражнений, а также решение других задач, указанных в соответствующих нормативных правовых актах. 

Олимпийский комитет России осуществляет подготовку, формиро​вание и обеспечение сборных команд Российской Федерации по раз​личным видам спорта для участия в Олимпийских играх и других меж​дународных спортивных мероприятиях, координирует деятельность физкультурно-спортивных объединений в области олимпийского дви​жения России, развития спорта высших достижений.

В системе охраны здоровья населения немаловажную роль играет санаторно-курортное лечение. После распада Советского Союза зна​чительная часть санаторно-курортных центров оказалась за пределами Российской Федерации. Поэтому в целях сохранения и дальнейшего развития современного высокоэффективного и конкурентоспособного санаторно-курортного комплекса 2 февраля 1996 г. Правительством была утверждена Федеральная целевая программа «Развитие курортов федерального значения», рассчитанная на период 1996—2000 годы*. Среди главных задач, подлежащих решению, Программой определены: разработка системы современных форм и методов функционирования курортов федерального значения; повышение доступности санаторно-курортного лечения для большинства населения страны и его эффек​тивности; сохранение и рациональное использование природных ле​чебных ресурсов; определение принципов участия российских сана​торно-курортных организаций на мировом рынке санаторно-курорт​ных услуг.


* СЗ РФ. 1996. № 6. Ст. 589.

Минспорт России в сфере курортного дела и отдыха осуществляет: ведение государственного реестра курортного фонда Российской Фе​дерации; разработку и координацию федеральных программ развития курортов; контроль за исполнением законодательства РФ об охране и использовании природных ресурсов лечебного характера.

Раздел Х                                                                                                             УПРАВЛЕНИЕ АДМИНИСТРАТИВНО-ПОЛИТИЧЕСКОЙ СФЕРОЙ

Глава 30                                                                                                                                            УПРАВЛЕНИЕ В ОБЛАСТИ ОБОРОНЫ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Под обороной понимается система политических, экономических, военных, социальных, правовых и иных мер по подготовке к вооружен​ной защите и вооруженная защита Российской Федерации, целостнос​ти и неприкосновенности ее территории.

Федеральный закон от 31 мая 1996 г. «Об обороне»* определяет ос​новы и организацию обороны страны, полномочия органов государст​венной власти, функции органов государственной власти субъектов Федерации, организаций и их должностных лиц, права и обязанности граждан России в области обороны, силы и средства, привлекаемые для обороны, ответственность за нарушение законодательства в этой области, а также другие нормы, касающиеся обороны.


* СЗ РФ. 1996. № 23. Ст. 2750; 2000. № 1 (Часть I). Ст. 6.

Вооруженные Силы России — государственная военная организа​ция, составляющая основу обороны страны. Они включают: Ракетные войска стратегического назначения, Военно-воздушные силы, Военно-Морской Флот, Сухопутные войска.

К обороне привлекаются и другие войска: Федеральной погранич​ной службы РФ, внутренние войска Министерства внутренних дел РФ, Железнодорожные войска РФ, войска Федерального агентства прави​тельственной связи и информации при Президенте, войска граждан​ской обороны, инженерно-технические и дорожно-строительные во​инские формирования при федеральных органах исполнительной власти и указанные в законе органы.

Вооруженные Силы России предназначены для отражения агрессии, направленной против Российской Федерации, для вооруженной защи​ты целостности и неприкосновенности территории страны, а также для выполнения задач в соответствии с международными договорами Рос​сийской Федерации. 

Военная опасность для России сохраняется. Главные причины — социальные, политические, экономические, территориальные, регио​нальные, национально-этнические и другие противоречия, стремление ряда государств и политических сил разрешить их с использованием средств вооруженной борьбы, о чем свидетельствуют события послед​него времени в Чечне, Дагестане и др. Растущую угрозу безопасности России представляют собой и планы расширения НАТО на Восток.

Основой для разработки конкретных программ и организационных документов в области обеспечения национальной безопасности явля​ется Концепция национальной безопасности Российской Федерации, утвержденная Указом Президента от 17 декабря 1997 г. (в редакции от 10 января 2000 г.)*. В ней, в частности, подчеркнуто, что важнейшая задача Вооруженных Сил — обеспечение ядерного сдерживания в ин​тересах предотвращения как ядерной, так и обычной крупномасштаб​ной или региональной войны, а также осуществление союзнических обязательств. Для выполнения этой задачи Россия располагает необ​ходимым потенциалом ядерных сил. После распада СССР Россия стала единственной международно признанной преемницей ядерного статуса бывшего СССР. Ядерное оружие с территории Украины, Бело​руссии и Казахстана передано России. Вооруженные Силы России обеспечивают осуществление миротворческой деятельности как в со​ставе коллективных вооруженных сил СНГ, например, в Таджикистане на основе Договора о коллективной безопасности СНГ от 12 мая 1992 г., так и в составе международных организаций, например, в Юго​славии**. Применение военной силы внутри страны допускается в стро​гом соответствии с Конституцией и федеральными законами в случаях возникновения угрозы жизни граждан, территориальной целостности страны, а также угрозы насильственного изменения конституционного строя.


* СЗ РФ. 1997. № 52. Ст. 5909; 2000. № 2. Ст. 170. 

** СЗ РФ. 1999. №26. Ст. 3183; №27. Ст. 3190.

Конституцией страны, Федеральным законом «Об обороне» и дру​гими нормативными правовыми актами определены полномочия ор​ганов государственной власти и должностных лиц в области обороны.

Президент определяет основные направления военной политики; утверждает военную доктрину; осуществляет руководство Вооружен​ными Силами как Верховный главнокомандующий ими, другими вой​сками, воинскими формированиями и органами; в случае агрессии или непосредственной угрозы агрессии против Российской Федерации, возникновения военных конфликтов, направленных против России, объявляет общую или частичную мобилизацию, вводит на территории страны или в отдельных ее местностях военное положение с незамед​лительным сообщением об этом Совету Федерации и Государственной Думе, отдает приказ о ведении военных действий; утверждает концеп​ции и планы строительства и развития Вооруженных Сил; утверждает федеральные государственные программы вооружения и развития обо​ронного промышленного комплекса, единый перечень воинских долж​ностей, подлежащих замещению офицерами, структуру и состав Во​оруженных Сил, общевоинские уставы, а также решает ряд других во​просов в области обороны.

Правительство осуществляет необходимые меры по обеспечению обороны и государственной безопасности Российской Федерации; ор​ганизует оснащение вооружением и военной техникой, обеспечение материальными средствами, ресурсами и услугами Вооруженных Сил, других войск и формирований РФ; обеспечивает выполнение государ​ственных целевых программ и планов развития вооружения, а также программ подготовки граждан по военно-учетным специальностям; обеспечивает социальные гарантии для военнослужащих и иных лиц, привлекаемых в соответствии с федеральными законами к обороне или обеспечению государственной безопасности страны; руководит граж​данской обороной, выполняет ряд других полномочий.

Следует иметь в виду, что Совет Федерации и Государственная Дума принимают, согласно Конституции, решения по ряду вопросов исполь​зования Вооруженных Сил и средств их обеспечения.

Непосредственное управление в области обороны осуществляют Министерство обороны, Генеральный штаб Вооруженных Сил и дру​гие органы военного управления.

Организация управления в области обороны представлена на схеме 35.

§ 2. Органы управления в области обороны

Министерство обороны Российской Федерации (Минобороны Рос​сии), согласно Положению, утвержденному Указом Президента от 11 ноября 1998 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим государственное управление в области обороны, а также координиру​ющим деятельность федеральных министерств, иных федеральных органов 


* СЗ РФ. 1998. № 46. Ст. 5652.

Схема 35. Организация управления в области обороны
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исполнительной власти и органов исполнительной власти субъ​ектов Федерации по вопросам обороны.

Минобороны России — центральный орган военного управления, который состоит из главных и центральных управлений, управлений и иных подразделений, входящих в его структуру. Его возглавляет ми​нистр, который непосредственно подчиняется Президенту, а по вопро​сам, отнесенным законодательством к ведению Правительства, — Председателю Правительства.

Основными задачами Министерства являются:

разработка и принятие мер по подготовке к вооруженной защите Российской Федерации, целостности и неприкосновенности ее терри​тории;

организация и осуществление мероприятий по обеспечению боевой и мобилизационной готовности, оперативной, боевой и мобилизаци​онной подготовки Вооруженных Сил;

обеспечение финансовыми средствами, материальными и другими ресурсами Вооруженных Сил, а также в установленном порядке других войск, воинских формирований и органов, а также развитие и укреп​ление материально-технической базы Вооруженных Сил;

координация деятельности федеральных министерств, иных феде​ральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации в области обороны;

участие в осуществлении военного строительства в Российской Фе​дерации;

организация работы .с кадрами в Вооруженных Силах;

обеспечение социальной защиты военнослужащих, лиц граждан​ского персонала Вооруженных Сил, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей;

совершенствование правовой основы деятельности Вооруженных Сил;

укрепление в Вооруженных Силах организованности и воинской дисциплины, совершенствование системы воспитания военнослужа​щих Вооруженных Сил;

разработка мер, направленных на повышение авторитета и прести​жа военной службы, на сохранение и приумножение патриотических традиций;

участие в международном сотрудничестве по военным вопросам.

Положением подробно определены функции Минобороны России и полномочия министра по решению указанных задач.

Генеральный штаб Вооруженных Сил Российской Федерации, соглас​но Положению о нем, утвержденному Указом Президента от 11 ноября 1998 г., является центральным органом военного управления и основ​ным органом оперативного управления Вооруженными Силами, осу​ществляющим координацию деятельности других войск, воинских формирований и органов по выполнению задач в области обороны.

Генеральный штаб состоит из главных управлений, управлений и иных структурных подразделений. Его возглавляет начальник Гене​рального штаба Вооруженных Сил, который подчиняется Министру обороны и является по должности его первым заместителем.

Основными задачами Генерального штаба являются:

осуществление стратегического планирования применения Воору​женных Сил, других войск, воинских формирований и органов с уче​том их задач и военно-административного деления страны;

проведение оперативной и мобилизационной подготовки Воору​женных Сил, координация оперативной и мобилизационной подго​товки других войск, воинских формирований и органов, а также осу​ществление контроля за состоянием их мобилизационной готовности;

проведение мероприятий, связанных с поддержанием боевой и мо​билизационной готовности Вооруженных Сил;

координация деятельности по проведению в стране мероприятий по воинскому учету, подготовке граждан РФ к военной службе и их призыву на военную службу и военные сборы, анализ этой деятель​ности;

организация разведывательной деятельности в целях обороны и безопасности.

Генеральный штаб выполняет и другие задачи и функции, перечис​ленные в Положении.

Федеральная пограничная служба, Министерство внутренних дел, федеральная служба железнодорожных войск, Федеральное агентство правительственной связи и информации при Президенте, Министер​ство по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и лик​видации последствий стихийных бедствий и другие федеральные орга​ны исполнительной власти, имеющие свои войска, воинские форми​рования и органы, осуществляют управление ими в пределах своих полномочий, указанных в соответствующих Положениях.

К числу органов военного управления относятся также органы уп​равления военных округов, флотов, командования объединениями, соединениями и воинскими частями, начальники и коменданты гар​низонов.

Военные комиссариаты, согласно Положению о них, утвержден​ному Указом Президента от 15 октября 1999 г.*, являются территориальными органами Министерства обороны в республиках, краях, об​ластях, городах федерального значения, автономной области и авто​номных округах, а также в районах, городах (без районного деления), административных округах и равных им административных образо​ваниях и входят в состав военных округов (флота), на территории которых они находятся. Они совместно с органами исполнительной власти субъектов Федерации и органами местного самоуправления непосредственно решают вопросы в области обороны путем подго​товки людских и транспортных ресурсов для призыва и направления (поставки) в Вооруженные Силы, другие войска, воинские формиро​вания и органы.


* СЗ РФ. 1999. № 42. Ст. 5013.

Главное управление специальных программ Президента Российской Федерации (ГУСП) является федеральным органом исполнительной власти, обеспечивающим исполнение Президентом полномочий в сфере мобилизационной подготовки и мобилизации в соответствии с Федеральным законом «О мобилизационной подготовке и мобилиза​ции в Российской Федерации», а также руководство подведомственны​ми организациями.

Конкретные задачи и функции ГУСП определены Положением, утвержденным Указом Президента от 31 августа 1998 г.*


* СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1696.

§ 3. Комплектование Вооруженных Сил и вопросы прохождения военной службы

Статья 59 Конституции устанавливает, что защита Отечества явля​ется обязанностью гражданина Российской Федерации. Федеральны​ми законами от 28 марта 1998 г. «О воинской обязанности и военной службе»*, от 27 мая 1998 г. «О статусе военнослужащих»**, от 12 июля 1999 г. «О материальной ответственности военнослужащих»***, Указом Президента от 16 сентября 1999 г. «Вопросы прохождения военной службы»****, постановлениями Правительства от 26 февраля 1999 г. «Об утверждении Положения об отборе граждан, подлежащих призыву на военную службу, а также граждан, поступающих на военную службу по контракту, для исполнения специальных обязанностей военной служ​бы»*****, от 1 июня 1999 г. «Об утверждении Положения о призыве на военную службу граждан Российской Федерации******, от 31 декабря 1999 г. «Об утверждении Положения о подготовке граждан Российской Феде​рации к военной службе»*******, общевоинскими уставами и другими норма​тивными правовыми актами подробно определена совокупность прав, свобод, обязанностей и ответственности военнослужащих, система во​инского учета и подготовки гражданина к военной службе, призыва граждан на военную службу, отбора кандидатов и поступления на служ​бу по контракту, прохождения военной службы и пребывания в запасе.


