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Предисловие

Административное право является одной из важнейших от-
раслей правовой системы государства, а административное за-
конодательство служит правовой основой построения и