* СЗ РФ. 1998. № 13. Ст. 1475.

** СЗ РФ. 1998. № 22. Ст. 2331; 2000. № 1 (Часть II). Ст. 12.

*** СЗ РФ. 1999. № 29. Ст. 3682.

**** СЗ РФ. 1999. № 38. Ст. 4534; № 42. Ст. 5008.

***** СЗ РФ. 1999. № 10. Ст. 1239.

****** СЗ РФ. 1999. № 23. Ст. 2857.

******* СЗ РФ. 2000. №  2. Ст.225.

Комплектование представляет собой принятую государством и уре​гулированную законом систему мероприятий по обеспечению Воору​женных Сил личным составом как в мирное, так и в военное время. Применяется смешанный способ комплектования, сочетающий обяза​тельный призыв с добровольным поступлением граждан на военную службу по контракту. Такой порядок имеет целью ускорить создание профессионально подготовленной армии с хорошей выучкой и креп​кой дисциплиной, здоровым морально-психологическим климатом и высокой боевой готовностью. К соответствующим мерам побуждает и сама ситуация: все явственнее ощущается нехватка призывных ресур​сов даже в условиях значительного сокращения численности Воору​женных Сил в ходе начавшейся военной реформы. К тому же учитыва​ется, что содержание солдата (сержанта) по контракту ежегодно обхо​дится государству во много раз дороже содержания военнослужащего по призыву.

Военная служба — особый вид федеральной государственной служ​бы, исполняемой гражданами России в Вооруженных Силах, а также в других войсках, воинских формированиях и органах.

Прохождение военной службы включает в себя назначение на во​инскую должность, присвоение воинского звания, аттестацию, уволь​нение с военной службы, а также другие обстоятельства (события), которыми определяется служебно-правовое положение военнослу​жащих.

Прохождение военной службы осуществляется: а) солдатами, мат​росами, сержантами, старшинами — по призыву или по контракту; б) прапорщиками и мичманами — по контракту; в) офицерами — по призыву или по контракту.

Для военнослужащих, проходящих военную службу по призыву, сроки службы устанавливаются с учетом образования, участия в боевых действиях и других обстоятельств  —  в пределах от 12 до 24 месяцев.

Граждане мужского пола в возрасте от 18 до 27 лет, состоящие или обязанные состоять на воинском учете и не пребывающие в запасе, подлежат призыву на военную службу. Подлежат призыву также и граж​дане мужского пола в таком же возрасте, окончившие государственные, муниципальные или имеющие государственную аккредитацию по со​ответствующим направлениям подготовки (специальностям) негосу​дарственные образовательные учреждения высшего профессионально​го образования и зачисленные в запас с присвоением воинского звания офицера.

Круг лиц, имеющих право на освобождение или отсрочку от при​зыва, определен законом. Что касается студентов, обучающихся по очной форме обучения в негосударственных образовательных учреж​дениях высшего профессионального образования, не имеющих госу​дарственной аккредитации, то им право отсрочки на время обучения не предоставляется.

Из числа состоящих на воинском учете граждан призывного воз​раста в последние годы по различным причинам не призывается на военную службу более 75%.

В Вооруженных Силах основную часть личного состава составляют военнослужащие, проходящие военную службу по контракту. Это офи​церы, прапорщики, мичманы и другие специалисты, имеющие соот​ветствующую профессиональную подготовку. Поступать в военные об​разовательные учреждения профессионального образования (в воен​ные училища, военные академии, военные университеты) имеют право граждане, не проходившие военную службу, — в возрасте от l6 до 22 лет; прошедшие или проходящие военную службу по призыву — в воз​расте до 24 лет. Они должны соответствовать требованиям, установлен​ным для граждан, поступающих на военную службу по контракту. Кур​санты и слушатели военных образовательных учреждений профессио​нального образования, не проходившие военную службу и не достиг​шие 18 лет, приобретают статус военнослужащих, проходящих воен​ную службу по призыву

Для военнослужащих, проходящих военную службу по контракту, срок службы указывается в контракте о прохождении военной службы. В контракте закрепляются также добровольность поступления на военную службу и условия контракта. Нормативными актами опреде​лены требования, предъявляемые к гражданам, поступающим на воен​ную службу по контракту, в том числе в военные образовательные уч​реждения профессионального образования. Руководителям федераль​ных органов исполнительной власти, в которых предусмотрена воен​ная служба, как и Министру обороны, предоставлено право устанав​ливать типовые формы контрактов и порядок их заключения.

В целях обеспечения укомплектованности воинских частей, соеди​нений, оперативных и иных групп, выполняющих задачи в условиях вооруженных конфликтов и боевых действий, предусмотрен следую​щий порядок: военнослужащие, проходящие военную службу по при​зыву, могут быть направлены (в том числе в составе подразделения, воинской части, соединения) для выполнения задач в таких условиях толь​ко после прохождения ими военной службы в течение не менее шести месяцев и после подготовки по военно-учетным специальностям.

Организация прохождения военной службы включает в себя совокупность разнообразных организационно-правовых мер, определен​ных нормативными правовыми актами. Все стороны военной службы, по сравнению со службой в гражданских структурах, регламентируются весьма подробно; определяется порядок деятельности и поведения военнослужащих не только в служебное, но и во внеслужебное время. При этом неотложным принципом служебных взаимоотношений и стержнем воинской дисциплины является беспрекословность воин​ского повиновения, подчинения младших распоряжениям старших. Для военнослужащих устанавливаются военная форма одежды и знаки различия. Знаки различия по видам Вооруженных Сил, родам войск и службам, конкретным воинским формированиям по их функциональ​ному предназначению, персонифицированные знаки различия, а также правила ношения военной формы одежды и знаков различия определяются Министром обороны, руководителем соответствующего федерального органа исполнительной власти, в котором предусмотре​на военная служба.

Военнослужащий, впервые поступивший на военную службу, или гражданин, не проходивший военной службы и впервые призванный на военные сборы, приводится к Военной присяге. Факт ее принятия имеет не только моральное, но и большое юридическое значение. До принятия Военной присяги военнослужащий не может привлекаться к выполнению боевых задач (участию в боевых действиях, несению бое​вого дежурства, боевой службы, караульной службы) и задач при вве​дении чрезвычайного положения и в условиях вооруженных конфлик​тов; за военнослужащим не могут закрепляться оружие и военная тех​ника; на него не может налагаться дисциплинарное взыскание в виде ареста.

Служебно-правовое положение военнослужащих определяется прежде всего их воинскими должностями, перечни которых утвержда​ются Президентом (для замещения высшими офицерами), Министром обороны или руководителем федерального органа исполнительной власти, в котором предусмотрена военная служба.

    Должностные обязанности военнослужащих и порядок их исполне​ния определяются законодательными актами, воинскими уставами и другими нормативными документами. Наиболее подробно указывают​ся должностные обязанности командиров (начальников). Они являют​ся единоначальниками и отвечают в мирное и военное время за посто​янную боевую и мобилизационную готовность, успешное выполнение боевых задач, боевую подготовку, воспитание, воинскую дисциплину, морально-психологическое состояние личного состава и исправность военной техники, состояние и сохранность вооружения, военной тех​ники и имущества, материальное, техническое, медицинское, финан​совое, социально-правовое и бытовое обеспечение подчиненных.

Военнослужащие назначаются на воинские должности и освобож​даются от воинских должностей, для которых штатом предусмотрены воинские звания: высших офицеров — указами Президента; до полков​ника или капитана I ранга на должности, перечисленные в Положении о порядке прохождения военной службы, — приказами руководителей федеральных органов исполнительной власти, в которых предусмотре​на военная служба. Полномочия должностных лиц по назначению военнослужащих на воинские должности, не перечисленные в Поло​жении, устанавливаются руководителем федерального органа испол​нительной власти, в котором предусмотрена военная служба.

Назначение военнослужащего на воинскую должность производит​ся в случае, если он отвечает требованиям, предъявляемым к данной воинской должности. При этом учитываются уровень профессиональ​ной подготовки, его психологические качества, состояние здоровья и иные обстоятельства и условия (замещение должности по конкурсу; допуск к сведениям, составляющим государственную тайну, и др.).

В целях всесторонней и объективной оценки военнослужащих, проходящих военную службу по контракту, а также офицеров, прохо​дящих военную службу по призыву, определения их соответствия зани​маемой воинской должности и перспектив дальнейшего служебного использования, а также определения предназначения граждан, пребы​вающих в запасе, проводится аттестация в установленном порядке.

Каждому военнослужащему присваивается персональное воинское звание, что важно для обеспечения ясности во взаимоотношениях между ними, поддержания воинской дисциплины, организованности и порядка, особенно в боевой обстановке. Установленные категории военнослужащих (солдаты и матросы, сержанты и старшины, прапор​щики и мичманы, офицеры) и соответствующие им воинские звания позволяют отчетливо выражать военную и специальную квалифика​цию, служебный стаж и заслуги, служебное положение и авторитет каждого военнослужащего. По воинским званиям установлены отно​шения старшинства и подчиненности, в дополнение к отношениям их подчиненности по должностям.

Для прохождения военной службы устанавливается определенный срок пребывания в каждом воинском звании, кроме званий генерал-полковника (адмирала) и генерала армии (адмирала флота).

Воинские звания военнослужащим присваиваются:

а) высших офицеров — Президентом по представлению руководи​теля федерального органа исполнительной власти, в котором предус​мотрена военная служба;

б) полковника, капитана I ранга — руководителем федерального органа исполнительной власти, в котором предусмотрена военная служба;

в) иные воинские звания — должностными лицами, определенны​ми руководителем федерального органа исполнительной власти, в ко​тором предусмотрена военная служба.

Военный комиссар субъекта Федерации присваивает гражданам, призванным на военную службу, воинское звание рядового.

Присвоение первого воинского звания офицера, воинского звания досрочно, на одну ступень выше воинского звания, предусмотренного штатом для занимаемой воинской должности, а также воинского зва​ния военнослужащим, успешно обучающимся по очной форме обуче​ния в военно-учебном заведении, адъюнктуре, военной докторантуре, до полковника (капитана I ранга) включительно производится руково​дителем федерального органа исполнительной власти, в котором предусмотрена военная служба.

Федеральным законом «О воинской обязанности и военной служ​бе» установлен предельный возраст пребывания на военной службе применительно к воинским званиям, а Положением о порядке прохож​дения военной службы — основания увольнения с военной службы.

Увольнение военнослужащих с военной службы производится: а) в запас, если военнослужащий к моменту увольнения не достиг предель​ного возраста пребывания в запасе и по состоянию здоровья годен или ограниченно годен к военной службе; б) в отставку, если военнослужа​щий к моменту увольнения достиг предельного возраста пребывания в запасе или по состоянию здоровья признан военно-врачебной комис​сией негодным к военной службе; в) если военнослужащему назначено наказание в виде лишения свободы или ограничения свободы.

Основания увольнения разнообразны. Они связываются не только со сроками службы (возрастом), состоянием здоровья, но и с другими обстоятельствами. Например, досрочное увольнение возможно по организационно-штатным мероприятиям, в связи с невыполнением военнослужащим условий контракта, по собственному желанию при наличии у военнослужащего уважительных причин.

Военнослужащие, являющиеся судьями военных судов, сотрудни​ками аппаратов военных судов, а также сотрудниками военной проку​ратуры, проходят военную службу с учетом особенностей, установлен​ных законодательными органами, регламентирующими деятельность военных судов и военной прокуратуры.

Обеспечение правовой и социальной защиты военнослужащих, граждан, уволенных с военной службы, и членов их семей возлагается на органы государственной власти и местного самоуправления, суды, правоохранительные органы, а также является обязанностью команди​ров (начальников).

Продолжается разработка многих документов, касающихся продол​жения военной реформы, начатой в 1996 г. За прошедшие годы пред​принят ряд мер по оптимизации структуры и повышению боевых воз​можностей Вооруженных Сил, по уточнению их задач в связи с карди​нальным изменением геополитической ситуации в результате агрессии НАТО против Союзной Республики Югославии, а также боевыми дей​ствиями в Дагестане и Чечне. Однако военная реформа не сводится только к этому Она заключается в реформе военно-промышленного комплекса, по существу, всей промышленности. Она касается и соци​альных вопросов, начиная с обеспечения жильем военнослужащих, трудоустройства увольняющихся в запас и кончая престижностью военной службы, статуса офицера; касается и военной подготовки в школах и вузах. Словом, военная реформа является одной из наиболее важных и сложных проблем преобразования России.

Глава 31                                                                                                                    УПРАВЛЕНИЕ В ОБЛАСТИ БЕЗОПАСНОСТИ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Безопасность — это состояние защищенности жизненно важных интересов личности — ее прав и свобод, общества — его материальных и духовных ценностей и государства — его конституционного строя, суверенитета и территориальной целостности.

В «Концепции национальной безопасности Российской Федера​ции», утвержденной Указом Президента от 17 декабря 1997 г. (в редак​ции от 10 января 2000 г.)*, указано, что основными направлениями деятельности государства и общества в этой сфере являются:


* СЗ РФ. 1997. № 52. Ст. 5909; 2000. № 2. Ст. 170.

объективный и всесторонний анализ и прогнозирование угроз на​циональной безопасности во всех сферах их проявления;

определение критериев национальной безопасности и их порого​вых значений, выработка комплекса мер и механизмов обеспечения национальной безопасности в сферах экономики, внешней и внутрен​ней политики, общественной безопасности и правопорядка, обороны, в информационной и духовной сферах;

организация работы законодательных (представительных) и испол​нительных органов Российской Федерации по реализации комплекса мер, направленных на предотвращение или ослабление угроз нацио​нальным интересам;

поддержание на необходимом уровне стратегических и мобилиза​ционных ресурсов государства.

Изменения в России и в окружающем нас мире привели к тому, что в нынешних условиях обрели вероятность локальные территориальные притязания, граница стала объектом воздействия транснациональных преступных групп. После распада СССР Россия граничит на суше и на море с 18 государствами. Из более чем 60 тыс. км российской границы около 14 тыс. км приходится на новые рубежи, которые не оборудованы и во многих случаях не оформлены в международно-правовом отноше​нии. Это вынуждает охранять границу лишь на отдельных направлени​ях, что создает благоприятные условия для разведывательно-подрыв​ной деятельности зарубежных спецслужб, контрабанды оружия, нарко​тиков и ценностей, гигантского расхищения и незаконного вывоза ма​териальных средств, а также массовой миграции. Поэтому надо соот​ветственно формировать и систему пограничной безопасности*.


* Российская газета. 1999.18 марта.

В определении и реализации политики обеспечения национальной безопасности участвуют: Президент, Совет Федерации и Государствен​ная Дума, Правительство, Совет Безопасности, федеральные органы исполнительной власти и органы государственной власти субъектов Федерации (см. схему 36).

§ 2. Органы управления в области государственной безопасности

Президент руководит в пределах своих конституционных полномо​чий органами и силами обеспечения национальной безопасности страны; санкционирует действия по обеспечению национальной безопас​ности в различных сферах; формирует, реорганизует и упраздняет под​чиненные органы и силы обеспечения национальной безопасности.

Схема 36. Организация управления в области безопасности
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В соответствии с Законом РФ от 5 марта 1992 г. «О безопасности»* Президент формирует Совет Безопасности Российской Федерации. По​ложение о нем утверждено Указом Президента от 2 августа 1999 г.**


* Ведомости РФ. 1992. № 15. Ст. 769. 

** СЗ РФ. 1999. №32. Ст. 4041.

Совет Безопасности является конституционным органом, осущест​вляющим подготовку решений Президента по вопросам обеспечения защищенности жизненно важных интересов личности, общества и го​сударства от внутренних и внешних угроз, проведения единой государ​ственной политики в области обеспечения безопасности.

Основными задачами Совета Безопасности являются:

определение жизненно важных интересов общества и государства, выявление внутренних и внешних угроз объектам безопасности;

разработка основных направлений стратегии обеспечения безопас​ности Российской Федерации и организация подготовки федеральных целевых программ ее обеспечения;

подготовка рекомендаций Президенту для принятия решений по вопросам внутренней и внешней политики Российской Федерации в области обеспечения безопасности личности, общества и государства;

подготовка оперативных решений по предотвращению чрезвычай​ных ситуаций, которые могут привести к существенным социально-политическим, экономическим, военным, экологическим и иным по​следствиям, и по организации их ликвидации;

подготовка предложений Президенту о введении, продлении или отмене чрезвычайного положения;

разработка предложений по координации деятельности федераль​ных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации в процессе реализации принятых решений в об​ласти обеспечения безопасности и оценка их эффективности;

совершенствование системы обеспечения безопасности путем раз​работки предложений по реформированию существующих либо созда​нию новых органов, обеспечивающих безопасность личности, общест​ва и государства.

Решения Совета Безопасности по важнейшим вопросам оформля​ются указами Президента, иные решения — протоколами.

Правительство обеспечивает реализацию Концепции националь​ной безопасности, выполнение целевых федеральных программ, пла​нов и директив в области обеспечения национальной безопасности; осуществляет меры по обеспечению финансовыми и материальными ресурсами сил, средств и органов национальной безопасности; коор​динирует деятельность Гостехкомиссии России.

Федеральная служба безопасности Российской Федерации (ФСБ России), согласно Положению, утвержденному Указом Президента от 6 июля 1998 г.*, является федеральным органом исполнительной влас​ти, непосредственно реализующим основные направления деятель​ности органов федеральной службы безопасности, осуществляющим в пределах своих полномочий государственное управление в сфере обес​печения безопасности Российской Федерации и координирующим контрразведывательную деятельность федеральных органов исполни​тельной власти, имеющих право на ее осуществление.


* СЗ РФ. 1998. № 28. Ст. 3320.

Руководство ФСБ России и подразделения (департаменты, управ​ления, отделы), непосредственно входящие в ее структуру, составляют центральный аппарат ФСБ России.

ФСБ России для выполнения возложенных на органы федеральной службы задач и обеспечения деятельности указанных органов создает подразделения департаментов, самостоятельных управлений и других структурных подразделений ФСБ России, территориальные органы безопасности, органы безопасности в войсках, центры специальной подготовки, подразделения специального назначения, военно-стро​ительные подразделения, предприятия, учреждения и организации.

Основными задачами ФСБ России являются:

руководство органами федеральной службы безопасности и подчи​ненными предприятиями, учреждениями, организациями, подразде​лениями специального назначения, а также организация их деятель​ности;

информирование Президента, Председателя Правительства и по их поручениям федеральных органов государственной власти, а также ор​ганов государственной власти субъектов Федерации об угрозах без​опасности Российской Федерации;

выявление, предупреждение и пресечение разведывательной и иной деятельности специальных служб и организаций иностранных государств, отдельных лиц, направленной на нанесение ущерба без​опасности Российской Федерации;

обеспечение в пределах своей компетенции защиты сведений, со​ставляющих государственную тайну;

выявление, предупреждение, пресечение и раскрытие преступле​ний, отнесенных федеральным законодательством к подследственности органов федеральной службы безопасности;

выявление, предупреждение и пресечение террористической и ди​версионной деятельности;

координация проводимых другими федеральными органами испол​нительной власти контрразведывательных мероприятий и мероприя​тий по обеспечению собственной безопасности;

организация и осуществление во взаимодействии с другими госу​дарственными органами) борьбы с организованной преступностью, коррупцией, контрабандой, незаконным оборотом оружия, боеприпа​сов, взрывчатых и отравляющих веществ, наркотических средств и психотропных веществ, специальных технических средств, предназначен​ных для негласного получения информации, с деятельностью незакон​ных вооруженных формирований, преступных сообществ и групп, от​дельных лиц и общественных объединений, ставящих своей целью осу​ществление вооруженного мятежа, насильственное изменение консти​туционного строя Российской Федерации, насильственный захват или насильственное удержание власти;

решение других задач и функций, указанных в Положении. 

В Федеральном законе от 3 апреля 1995 г. «Об органах Федеральной службы безопасности в Российской Федерации» (с изменениями и до​полнениями от 30 декабря 1999 г.)* подробно изложены правомочия этих органов. В частности, они наделены правом производить оцепле​ние (блокирование) участков местности (объектов) при пресечении актов терроризма, массовых беспорядков, а также при розыске лиц, совершивших побег из-под стражи, преследовании лиц, подозревае​мых в совершении преступлений, дознание и предварительное следст​вие по которым отнесено к ведению органов федеральной службы без​опасности, осуществляя при необходимости досмотр транспортных средств; вправе временно ограничивать или запрещать передвижение граждан и транспортных средств по отдельным участкам местности (на отдельных участках), обязывать граждан оставаться там или покинуть эти участки (объекты) в целях защиты жизни, здоровья и имущества граждан, проведения неотложных следственных действий, оператив​но-розыскных и антитеррористических мероприятий.


* СЗ РФ. 1995. № 15. Ст. 1269; 2000. № 1 (Часть 1). Ст. 9. 

Вооруженные Силы РФ являются одним из наиболее притягатель​ных объектов для разведок и иных спецслужб иностранных государств. Поэтому наше государство предусматривает целую систему защитных мер. Они подробно изложены в Положении об органах безопасности в войсках, которое утверждено Указом Президента от 7 февраля 2000 г.*

* СЗ РФ. 2000. №7. Ст. 797.

Служба внешней разведки Российской Федерации (СВР России) как совокупность специально создаваемых государством органов является составной частью сил обеспечения безопасности страны и призвана защищать безопасность личности, общества и государства от внешних угроз с использованием методов и средств, определенных Федераль​ным законом от 10 января 1996 г. «О внешней разведке»*.


* СЗ РФ. 1996. № 3. Ст. 143.

Разведывательная деятельность осуществляется следующими орга​нами:

1) Службой внешней разведки Российской Федерации — в полити​ческой, экономической, военно-стратегической, научно-технической и экологической сферах, а также в сфере обеспечения безопасности учреждений Российской Федерации, находящихся за пределами терри​тории страны, и командированных за пределы страны граждан России, имеющих по роду своей деятельности допуск к сведениям, составляю​щим государственную тайну;

2) органами внешней разведки Министерства обороны — в воен​ной, военно-политической, военно-технической, военно-экономи​ческой и экологической сферах;

3) органом внешней разведки ФАПСИ — в политической, эконо​мической, военной и научно-технической сферах путем использования радиоэлектронных средств;

4) органом внешней разведки ФПС России — в сфере охраны Госу​дарственной границы Российской Федерации, исключительной эко​номической зоны, континентального шельфа, а также в сфере охраны биоресурсов моря в рамках морских рубежей страны.

Общее руководство органами внешней разведки осуществляет Пре​зидент.

Разведывательная деятельность ведется органами внешней развед​ки посредством: добывания и обработки информации о затрагивающих жизненно важные интересы Российской Федерации реальных и потен​циальных возможностях, действиях, планах и намерениях иностран​ных государств, организаций и лиц; содействия в реализации мер, осу​ществляемых государством в интересах обеспечения безопасности Рос​сии. Добытая специфическими средствами информация подтверждает или опровергает официальную версию и должна помогать руководству страны при принятии соответствующих решений.

Для достижения целей разведывательной деятельности органам внешней разведки предоставляются соответствующие полномочия, в частности:

установление на конфиденциальной основе отношений сотрудни​чества с лицами, добровольно давшими на это согласие;

осуществление мер по зашифровке кадрового состава и по органи​зации его деятельности с использованием в этих целях иной ведомст​венной принадлежности;

использование в целях конспирации документов, зашифровываю​щих личность сотрудников кадрового состава, ведомственную принад​лежность подразделений, организаций, помещений и транспортных средств органов внешней разведки и т.д.

Государственная техническая комиссия при Президенте Российской Федерации (Гостехкомиссия России), согласно Положению, утверж​денному Указом Президента от 19 февраля 1999 г.*, является федераль​ным органом исполнительной власти, осуществляющим межотрасле​вую координацию и функциональное регулирование деятельности по обеспечению защиты (некриптографическими методами) информа​ции, содержащей сведения, составляющие государственную или слу​жебную тайну, от ее утечки по техническим каналам, от несанкциони​рованного доступа к ней, от специальных воздействий на информацию в целях ее уничтожения, искажения и блокирования и по противодей​ствию техническим средствам разведки на территории Российской Фе​дерации, а также единую государственную научно-техническую поли​тику в области защиты информации при разработке, производстве, эксплуатации и утилизации неинформационных излучающих ком​плексов, систем и устройств.


* СЗ РФ. 1999. №8. Ст. 1010.

Гостехкомиссия России и ее региональные центры входят в систему государственных органов обеспечения безопасности Российской Фе​дерации. Она организует деятельность государственной системы защи​ты информации в Российской Федерации от технических разведок и от утечки информации по техническим каналам. В Положении о Ко​миссии подробно изложены ее задачи, функции и полномочия. В част​ности, она осуществляет контроль по технической защите информа​ции в аппаратах федеральных органов государственной власти и ее субъектов, органах местного самоуправления, на предприятиях, в уч​реждениях и организациях; утверждает нормативно-методические до​кументы по технической защите информации и организует их издание; разрабатывает и представляет в Правительство предложения о внесе​нии изменений в перечень территорий Российской Федерации с рег​ламентированным посещением для иностранных граждан.

Федеральная служба охраны Российской Федерации (ФСО России), в состав которой входит и Служба безопасности Президента, переставшая быть федеральным органом исполнительной власти, осуществляет свою деятельность в соответствии с Федеральным законом от 27 мая 1996 г. «О государственной охране»*. Закон определяет назначение го​сударственной охраны, ее объекты, полномочия службы, порядок кон​троля и надзора за ее деятельностью.


* СЗ РФ. 1996. № 22. Ст. 2594.

ФСО России обеспечивает безопасность Президента, а также реша​ет в сфере обеспечения безопасности Российской Федерации задачи, поставленные Президентом в пределах своих полномочий.

ФСО России предоставляет государственную охрану лицам, заме​щающим государственные должности Российской Федерации, в тече​ние срока их полномочий: Председателю Правительства, Председате​лю Совета Федерации, Председателю Государственной Думы, Предсе​дателю Конституционного Суда, Председателю Верховного Суда, Председателю Высшего Арбитражного Суда, Генеральному прокурору, членам Совета Федерации, депутатам Государственной Думы, феде​ральным государственным служащим, подлежащим государственной охране на основании распоряжений Президента.

Она обеспечивает также безопасность глав иностранных государств и правительств и иных лиц иностранных государств во время пребы​вания на территории Российской Федерации.

Основные задачи ФСО России определены Положением, утверж​денным Указом Президента от 2 августа 1996 г.* К ним относятся:


* СЗ РФ. 1996. № 32. Ст. 3901.

прогнозирование и выявление угрозы жизненно важным интересам объектов государственной охраны, осуществление комплекса мер по предотвращению этой угрозы;

обеспечение безопасности объектов государственной охраны в мес​тах постоянного и временного пребывания и на трассах проезда;

обеспечение в пределах своих полномочий организации и функци​онирования президентской связи;

участие в пределах своих полномочий в борьбе с терроризмом;

защита охраняемых объектов;

выявление, предупреждение и пресечение преступлений и иных правонарушений на охраняемых объектах.

31 декабря 1999 г. издан Указ Президента «О гарантиях Президенту Российской Федерации, прекратившему исполнение своих полномо​чий, и членам его семьи»*. В соответствии с Указом Президенту РФ, прекратившему исполнение своих полномочий, пожизненно предоставляется государственная охрана в местах его постоянного или вре​менного пребывания в полном объеме мер, предусмотренных Федеральным законом «О государственной охране», включая предоставле​ние специальной связи и транспортное обслуживание. Государствен​ная охрана предоставляется также членам семьи Президента РФ, пре​кратившего исполнение своих полномочий, проживающим совместно с ним или его сопровождающим.


* СЗ РФ. 2000. № 1 (Часть I). Ст. 111.

Федеральная пограничная служба Российской Федерации (ФПС Рос​сии) — федеральный орган исполнительной власти, обеспечивающий реализацию государственной пограничной политики, безопасность страны на ее Государственной границе. ФПС России подведомственна Президенту по вопросам, закрепленным за ним Конституцией, и под​чиняется Правительству. Положение о ней утверждено Указом Прези​дента от 2 марта 1995 г. (с изменениями от 19 июля 1997 г.)*.


* СЗ РФ. 1995. № 10. Ст. 863; 1997. № 30. Ст. 3598.

ФПС России возглавляет единую централизованную систему по​граничной службы: органы пограничного контроля, пограничной стра​жи и морской охраны; региональные управления и оперативные груп​пы; пограничные войска; органы разведки, контрразведки, оператив​но-розыскной деятельности.

Основными задачами ФПС России являются:

руководство пограничными войсками и органами пограничной службы и организация защиты Государственной границы, территори​ального моря, континентального шельфа и исключительной экономи​ческой зоны Российской Федерации, а также обеспечение охраны мор​ских биологических ресурсов и государственный контроль в этой сфере;

организация защиты государственных границ государств — участ​ников СНГ на основе двусторонних договоров (соглашений);

организация пропуска лиц, транспортных средств, грузов, товаров и животных через Государственную границу в пунктах пропуска (их более 400);

координация деятельности федеральных органов исполнительной власти, органов государственной власти субъектов Федерации, органов местного самоуправления, их сил и средств в области защиты Государ​ственной границы, а также охраны морских биологических ресурсов и т.д.

В своей деятельности ФПС России руководствуется Законом РФ от 1 апреля 1993 г. «О Государственной границе Российской Федерации» (с изменениями и дополнениями от 29 ноября 1996 г., 31 июля 1998 г., 31 мая 1999 г.)* и Федеральным законом от 31 июля 1998 г. «О внутрен​них морских водах, территориальном море и прилегающей зоне Рос​сийской Федерации»**. Защита границы осуществляется в целях недо​пущения противоправного ее изменения, для обеспечения соблюдения физическими и юридическими лицами режима границы, погранично​го режима и режима в пунктах пропуска через нее.


* Ведомости РФ. 1993. № 17. Ст. 594; СЗ РФ. 1996. № 50. Ст. 5610; 1998. № 31. Ст. 3831; 1999. №23. Ст. 2808.

** СЗ РФ.1998.№31. Ст. 3833.

Под Государственной границей понимается линия и проходящая по этой линии вертикальная поверхность, определяющая пределы госу​дарственной территории (суши, вод, недр, воздушного пространства). В этом месте обеспечения безопасности государства сходятся интересы и объединяются усилия служб безопасности, разведки и контрразвед​ки, министерств обороны, иностранных дел, внутренних дел, природ​ных ресурсов, таможенной службы, санитарно-эпидемиологического надзора и многих других.

Различают политическую, экономическую и иные виды защиты границы. Для реализации задач ее защиты государством установлены специальные административно-правовые режимы (режим границы; пограничный режим; режим в пунктах пропуска через границу), а также осуществление пограничного, таможенного и иных видов кон​троля.

Основу системы защиты и охраны Государственной границы со​ставляют органы пограничного контроля и Пограничные войска. Ад​министративно - территориальными объединениями Пограничных войск являются региональные управления и оперативные группы (ок​руга упразднены). В этой сфере действуют также Военно-воздушные силы и Военно-Морской Флот. Согласно Порядку, утвержденному по​становлением Правительства от 8 января 1998 г.*, все они вправе, за​щищая Государственную границу в пределах приграничной террито​рии, применять оружие и боевую технику для отражения вооружен​ного вторжения на территорию Российской Федерации, прекращения попыток угона за границу воздушных, морских, речных судов и других транспортных средств, а также в других случаях, предусмотренных законом.


* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 273.

 29 ноября 1999 г. Правительством утвержден аналогичный Порядок применения оружия и боевой техники при защите государственной границы Российской Федерации в подводной сфере*.


* СЗ РФ. 1999. № 49. Ст. 6001.

Постановлением Правительства от 15 апреля 1995 г. предусмотрен Порядок привлечения граждан к охране Государственной границы Российской Федерации*. Граждане могут участвовать на добровольных началах в охране Государственной границы, как правило, в составе добровольных народных дружин и в качестве внештатных сотрудников Пограничных войск.


* СЗ РФ. 1995. №17. Ст. 1545. 

В порядке, установленном федеральным законодательством, к ох​ране Государственной границы в составе общественных формирова​ний привлекаются и члены казачьих обществ.

В последние годы катастрофически растет число иностранцев, же​лающих обустроиться в России в обход закона. Контроль за потоком нелегальных мигрантов требует объединения усилий силовых ве​домств. Но сегодня только Федеральная пограничная служба пытается как-то следить за тем, чтобы временное пребывание иностранцев в России не растянулось на годы. С 1996 г. пограничники аэропорта Шереметьево-2 ведут электронную картотеку на тех, кто минует в обоих направлениях главные воздушные ворота страны. Однако этот заслон легко обогнуть, так как значительная часть Государственной границы РФ не обустроена должным образом. Вот и кочуют по рос​сийским просторам сотни тысяч нелегалов, в основном выходцев из слаборазвитых стран Африки и Востока. Только на территории Мос​ковской области, по данным отдельного отряда пограничного кон​троля «Москва», проживает более полумиллиона незаконных мигран​тов. О том, сколько всего иностранцев обживают российские просто​ры сегодня, остается лишь гадать, поскольку в стране отсутствует еди​ная система контроля за пребыванием (согласно полученной визе) иностранцев в России. Столь свободного хождения неграждан внутри страны, как в России, нигде в цивилизованных странах не замечено. Все это требует от государственных органов принятия соответствую​щих мер, чтобы Россия перестала быть проходным двором для стран третьего мира*.


* Известия. 1999. 2 дек.

Глава 32                                                                                                                  УПРАВЛЕНИЕ ВНУТРЕННИМИ ДЕЛАМИ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Управление внутренними делами заключается в осуществлении системы мер, направленных на обеспечение общественного порядка и общественной безопасности, охрану собственности и борьбу с преступ​ностью.

Общественный порядок — это система общественных отношений и регулирующих их правовых норм, целью которых является создание нормальных условий для деятельности государственных и негосудар​ственных организаций, труда и отдыха граждан, защита их прав и за​конных интересов. В то же время государством регулируется ответст​венность должностных лиц за невыполнение своих обязанностей в этой области деятельности, а граждан — за нарушение правил поведе​ния в общественных местах.

Понятие обеспечения общественной безопасности тесно связано с понятием обеспечения общественного порядка, так как цели при этом преследуются одни и те же. Однако обеспечение общественной без​опасности связано прежде всего с предупреждением и устранением угрозы здоровью, жизни и имуществу граждан, имуществу государст​венных и негосударственных организаций. Такая угроза существует при использовании объектов и предметов, представляющих повышен​ную опасность, или в связи со стихийными бедствиями, другими чрез​вычайными обстоятельствами.

Особую опасность для людей и общества в целом представляют террористические действия и другие преступления. Поэтому 25 июля 1998 г. был принят Федеральный закон «О борьбе с терроризмом»*. Он определяет правовые и организационные основы борьбы с террориз​мом в Российской Федерации, порядок координации деятельности осуществляющих эту борьбу федеральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Федерации, обще​ственных объединений и организаций независимо от форм собствен​ности, должностных лиц и отдельных граждан, а также права, обязан​ности и гарантии граждан в связи с осуществлением борьбы с терро​ризмом.


* СЗ РФ. 1998. №31. Ст. 3808. 

В соответствии с названным Федеральным законом постановлени​ем Правительства от 6 ноября 1998 г.* образована Федеральная антитеррористическая комиссия, в реализации задач которой важная роль при​надлежит Министерству внутренних дел РФ.


* СЗ РФ. 1998. № 46. Ст. 5697.

В связи с тем, что в ряде крупных городов (Москве, Каспийске, Буйнакске, Волгодонске) в результате террактов погибло много людей и причинен большой материальный ущерб, Правительством 15 сентяб​ря 1999 г. принято постановление «О мерах по противодействию тер​роризму»*. Для координации деятельности федеральных органов ис​полнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Фе​дерации образован Межведомственный оперативный штаб во главе с Министром внутренних дел РФ. Постановлением определены меры, которые должны предприниматься исполнительными органами всех уровней по усилению общественной безопасности, защите населения от терроризма, обеспечению надежной охраны объектов особой важ​ности, расположенных в крупных городах, других населенных пунктах.


* СЗ РФ. 1999. № 38. Ст. 4550.

Вопрос о борьбе с преступностью в целом является одним из самых злободневных. И это понятно: такого размаха преступности Россия еще не знала. Регистрируется 2—3 млн. преступлений в год. Растет органи​зованная преступность, количество заказных убийств и экономических преступлений. Криминогенная обстановка продолжает оставаться сложной, реально угрожающей основным правам и свободам человека и гражданина, стабильности государства.

Милиция, которая имеет более 2 млн. сотрудников, ведет борьбу с преступностью совместно с другими правоохранительными органами, прежде всего с органами безопасности и прокуратуры. Содержание оперативно-розыскной деятельности, осуществляемой на территории Российской Федерации, определяет Федеральный закон от 12 августа 1995 г. (с изменениями от 5 января и 30 декабря 1999 г.)*.


* СЗ РФ. 1995. №33. Ст. 3349; 1999.№ 2. Ст. 233; 2000. № 1 (Часть I). Cт. 8.

В результате дорожных происшествий ежегодно гибнут и становят​ся инвалидами 150 — 200 тыс. человек. Поэтому 15 июня 1998 г. издан Указ Президента «О дополнительных мерах по обеспечению безопас​ности дорожного движения»*. Положение о Государственной инспек​ции безопасности дорожного движения МВД РФ, утвержденное этим Указом, имеет своей целью улучшить работу данного органа управле​ния и сократить потери людей.


* СЗ РФ. 1998. № 25. Ст. 2897.

Серьезные опасения вызывает также состояние пожарной безопас​ности в России. Ежегодно гибнут десятки тысяч людей в результате пожаров, а материальные потери от пожаров составляют десятки млрд. рублей. В целях создания условий для укрепления пожарной безопасности, уменьшения человеческих и материальных потерь от пожаров постановлением Правительства от 5 сентября 1998 г. утверждена Феде​ральная целевая программа «Пожарная безопасность и социальная за​щита на период до 2000 года»*. Исполнителем основных мероприятий Программы определено Министерство внутренних дел, участвуют в их реализации и другие федеральные органы исполнительной власти.


* СЗ РФ. 1998. № 38. Ст. 4806.

Управление внутренними делами включает в себя и иные важные направления деятельности.

Общее руководство в области внутренних дел осуществляют Прези​дент и Правительство, высшие органы исполнительной власти субъек​тов Федерации, а непосредственное управление — система Министер​ства внутренних дел РФ.
Правительство участвует в разработке и реализации государствен​ной политики в области обеспечения безопасности личности, общества и государства; осуществляет меры по обеспечению законности, прав и свобод граждан, по охране собственности и общественного порядка, по борьбе с преступностью и другими общественно опасными явлениями; разрабатывает и реализует меры по укреплению кадров, развитию и укреплению материально-технической базы правоохранительных ор​ганов.

Организация управления в области внутренних дел представлена на схеме 37. 

§ 2. Органы управления внутренними делами

Министерство внутренних дел Российской Федерации (МВД России), согласно Положению о нем, утвержденному Указом Президента от 18 июля 1996 г.*, является федеральным органом исполнительной влас​ти, осуществляющим в пределах своих полномочий государственное управление в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина, охраны правопорядка, обеспечения общественной безопасности, реа​лизации функций органов внутренних дел и внутренних войск МВД России.


* СЗ РФ. 1996. № 30. Ст. 3605; 1997. № 36. Ст. 4133; 1998. № 17. Ст. 1915; № 43. Ст.5333.

Министерство возглавляет систему органов внутренних дел, в кото​рую входят: министерства внутренних дел республик; главные управле​ния, управления и отделы внутренних дел краев, областей, городов федерального значения, автономной области, автономных округов, районов, городов, районов в городах, закрытых административно-тер​риториальных образований; управления внутренних дел на железнодо​рожном, воздушном и водном транспорте; управления (отделы) на особо важных и режимных объектах; региональные управления по борьбе с организованной преступностью; Государственная противопо​жарная служба; территориальные органы управления учреждениями с особыми условиями хозяйственной деятельности и иные подразделе​ния, предприятия, учреждения и организации.

Схема 37. Организация управления в области внутренних дел
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В целях координации усилий страны с другими государствами в борьбе с преступностью Правительство утвердило 5 января 1995 г. По​ложение о представителях МВД России в зарубежных государствах*. Эти представители выполняют возложенные на них задачи в государ​ствах пребывания под руководством глав дипломатических представи​тельств России.


* СЗ РФ. 1995. № 3. Ст. 199.

В систему МВД России входят внутренние войска, состоящие из округов, соединений, частей, органов управления внутренними вой​сками.

Деятельность осуществляется Министерством во взаимодействии с органами государственной власти субъектов Федерации, органами местного самоуправления, общественными объединениями, а также с соответствующими органами иностранных государств.

Основными задачами Министерства являются:

разработка и принятие в пределах своей компетенции мер по защи​те прав и свобод человека и гражданина, защите объектов независимо от форм собственности, обеспечению общественного порядка и обще​ственной безопасности;

организация и осуществление мер по предупреждению и пресече​нию преступлений и административных правонарушений, раскрытию и расследованию преступлений;

руководство органами внутренних дел и внутренними войсками;

совершенствование нормативной правовой основы деятельности органов внутренних дел и внутренних войск, обеспечение законности их деятельности;

совершенствование работы с кадрами, их профессиональной под​готовки, обеспечение правовой и социальной защищенности сотруд​ников и военнослужащих системы Министерства.

В соответствии с этими задачами Положением подробно определе​ны функции и полномочия Министерства.

Задачи и функции других органов внутренних дел и внутренних войск регламентируются рядом нормативных правовых актов: Законом РСФСР от 18 апреля 1991 г. «О милиции» (с изменениями и дополне​ниями от 31 марта и 6 декабря 1999 г.)*. Положением о милиции обще​ственной безопасности (местной милиции) в Российской Федерации, утвержденным Указом Президента от 12 февраля 1993 г.**, Федераль​ным законом от 6 февраля 1997 г. 0 внутренних войсках Министерст​ва внутренних дел Российской Федерации»***, Положением о Главном командовании внутренних войск Министерства внутренних дед Российской Федерации, утвержденным Указом Президента от 3 марта 1999 г.****, и другими нормативными актами.


* Ведомости РСФСР. 1991. № 16. Ст. 503; 1993. № 10. Ст. 360; № 32. Ст. 1231; СЗ РФ. 1996. № 25. Ст. 2964; 1999. № 14. Ст. 1666; № 29. Ст. 3698; № 49. Ст. 5905.

** САПП РФ. 1993. № 7. Ст. 562.

*** СЗ РФ. 1997. №6. Ст. 711.

**** СЗ РФ. 1999. № 10. Ст. 1182

Кратко остановимся на некоторых .видах административной дея​тельности органов внутренних дел и внутренних войск. .

Милиция представляет собой важнейшую составную часть МВД России. Ее задачи: обеспечение безопасности личности; предупреж​дение и пресечение преступлений и административных правонаруше​ний; выявление и раскрытие преступлений; охрана общественного порядка и общественной безопасности; защита частной, государст​венной, муниципальной и иных форм собственности; оказание по​мощи физическим и юридическим лицам в защите их прав и законных интересов. Милиция защищает права и свободы человека и гражда​нина независимо от пола, расы, национальности, языка, происхож​дения, имущественного и должностного положения, места жительст​ва, отношения к религии, убеждений, принадлежности к обществен​ным объединениям, а также других обстоятельств. Ей запрещается прибегать к пыткам, насилию, другому жестокому или унижающему человеческое достоинство обращению. Она не имеет права собирать, хранить, использовать и распространять информацию о частной жизни лица без его согласия, за исключением случаев, предусмотрен​ных федеральным законом. Она обязана обеспечить лицу возможность ознакомления с документами и материалами, в которых непосредст​венно затрагиваются права и свободы, если иное не предусмотрено федеральным законом.

Федеральным законом от 6 декабря 1999 г. «О внесении изменений и дополнений в статью 10 Закона Российской Федерации «О милиции» на милицию возложены также обязанности оказывать содействие в пределах своих полномочий депутатам, кандидатам в депутаты, долж​ностным лицам власти, избирательным комиссиям, комиссиям референдума, представителям общественных объединений в осуществле​нии ими законной деятельности, принимать меры по пресечению на​рушений в ходе избирательной кампании, при подготовке и проведе​нии референдума.

Милиция подразделяется на криминальную и общественной без​опасности (см. схему 38).

Основными задачами криминальной милиции являются выявле​ние, предупреждение, пресечение и раскрытие преступлений, по делам о которых производство предварительного следствия обязательно, ор​ганизация и осуществление розыска лиц, скрывающихся от органов дознания, следствия и суда, уклоняющихся от исполнения уголовного наказания, без вести пропавших и иных лиц.

Криминальная милиция имеет службы: уголовного розыска; борь​бы с экономическими преступлениями; борьбы с организованной пре​ступностью; борьбы с незаконным оборотом наркотиков; органы пред​варительного следствия и другие подразделения по борьбе с преступ​ностью.

Основными Задачами милиций общественной безопасности явля​ются обеспечение безопасности личности, общественной безопаснос​ти, охрана собственности, общественного порядка, выявление, преду​преждение и пресечение преступлений и административных правона​рушений, раскрытие преступлений, по делам о которых производство предварительного следствия не обязательно, розыск отдельных катего​рий лиц, установление места нахождения которых отнесено к компе​тенции милиции общественной безопасности.

Милиция общественной безопасности подчиняется МВД России, а также органам исполнительной власти субъектов Федерации. К ней относятся: патрульно-постовая служба; служба участковых инспекто​ров; Государственная инспекция безопасности дорожного движения; служба вневедомственной охраны; паспортно-визовая служба; лицензионно-разрешительная служба; дежурные части, отряды милиции особого назначения; другие службы (например, в некоторых районах страны подразделения экологической милиции).

Милиция общественной безопасности обязана: выявлять обстоя​тельства, способствующие совершению преступлений и администра​тивных правонарушений; оказывать помощь гражданам, пострадав​шим от них и от несчастных случаев, а также находящимся в беспо​мощном либо ином состоянии, опасном для их здоровья и жизни; принимать и регистрировать информацию о преступлениях, админи​стративных правонарушениях и событиях, угрожающих личной и общественной безопасности; осуществлять по 

Схема 38. Милиция и виды ее деятельности (служб)
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подведомственности про​изводство по делам об административных правонарушениях; обеспе​чивать правопорядок на улицах, площадях, в парках, на транспортных магистралях, вокзалах, в аэропортах и других общественных местах; выдавать в соответствии с федеральным законом лицензии на продажу или приобретение гражданского и служебного оружия, разрешения на хранение и ношение его; охранять на основе договоров с собственни​ками принадлежащее им имущество; принимать при авариях, катас​трофах, пожарах, стихийных бедствиях и других чрезвычайных собы​тиях неотложные меры по спасению людей и оказанию им первой медицинской помощи, а также по охране имущества, оставшегося без присмотра.

Милиция общественной безопасности активно участвует в пресе​чении алкогольного и наркотического опьянения и совершенных в этом состоянии правонарушений, в борьбе с бродяжничеством, про​ституцией, терроризмом и массовыми нарушениями общественного порядка.

Для выполнения своих задач и функций милиция общественной безопасности наделена необходимыми властными полномочиями, в том числе по применению физической силы, специальных средств и оружия.

Государственная инспекция безопасности дорожного движения (ГИБДД России) действует на основании Положения о ней, утверж​денного Указом Президента от 15 июня 1998 г. (см. схему 39). Она осуществляет специальные контрольные, надзорные и разрешитель​ные функции в области обеспечения безопасности дорожного движе​ния; обеспечивает соблюдение гражданами нормативных правовых актов по вопросам обеспечения безопасности дорожного движения, проведение мероприятий по предупреждению дорожно-транспортных происшествий и снижению тяжести их последствий в целях охраны жизни, здоровья и имущества граждан, защиты их прав и законных интересов, а также интересе общества и государства.

На Государственную инспекцию возложены обязанности: прини​мать экзамены и выдавать удостоверения на право управления авто​транспортными средствами; организовывать и проводить государст​венный технический осмотр автомототранспортных средств и прице​пов к ним; выдавать лицензии на изготовление бланков водительских удостоверений, государственных регистрационных знаков, справок-счетов и другой специальной продукции, необходимой для допуска транспортных средств и водителей к участию в дорожном движении, а также работы по установке и эксплуатации технических средств организации дорожного движения; производить регистрацию автомото​транспортных средств и прицепов 

Схема 39. Организация безопасности дорожного движения
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к ним, предназначенных для движе​ния по автомобильным дорогам общего пользования; регулировать до​рожное движение; осуществлять в порядке, определяемом Правитель​ством, государственный учет показателей состояния безопасности до​рожного движения.

Для выполнения этих обязанностей ГИБДД имеет необходимые права, в частности:

давать должностным лицам обязательные для исполнения предпи​сания об устранении нарушений нормативных правовых актов в облас​ти обеспечения безопасности дорожного движения, а в случае непри​нятия по таким предписаниям необходимых мер — привлекать винов​ных лиц к ответственности;

временно ограничивать или запрещать дорожное движение, изме​нять его организацию на отдельных участках дорог при проведении массовых мероприятий и в иных случаях в целях создания необходи​мых условий для безопасного движения транспортных средств и пеше​ходов;

останавливать транспортные средства и проверять документы на право пользования и управления ими;

отстранять от управления транспортными средствами лиц, в отно​шении которых имеются достаточные основания полагать, что они на​ходятся в состоянии опьянения, а также лиц, которые не имеют доку​ментов на право управления или пользования транспортными средст​вами;

составлять протоколы об административных правонарушениях, на​лагать в пределах своей компетенции административные взыскания на должностных лиц и граждан, совершивших административное право​нарушение.

Государственная противопожарная служба МВД РФ выполняет одну из важнейших функций государства — обеспечение пожарной безопас​ности, т.е. состояния защищенности личности, имущества, общества и государства от пожаров. Задачи Службы определены Федеральным за​коном от 21 декабря 1994 г. «О пожарной безопасности»*.


* СЗ РФ. 1994. № 35. Ст. 3649.

Государственная противопожарная служба: осуществляет норма​тивное регулирование в области пожарной безопасности; организует и осуществляет государственный пожарный надзор; организует и осу​ществляет охрану населенных пунктов и предприятий от пожаров, дру​гие работы и услуги в области пожарной безопасности; осуществляет тушение пожаров; координирует деятельность других видов пожарной охраны (ведомственной и добровольной); осуществляет единую науч​но-техническую политику в области пожарной безопасности; осущест​вляет кадровое обеспечение пожарной охраны.

Для осуществления государственного пожарного надзора за соблю​дением требований пожарной безопасности и пресечения их наруше​ний должностные лица органов управления и подразделений Государ​ственной пожарной службы наделены широкими правами. В частнос​ти, они вправе давать руководителям предприятий, должностным лицам и гражданам обязательные для исполнения предписания по обеспечению пожарной безопасности товаров (работ, услуг), снятию с производства, прекращению выпуска и приостановке реализации то​варов (работ, услуг), не соответствующих требованиям пожарной без​опасности, налагать административные взыскания на граждан и юри​дических лиц за нарушение требований пожарной безопасности, а также за уклонение от исполнения или несвоевременное исполнение предписаний и постановлений должностных лиц Службы. При этом штрафные санкции достаточно ощутимы.

Значительное место в деятельности органов внутренних дел зани​мают вопросы контроля за соблюдением гражданами и должностными лицами правил паспортной системы и регистрационного учета.

Основными нормативными правовыми актами в этой области яв​ляются Закон РФ от 25 июня 1993 г. «О праве граждан Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места пребывания и жи​тельства в пределах Российской Федерации»*, постановления Прави​тельства от 8 июля 1997 г. «Об утверждении Положения о паспорте гражданина Российской Федерации, образца бланка и описания пас​порта гражданина Российской Федерации»**, от 1 декабря 1997 г. «Об утверждении паспорта моряка»**, а также ряд нормативных актов МВД РФ. Этими актами вместо института прописки и выписки установлен регистрационный учет граждан, но в некоторых городах и регионах России прописка пока сохранена.


* Ведомости РФ. 1993. № 32. Ст. 1227.

** СЗ РФ. 1997. № 28. Ст. 3444.

*** СЗ РФ. 1997. № 49. Ст. 5598.

Главное отличие прописки от регистрации состоит в том, что про​писка носила характер разрешительный, а регистрация несет чисто уведомительную функцию. Теперь каждому россиянину для того, чтобы получить в паспорте регистрационный штамп, достаточно по​ставить местное отделение внутренних дел в известность о своем мес​тожительстве, предъявив соответствующие документы. Если же граж​данин приехал куда-либо на короткое время, ему по предъявлении установленных документов и отсутствии ограничений для регистрации в данном населенном пункте выдается свидетельство о временном про​живании.

Снятие граждан с регистрационного учета производится в случаях:

изменения места жительства; призыва на военную службу; осуждения к лишению свободы; признания безвестно отсутствующим; смерти или объявления умершим; выселения из занимаемого жилого помещения.

Цель регистрационного учета — обеспечение необходимых условий для реализации гражданами своих прав и свобод, а также исполнения ими обязанностей перед другими гражданами, государством и общест​вом. Зарегистрированному гражданину, как и в период действовавшей прописки, будет затруднительно скрыться и от уплаты алиментов, и от своих кредиторов, и от правоохранительных органов в случае его ро​зыска.

Регистрационный учет в городах, поселках и т.п., в которых име​ются органы внутренних дел, осуществляется именно этими органами, а в остальных населенных пунктах — органами местного самоуправ​ления.

15 августа 1996 г. принят Федеральный закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию»*, согласно которому каждый может свободно .выезжать за пределы страны, а граж​данин России имеет право беспрепятственно возвращаться в Россий​скую Федерацию. Право гражданина на выезд может быть временно ограничено в случаях, если он: при допуске к сведениям особой важ​ности или совершенно секретным сведениям, отнесенным к государственной тайне, заключил трудовой договор (контракт), предполагаю​щий временное ограничение права на выезд; призван на военную служ​бу; осужден за совершение преступления; уклоняется от исполнения обязательств, наложенных на него судом; сообщил о себе заведомо ложные сведения при оформлении документов на выезд.


* СЗ РФ. 1996. № 34. Ст. 4029; 1998. № 30. Ст. 3606.

Порядок оформления и выдачи общегражданских заграничных, дипломатических паспортов и паспорта моряка определен Федераль​ным законом от 24 июня 1999 г. «О внесении изменений и дополнений в Федеральный закон «О порядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую Федерацию»*, а также рядом постановлений Правительства**.


* СЗ РФ. 1999. № 26. Ст. 3175.

* САПП РФ. 1993. № 30. Ст. 2769; СЗ РФ. 1998. №41. Ст. 5020; 1999. № 16. Ст. 1998.

Внутренние войска МВД России имеют следующие задачи: участие совместно с органами внутренних дел в охране общественного поряд​ка, обеспечении общественной безопасности и режима чрезвычайного положения; охрана важных государственных объектов и специальных грузов; участие в территориальной обороне Российской Федерации; оказание содействия Пограничным войскам в охране Государственной границы. Внутренние войска защищают права и свободы человека и гражданина от преступных и иных посягательств, а также осуществля​ют мероприятия разведывательного характера в районах выполнения своих задач.

Назначение, правовые основы, принципы деятельности, полномо​чия, порядок выполнения внутренними войсками возложенных на них задач определены Федеральным законом от 6 февраля 1997 г. «О внутренних войсках Министерства внутренних дел Российской Федерации»*.


* СЗ РФ. 1997. №6. Ст. 711.

Соединения и части внутренних войск участвуют в локализации и блокировании районов чрезвычайного положения или районов воору​женных конфликтов, пресечении в таких районах вооруженных столк​новений и разъединении противоборствующих сторон, в изъятии ору​жия у населения, в проведении мероприятий по разоружению незакон​ных вооруженных формирований, а в случае оказания ими вооружен​ного сопротивления — в их ликвидации. Внутренние войска участвуют в пресечении массовых беспорядков, в борьбе с преступностью, в при​нятии неотложных мер по спасению людей, охране имущества, остав​шегося без присмотра, обеспечению общественного порядка при чрез​вычайных ситуациях, а также в обеспечении режима чрезвычайного положения.

Военнослужащие внутренних войск наделены правами, по своей сути сходными с правами милиции общественной безопасности. В частности, они вправе пресекать преступления, административ​ные правонарушения и действия, препятствующие выполнению ими служебных обязанностей, требовать от граждан соблюдения общественного порядка, проверять у граждан документы, удосто​веряющие личность; составлять протоколы об административных правонарушениях; осуществлять административное задержание лиц, совершивших административное правонарушение, с передачей задер​жанных в милицию, а также совершать другие действия, указанные в законе.

Руководство внутренними войсками осуществляет Президент, не​посредственное руководство ими — Министр внутренних дел, а его заместитель одновременно является Главнокомандующим внутренни​ми войсками. Положение о Главном командовании утверждено Указом Президента от 3 марта 1999 г.*

* СЗ РФ. 1999. №10. Ст. 1182. 

Глава 33                                                                                                                 УПРАВЛЕНИЕ ИНОСТРАННЫМИ ДЕЛАМИ

§ 1. Организационно-правовая система управления

Внешнеполитическая деятельность соответствующих государст​венных органов представляет собой комплекс мер политического, дип​ломатического и иного характера, имеющих своей целью обеспечить защиту общегосударственных интересов, создать наиболее благоприят​ные условия для решения кардинальных внутренних задач. В первую очередь это: сохранение территориальной целостности России, обеспе​чение национальной безопасности, демократизация общества, прове​дение реформ, выход на мировые рынки без всякой дискриминации, вхождение в международные организации, участие в которых стимули​рует нашу экономику.

Согласно п. «к» ст.'71 Конституции, внешняя политика и междуна​родные отношения РФ, международные договоры, вопросы войны и мира относятся к ведению Российской Федерации.

Федеральным законом от 15 июля 1995 г. «О международных дого​ворах Российской Федерации»* установлен порядок заключения, выполнения и прекращения этих договоров. Они образуют правовую ос​нову межгосударственных отношений, содействуют поддержанию все​общего мира и безопасности, развитию международного сотрудничест​ва в соответствии с целями и принципами Устава ООН.


* СЗ РФ. 1995. № 29. Ст. 2757.

27 мая 1997 г. был подписан Основополагающий Акт о взаимных отношениях, сотрудничестве и безопасности между Российской Феде​рацией и Организацией Североатлантического договора. Этот акт за​ложил основу для развития конструктивного взаимодействия между нашей страной и НАТО. Однако агрессия НАТО против суверенной Союзной Республики Югославии в начале 1999 г. показала, что США и другие участники агрессии утратили все основания для использования лозунгов о защите прав и свобод человека. Ими утверждаются военно-силовые методы решения международных и внутренних проблем суве​ренных государств*.


* СЗ РФ. 1999. № 14. Ст. 1686. 

После распада Советского Союза около 25 млн. человек оказались за пределами России. Большинству наших соотечественников в новых независимых государствах живется тяжело. Поэтому 24 мая 1999 г. при​нят Федеральный закон «О государственной политике Российской Фе​дерации в отношении соотечественников за рубежом»*. Цели этой по​литики заключаются в оказании государственной поддержки и помо​щи соотечественникам в соответствии с общепризнанными принципа​ми и нормами международного права, международными договорами и законодательством России, а также с учетом законодательства ино​странных государств в реализации и обеспечении прав и свобод чело​века и гражданина. Сюда относятся права: 


* СЗ РФ. 1999. № 22. Ст. 2670.

свободно выражать, сохранять и развивать свою самобытность, под​держивать и развивать духовный и интеллектуальный потенциал;

устанавливать и свободно поддерживать всесторонние связи между соотечественниками и связи с Российской Федерацией, получать ин​формацию из России;

создавать национально-культурные автономии, общественные объ​единения, СМИ и участвовать в их деятельности;

участвовать в работе неправительственных организаций на нацио​нальном и международном уровнях;

участвовать в развитии взаимовыгодных отношений между государ​ством проживания и Россией;

осуществлять свободный выбор места жительства или права на воз​вращение в Россию.

Осуществление важнейших функций в области внешнеполитичес​кой деятельности возложено на высшие органы государственной влас​ти страны.

Статья 106 Конституции устанавливает, что обязательному рассмот​рению в Совете Федерации подлежат принятые Государственной Думой законы по вопросам: ратификации и денонсации международных до​говоров Российской Федерации; статуса и защиты государственной границы; войны и мира.

Президент, согласно ст. 80, 83 и 86 Конституции: определяет основ​ные направления внешней политики государства, представляет страну в международных отношениях, осуществляет руководство внешней по​литикой; ведет переговоры и подписывает международные договоры; подписывает ратификационные грамоты; принимает верительные и отзывные грамоты аккредитованных при нем дипломатических пред​ставителей; назначает и освобождает от должности министра ино​странных дел по предложению Председателя Правительства; назначает и отзывает после консультаций с соответствующими комитетами или комиссиями палат Федерального Собрания дипломатических предста​вителей России в иностранных государствах и международных органи​зациях.

Важную роль в обеспечении содержательной части текущих внеш​неполитических мероприятий играет Управление Президента Россий​ской Федерации по внешней политике. Согласно Положению о нем, утвержденному Указом Президента от 19 сентября 1997 г. (с изменения​ми от 25 сентября 1999)*, Управление осуществляет:


* СЗ РФ. 1997. №38. Ст. 4358; 1998. №7. Ст. 827; 1999. №39. Ст. 4592.

участие в разработке концепции военно-технического сотрудни​чества;

участие в подготовке проектов указов и распоряжений Президента в сфере внешней политики страны, в том числе по вопросам военно-технического сотрудничества; проектов международно-правовых актов и решений по вопросам заключения и прекращения международных договоров;

контроль за выполнением указов, распоряжений и поручений Пре​зидента по оперативным внешнеполитическим вопросам;

взаимодействие с Министерством иностранных дел РФ и другими федеральными органами исполнительной власти по вопросам плани​рования и подготовки содержательной части зарубежных визитов Пре​зидента и визитов на высшем уровне в Российскую Федерацию ино​странных государственных деятелей, руководителей международных организаций, а также обеспечивает решение других задач, предусмот​ренных Положением.

Правительство, согласно п. «д» ст. 114 Конституции, осуществляет меры по обеспечению реализации внешней политики Российской Фе​дерации. Оно обеспечивает представительство Российской Федерации в иностранных государствах и международных организациях; заключа​ет межправительственные соглашения, принимает меры к исполнению международных договоров Российской Федерации; осуществляет ру​ководство в области внешней торговли и других видов внешнеэконо​мической деятельности,

Организация управления иностранными делами представлена на схеме 40.

§ 2. Органы управления иностранными делами

Министерство иностранных дел Российской Федерации (МИД Рос​сии), согласно Положению о нем, утвержденному Указом Президента от 14 марта 1995 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим государственное управление в области отно​шений Российской Федерации с иностранными государствами и меж​дународными организациями. Оно подведомственно Президенту по вопросам, закрепленным за ним Конституцией или в соответствии с законодательными актами.


* СЗ РФ. 1995. № 12. Ст. 1033.

В систему МИД России входят дипломатические представительства и консульские учреждения Российской Федерации, ее представитель​ства при международных (межгосударственных, межправительствен​ных) организациях, представительства МИД на территории России, а также подведомственные ему предприятия, учреждения и организа​ции, созданные для обеспечения его деятельности.

Основными задачами Министерства являются:

разработка общей стратегии внешней политики Российской Феде​рации и представление соответствующих предложений Президенту;

реализация внешнеполитического курса страны и координация международных связей субъектов Федерации;

обеспечение дипломатическими средствами защиты суверенитета, безопасности, территориальной целостности, других интересов Рос​сийской Федерации на международной арене;

защита прав и интересов российских граждан и юридических лиц за рубежом;

Схема 40. Организация управления иностранными делами
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обеспечение дипломатических и консульских отношений Россий​ской Федерации с иностранными государствами, сношений с между​народными организациями.

Положением о Министерстве предусмотрен разнообразный харак​тер действий, совершаемых им в соответствии с возложенными на него задачами. МИД является главным координатором внешней политики страны, и все другие органы обязаны согласовывать с ним свои шаги на международной арене.

Деятельность МИД охватывает все стороны отношений России с иностранными государствами: политические, экономические и куль​турные. Министр иностранных дел осуществляет международное представительство, ведет непосредственные переговоры с официаль​ными представителями иностранных государств от имени Президента и Правительства без специальных на то полномочий и подписывает с ними международные документы.

Перед МИД и его органами за границей стоит ряд задач, связанных, в частности, с вопросами территориальных споров между регионами и бывшими республиками СССР (конфликты между Арменией и Азер​байджаном, Грузией и Абхазией, Молдавией и Приднестровской рес​публикой и др.); разделом имущества бывшего СССР с другими госу​дарствами СНГ; востребованием Россией долгов с других государств; активизацией позиции России в международных организациях и др.

Распоряжением Президента от 17 декабря 1997 г.* утверждено По​ложение о Межведомственной комиссии Российской Федерации по взаимодействию с НАТО и выполнению Основополагающего Акта, подписанного 27 мая 1997 г. Информационно-аналитическое и орга​низационно-техническое обеспечение деятельности Комиссии осу​ществляется МИД России, которое образует действующий орган Ко​миссии — секретариат.


* СЗ РФ. 1997. №51. Ст. 5750. 

Министерство Российской Федерации по делам Содружества Незави​симых Государств (Минсодружество России), согласно Положению, утвержденному постановлением Правительства от 21 июля 1999 г.*, яв​ляется федеральным органом исполнительной власти, осуществляю​щим во взаимодействии с МИД России и другими федеральными ор​ганами исполнительной власти проведение единой государственной политики в сфере отношений с государствами СНГ.


* СЗ РФ. 1999. №30. Ст. 3786.

Основными задачами Минсодружества являются:

разработка совместно с МИД России основных направлений госу​дарственной политики в отношении государств СНГ, обеспечение реализации стратегического курса Российской Федерации на развитие всестороннего сотрудничества с этими государствами;

координация деятельности федеральных органов исполнительной власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации в облас​ти экономического, научно-технического, социального, культурного и гуманитарного сотрудничества России с государствами СНГ, оказание содействия субъектам Федерации в развитии сотрудничества с админи​стративно - территориальными образованиями этих государств;

содействие развитию торгово-экономических и научно-техничес​ких связей с государствами СНГ, создание благоприятных условий для доступа российских товаров и услуг на рынки этих государств, форми​рованию в рамках СНГ зоны свободной торговли, единого экономи​ческого пространства;

взаимодействие с органами СНГ интеграционного объединения го​сударств — участников Договора об улучшении интеграции в экономи​ческой и гуманитарной областях, других межгосударственных объеди​нений, созданных в рамках СНГ, координация деятельности россий​ских представителей в этих органах;

обеспечение государственной поддержки и защиты прав соотечест​венников в государствах СНГ и др.

Субъекты Российской Федерации в пределах своих полномочий, как это установлено Федеральным законом от 4 января 1999 г. «О коорди​нации международных и внешнеэкономических связей субъектов Рос​сийской Федерации»*, обладают правом на осуществление междуна​родных и внешнеэкономических связей с субъектами иностранных фе​деративных государств, административно - территориальными образо​ваниями иностранных государств, а также на участие в деятельности международных организаций в рамках органов, созданных специально для этой цели. Субъекты Российской Федерации с согласия Правитель​ства могут осуществлять такие связи и с органами государственной власти иностранных государств.


*СЗ РФ. 1999. №2. Ст.231; 2000. №6. Ст.771.

§ 3. Представительства и консульства за рубежом

Представительство России в государстве пребывания осуществляет Посольство Российской Федерации, которое является государственным органом внешних сношений и входит в систему Министерства ино​странных дел. Оно учреждается по решению Правительства в связи с установлением на основании Указа Президента дипломатических отношений с соответствующим иностранным государством на уровне посольств.

Согласно Положению о посольстве, утвержденному Указом Прези​дента от 28 октября 1996 г.*, оно осуществляет сбор информации о го​сударстве пребывания и информирует Президента, Правительство, МИД России, другие федеральные органы исполнительной власти по вопросам внешней и внутренней политики государства пребывания; участвует в подготовке проектов международных договоров Россий​ской Федерации с государством пребывания; поддерживает контакты с органами государственной власти государства пребывания, внешне​политическими и другими ведомствами. Посольство обеспечивает про​ведение единой политической линии Российской Федерации в отно​шениях с государством пребывания и в этих целях осуществляет коор​динацию деятельности и контроль за работой находящихся в государ​стве пребывания представительств федеральных органов исполнитель​ной власти, российских государственных учреждений, организаций и предприятий, их делегаций и групп специалистов, а также представи​тельств субъектов Федерации, открываемых на территории отдельных субъектов, административно-территориальных образований.


* СЗ РФ. 1996. № 45. Ст. 5090.

Указанные представительства, делегации и группы специалистов оказывают посольству содействие в осуществлении его функций, в ус​тановленном порядке информируют посольство о своей деятельности. Например, в зарубежных государствах при посольствах Российской Федерации выполняют свои задачи представители МВД России*, атта​ше по агропромышленному комплексу в составе дипломатических представительств за рубежом**.


* СЗ РФ. 1995. №3: Ст. 199.

** СЗ РФ. 1998. № 38. Ст. 4808.

14 июня 1997 г. был принят Указ Президента «Об организации и порядке осуществления федеральными органами исполнительной власти и российскими государственными учреждениями функций, связанных с деятельностью за рубежом»*, согласно которому направ​ление представителей этих органов и учреждений на работу в дипло​матические представительства РФ в иностранных государствах (при международных организациях) и открытие за рубежом представи​тельств этих органов и учреждений допускается, если это обусловлено: государственными интересами; функциями, связанными с деятель​ностью за рубежом и определяющими необходимость включения в состав дипломатических представительств РФ специалистов по отдельным вопросам или осуществления их непосредственно через представительства соответствующих органов и учреждений; высоким уровнем двустороннего (многостороннего) сотрудничества в данной области. Решения о введении должностей дополнительно к штатной численности загранаппарата МИД России в указанных случаях при​нимаются Президентом.


* СЗ РФ. 1997. №24. Ст. 2743.

Посольство возглавляется Чрезвычайным и Полномочным Послом Российской Федерации в иностранном государстве, являющимся выс​шим официальным представителем Российской Федерации, аккреди​тованным в государстве пребывания. Его основные обязанности и права регламентируются Положением о нем, утвержденным Указом Президента от 7 сентября 1999* г. 


* СЗ РФ. 2000. №1(часть II) Ст. 101.

Консульское учреждение Российской Федерации, согласно Положе​нию о нем, утвержденному Указом Президента от 5 ноября 1998 г.*, является государственным органом внешних сношений России, осу​ществляющим в пределах соответствующего консульского округа на территории государства пребывания консульские функции от имени Российской Федерации. Оно открывается по решению Правительства на основании международного договора России с соответствующим иностранным государством.


* СЗ РФ. 1998. № 45. Ст. 5509.

Консульское учреждение входит в систему МИД России. В государ​стве пребывания оно подчинено главе дипломатического представи​тельства РФ. Консульские учреждения в зависимости от класса подраз​деляются на генеральные консульства, консульства, вице-консульства, консульские агентства.

Основными задачами и функциями Консульского учреждения яв​ляются:

защита в государстве пребывания прав и интересов Российской Фе​дерации, ее граждан и юридических лиц;

содействие развитию торговых, экономических, культурных и науч​ных связей между Россией и государством пребывания, дружественных отношений между ними;

выяснение всеми законными путями условий и событий в торговой, экономической, культурной и научной жизни государства пребывания, информирование о них МИДа России, дипломатического представи​тельства Российской Федерации в государстве пребывания и внесение предложений по развитию отношений России с государством пребы​вания;

распространение в консульском округе официальной информации о внешней и внутренней политике Российской Федерации, ее социаль​но-экономической, культурной и духовной жизни;

поддержание и развитие контактов с компетентными органами в пределах консульского округа, а также с общественными объединения​ми, представителями деловых, научных и культурных кругов, СМИ;

осуществление паспортно-визового обслуживания, нотариальных действий и т.п.

Являясь правопреемницей СССР, Российская Федерация имеет по​стоянные представительства при международных организациях: ООН, ЮНЕСКО и др.

Постоянное представительство Российской Федерации при междуна​родной организации является государственным органом внешних сно​шений Российской Федерации, осуществляющим представительство страны в соответствующей международной организации. Положение о нем утверждено Указом Президента от 29 сентября 1999 г.*


* СЗ РФ. 1999. №40. Ст. 4819.

Постоянное представительство входит в систему МИДа России.  Оно учреждается, если это допускается правилами соответствующей международной организации, в местах нахождения штаб-квартиры международной организации или ее отделения по решению Прави​тельства.

Постоянное представительство обеспечивает проведение единой политической линии Российской Федерации в соответствующей меж​дународной организации и в этих целях осуществляет координацию участия в деятельности органов международной организации феде​ральных органов исполнительной власти, органов исполнительной власти субъектов Федерации, российских государственных учрежде​ний, организаций и предприятий, их делегаций и групп специалистов.

В Положении подробно определены задачи и функции Постоянно​го представительства, его структура и организация деятельности. По​стоянное представительство, его сотрудники и члены их семей пользу​ются в государстве пребывания (как и сотрудники посольств и консуль​ских учреждений) привилегиями и иммунитетами в соответствии с международным правом и законодательством государства пребывания.

Глава 34                                                                                                                  УПРАВЛЕНИЕ В ОБЛАСТИ ЮСТИЦИИ

§ 1. Организационно-правовая система управления 

Органы и учреждения юстиции, осуществляя свою исполнительно-распорядительную деятельность, решают ответственные задачи по обеспечению законности и правопорядка в стране, повышению эф​фективности правоохранительной деятельности органов исполнитель​ной власти, защите доступными им средствами конституционных прав и свобод граждан, прав и законных интересов государственных и не​государственных организаций, по реализации конституционного принципа построения в России правового государства.

Государственное управление в области юстиции до недавнего вре​мени заключалось в основном в организационном обеспечении функ​ционирования судов, государственного нотариата, органов записи гражданского состояния, судебно-экспертных учреждений, регулиро​вании деятельности юридической службы и сотрудничества с органи​зациями адвокатов (защитников).

Постановлением Правительства от 7 октября 1996 г. утверждена Концепция реформирования органов и учреждений юстиции Россий​ской Федерации*. В ней предусмотрены существенные изменения в направлениях деятельности органов и учреждений юстиции с учетом возложенных на них новых задач.


* СЗ РФ. 1996. № 42. Ст. 4806. 

В соответствии с Концепцией суды всех юрисдикции объединены в Судебном департаменте при Верховном Суде РФ, что соответствует принципу независимости судебной власти. Согласно Федеральному закону от 8 января 1998 г.*, этот департамент является федеральным государственным органом, осуществляющим организационное обес​печение деятельности верховных судов республик, краевых и област​ных судов, судов городов федерального значения, судов автономной области и автономных округов, районных судов, военных и специали​зированных судов, органов судейского сообщества, а также финанси​рование мировых судей.


* СЗ РФ. 1998. № 2. Ст. 223.

Судебный департамент, а также его управления (отделы) в субъектах Федерации и создаваемые им учреждения образуют систему Судебного департамента при Верховном Суде РФ.

Федеральным законом от 8 января 1998 г. определены полномочия, структура и основы организации деятельности Судебного департамента. Он выполняет разнообразные управленческие функции, в частнос​ти: разрабатывает и представляет в Правительство предложения о фи​нансировании судов, мировых судей и квалификационных коллегий судов; изучает организацию деятельности судов и разрабатывает пред​ложения о ее совершенствовании; определяет потребность судов в кад​рах; обеспечивает работу по отбору и подготовке кандидатов на долж​ности судей; взаимодействует с образовательными учреждениями, осу​ществляющими подготовку и повышение квалификации судей и ра​ботников аппаратов судов; разрабатывает научно обоснованные нор​мативы нагрузки судей и работников аппаратов судов; ведет судебную статистику; рассматривает жалобы и заявления граждан в пределах своей компетенции и т.д.

Таким образом, согласно названной Концепции, суды всех юрис​дикций перешли из ведения органов государственного управления юстицией в ведение Судебного департамента при Верховном Суде РФ. Одновременно уголовно-исполнительная система (места лишения свободы) была выведена из системы Министерства внутренних дел РФ и передана в ведение органов юстиции.

В целях совершенствования системы исполнения уголовных на​казаний в Российской Федерации и в соответствии с рекомендациями Комитета Министров Совета Европы о единых европейских пенитен​циарных правилах Указом Президента от 8 октября 1997 г.* было предусмотрено поэтапное реформирование уголовно-исполнительной системы МВД России в указанном направлении. В механизм управ​ления юстицией включена также система, обеспечивающая проведе​ние единой государственной политики в области регистрации недви​жимости. Такая деятельность осуществляется на основе федерального закона от 21 июля 1997 г. «О государственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним»**. Законом предусмотрено, что для реализации его требований субъектами Федерации по согла​сованию с федеральными органами исполнительной власти, уполно​моченными Правительством, создаются учреждения юстиции по го​сударственной регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним.


* СЗ РФ. 1997. № 41. Ст. 4683;

** СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3594.

Примерное положение о таком учреждении утверждено постанов​лением Правительства от 6 марта 1998 г.* Оно может создавать в преде​лах регистрационного округа свои филиалы. Территория, на которой филиалом учреждения юстиции осуществляется государственная регистрация прав, определяются учреждением юстиции по согласованию с органом государственной власти субъекта РФ.


* СЗ РФ. 1998. № 11. Ст. 1291.

Постановлением Правительства от 18 февраля 1998 г. утверждены Правила ведения Единого государственного реестра прав на недвижи​мое имущество и сделок с ним*. А постановлением Правительства от 5 сентября 1998 г.** Государственная регистрационная палата, находив​шаяся при Министерстве экономики, передана в ведение Минюста России.

* СЗ РФ. 1998. № 8. Ст. 963.

** СЗ РФ. 1998. № 37. Ст. 4616.

Принципиальное значение имеет также создание в системе управ​ления юстицией Службы судебных приставов, организация и деятель​ность которой регулируются Федеральными законами от 21 июля 1997 г. «О судебных приставах» и «Об исполнительном производстве»*. Это единая вертикальная, общегосударственная, самоокупаемая структура, имеющая на сегодняшний день более 23 тыс. сотрудников**. Они призваны в принудительном порядке исполнять решения судов различных юрисдикций, а также выполнять новую функцию — обес​печивать порядок в судах и безопасность участников процессов. Кроме того, с 1 января 2000 г. на Службу возложена обязанность взыскивать недоимки по налогам и сборам по постановлению органов налоговой полиции. Это миллиардные суммы.


* СЗ РФ. 1997. № 30. Ст. 3590, 3591.

** Российская газета. 2000. 27 янв.

Таким образом, происшедшие за последние годы изменения в сис​теме государственного управления Российской Федерации потребо​вали серьезной реорганизации работы органов и учреждений юсти​ции. Федеральные законы «О судебных приставах», «Об исполнитель​ном производстве», «О государственной регистрации прав на недви​жимое имущество и сделок с ним», Указ Президента «О реформиро​вании уголовно-исполнительной системы Министерства внутренних дел Российской Федерации» дают органам юстиции реальные рычаги власти.

Кроме того, постановлением Правительства от 4 июня 1999 г. уста​новлено, что заместитель Министра юстиции РФ является полномоч​ным представителем Правительства в Федеральное Собрании и Кон​ституционном Суде РФ и для выполнения этой роли наделен соответ​ствующими полномочиями.

Организация управления в области юстиции представлена на схеме 41.

Схема 41. Организация управления в области юстиции
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§ 2. Органы управления в области юстиции

Министерство юстиции Российской Федерации (Минюст России), согласно Положению о нем, утвержденному Указом Президента от 2 августа 1999 г.*, является федеральным органом исполнительной власти, проводящим государственную политику и осуществляющим управление в сфере юстиции, а также координирующим деятельность в этой сфере иных федеральных органов исполнительной власти.


* СЗ РФ. 1999. № 32. Ст. 4043.

Руководство деятельностью Минюста России осуществляет Прези​дент. Правительство координирует деятельность Минюста России.

В систему Минюста России входят его территориальные органы, иные органы и учреждения юстиции, а также организации, обеспечи​вающие их деятельность.

Основным направлением деятельности Минюста России является участие в правовом обеспечении нормотворческой деятельности государ​ственных органов. Оно:

координирует нормотворческую деятельность федеральных орга​нов исполнительной власти;

проводит юридическую экспертизу проектов законодательных и иных нормативных правовых актов, вносимых федеральными органа ми исполнительной власти на рассмотрение Президента и Правитель​ства;

проводит юридическую экспертизу нормативных правовых актов субъектов Федерации на предмет их соответствия Конституции РФ и федеральным законам;

обеспечивает деятельность полномочных представителей Прави​тельства в Государственной Думе и Конституционном Суде РФ;

представляет в Правительство предложения об отмене или приос​тановлении действия нормативных правовых актов федеральных орга​нов исполнительной власти в случае их несоответствия Конституции страны, международным договорам Российской Федерации, феде​ральным законам, актам Президента и Правительства;

изучает практику применения законодательства РФ в сфере юсти​ции, разрабатывает и представляет предложения по его совершенство​ванию, в том числе в области авторского права и смежных прав;

участвует в подготовке Свода законов Российской Федерации.

Следовательно, на Минюст России возложены многие функции по реализации правовой политики государства. Однако, как неоднократ​но отмечалось Президентом, многие законы принимаются с низким юридическим качеством, с большим числом противоречий Конститу​ции и принятым ранее законам. Поспешность в принятии законов нередко приводит к тому, что они не содержат механизмов реализации и мер ответственности за их невыполнение. Законодатель сам лишает себя существенной доли власти, когда отдает на откуп ведомственным актам решение важнейших вопросов.

Юридическая экспертиза нормативных правовых актов субъектов Федерации осуществляется Минюстом России в целях выработки фе​деральными органами исполнительной власти в пределах их полномо​чий, вытекающих из п. «а» ч. 1 ст. 72 Конституции, совместно с орга​нами государственной власти субъектов Федерации мер по обеспече​нию соответствия конституций, уставов, законов и иных правовых актов субъектов Федерации Конституции страны и федеральным зако​нам. Необходимо, чтобы Министерство юстиции действовало более решительно по установлению единого правового поля, поскольку около 20% принимаемых в регионах законодательных актов и других нормативных документов противоречат законодательству, причем часто — грубо противоречат правам человека*.

* Российская газета. 2000.1 февр. 

Постановлением Правительства от 3 июня 1995 г.* установлено, что главы органов исполнительной власти субъектов Федерации должны обеспечить направление в Минюст России копий правовых актов в 10-дневный срок после их принятия, а также официальных изданий, в которых публикуются законы и иные правовые акты, принятые орга​нами государственной власти субъектов Федерации. Юридическая экс​пертиза проводится в срок до 30 дней с момента поступления правового акта в Минюст. При необходимости этот срок может быть продлен руководством Министерства, но не более чем на месяц.


* СЗ РФ. 1995. № 24. Ст. 2281.

Важное направление деятельности Минюста России — государст​венная регистрация и учет нормативных правовых актов соответствую​щих органов и организаций. Минюст России:

осуществляет государственную регистрацию нормативных право​вых актов федеральных органов исполнительной власти, затрагиваю​щих права, свободы и обязанности человека и гражданина, устанавли​вающих правовой статус организаций или имеющих межведомствен​ный характер, а также актов иных органов в случаях, предусмотренных федеральным законодательством;

осуществляет проверку деятельности федеральных органов испол​нительной власти по отбору нормативных правовых актов, подлежа​щих государственной регистрации, и при необходимости запрашивает нормативные правовые акты в целях их государственной регистрации;

осуществляет контроль за правильностью и своевременностью опубликования зарегистрированных им нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти;

обобщает практику государственной регистрации нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, затра​гивающих права, свободы и обязанности человека и гражданина, уста​навливающих правовой статус организаций или имеющих межведом​ственный характер, представляет Президенту и в Правительство соот​ветствующую информацию, в том числе о нормативных правовых актах, в государственной регистрации которых отказано;

осуществляет государственный учет нормативных правовых актов субъектов Федерации;

ведет государственный реестр нормативных правовых актов феде​ральных органов исполнительной власти;

ведет контрольные экземпляры нормативных правовых актов феде​ральных органов исполнительной власти, организует деятельность своих территориальных органов по ведению контрольных экземпляров нормативных правовых актов субъектов Федерации;

участвует в работе по ведению общеправового классификатора за​конодательства Российской Федерации;

осуществляет государственную регистрацию общероссийских и международных общественных объединений, отделений иностранных некоммерческих неправительственных объединений, а также юридических лиц в случаях, предусмотренных федеральным законодатель​ством;

осуществляет государственную регистрацию централизованных ре​лигиозных организаций, имеющих местные религиозные организации на территориях субъектов Федерации, а также представительств ино​странных религиозных организаций.

Постановлением Правительства от 14 декабря 1999 г.* на Министер​ство юстиции РФ возложена также регистрация соглашений об осу​ществлении международных и внешнеэкономических связей, заклю​ченных органами государственной власти субъектов Федерации, и ве​дение государственного реестра этих соглашений.


* СЗ РФ. 1999. № 51. Ст. 6356.

Немаловажное значение имеет участие Минюста России в разра​ботке и осуществлении программ правовой информатизации, что преду​смотрено Концепцией правовой информатизации России, утвержден​ной Указом Президента от 28 июня 1993 г.* Оно осуществляет функции государственного заказчика; организует работу по созданию и ведению баз данных правовой информации в сфере юстиции; представляет пра​вовую информацию Президенту, Правительству, иным федеральным органам государственной власти; осуществляет обмен правовой ин​формацией с иностранными государствами, координирует деятель​ность по созданию национальных банков данных законодательства го​сударств СНГ; организует разработку и обеспечение органов и учреж​дений юстиции программно-техническими средствами и технология​ми сбора, обработки и анализа правовой информации.


* САПП РФ. 1993. № 27. Ст. 2521.

Одной из существенных функций Минюста России является кон​троль за соответствием деятельности общественных объединений их ус​тавным целям, что особо важно при подготовке и проведении выборов в Государственную Думу. На него возлагается также контроль за соблю​дением религиозными организациями положений уставов, касающих​ся целей и порядка их деятельности.

Минюст России осуществляет организационное и методическое руководство деятельностью Службы судебных приставов через главного судебного пристава — заместителя Министра юстиции РФ. Аналогич​но главные судебные приставы субъектов Федерации осуществляют организационное и методическое руководство деятельностью подве​домственных им служб судебных приставов.

Деятельность этой Службы призвана обеспечить охрану судов, со​блюдение порядка в судебных заседаниях, повысить эффективность исполнения принятых судебных решений, а также позволит освобо​дить судебную власть от выполнения несвойственных ей функций по исполнению собственных решений.

В состав Службы судебных приставов входят:

департамент судебных приставов Минюста России, возглавляемый заместителем главного судебного пристава Российской Федерации;

служба судебных приставов Управления военных судов Минюста России,возглавляемая заместителем начальника Управления военных судов — главным военным судебным приставом;

службы судебных приставов органов юстиции субъектов Федера​ции, возглавляемые заместителями начальников соответствующих ор​ганов — главными судебными приставами субъектов Федерации;

районные, межрайонные подразделения судебных приставов, со​стоящие из судебных приставов по обеспечению установленного по​рядка деятельности судов и судебных приставов-исполнителей, воз​главляемые старшими судебными приставами.

Судебные приставы являются должностными лицами, состоящими на государственной службе. Им присваиваются классные чины работ​ников органов юстиции, а судебным приставам военных судов — воин​ские звания. Федеральный закон «О судебных приставах» предусмат​ривает централизованный порядок назначения на должность и осво​бождения от должности судебных приставов, причем главный судеб​ный пристав РФ назначается на должность и освобождается от долж​ности Правительством по представлению Министра юстиции РФ. За​коном определены права и обязанности судебных приставов, в том числе по применению силы и оружия.

После передачи уголовно-исполнительной системы МВД РФ в веде​ние Минюста России на основании Указа Президента от 28 июля 1998 г.* Минюст осуществляет следующие функции:


* СЗ РФ. 1998. №31. Ст. 3841.

организует оперативно-розыскную деятельность в учреждениях, исполняющих уголовные наказания, и следственных изоляторах;

обеспечивает исполнение уголовных наказаний, содержание подо​зреваемых, подсудимых и осужденных, находящихся под стражей, их охрану, этапирование и конвоирование, а также контроль за поведени​ем условно осужденных и осужденных, которым судом предоставлена отсрочка отбывания наказания;

осуществляет централизованное обеспечение учреждений и орга​нов уголовно-исполнительной системы вооружением, боеприпасами, специальными средствами, военной техникой и иным имуществом;

организует разработку и осуществление мер по обеспечению пожар​ной безопасности объектов уголовно-исполнительной системы;

реализует право владения, пользования и распоряжения находя​щимся в оперативном управлении территориальных органов уголовно-исполнительной системы недвижимым имуществом, являющимся фе​деральной собственностью;

осуществляет на производственных объектах уголовно-исполни​тельной системы разрешительные, контрольные и надзорные функции в области промышленной безопасности.

Перечень видов предприятий, учреждений и организаций, входя​щих в уголовно-исполнительную систему, утвержден постановлением Правительства от 1 февраля 2000 г.*  


* С3 РФ. 2000. № 6. Ст. 769.

Минюст России осуществляет также функции государственного па​тентного ведомства, установленные Патентным законом РФ и Законом РФ «О товарных знаках, знаках обслуживания и наименованиях мест происхождения товаров», а также функции агентства по правовой ох​ране программ для электронных вычислительных машин, баз данных и топологий интегральных микросхем, установленные Законами РФ «О правовой охране программ для электронных вычислительных машин и баз данных» и «О правовой охране топологий интегральных микросхем»*.


* СЗ РФ. 1999. № 16. Ст. 2004.

Кроме рассмотренных, Положением о Минюсте России подробно определены и такие его функции, как: организационное и методичес​кое руководство деятельностью судебно-экспертных учреждений; ру​ководство нотариатом; контроль за соблюдением организациями ад​вокатов действующего законодательства; координация деятельности учреждений по государственной регистрации актов гражданского со​стояния.

В структуре центрального аппарата Минюста России наряду с дру​гими подразделениями имеются департаменты в соответствии с основ​ными направлениями его деятельности, а также Главное управление исполнения наказаний.
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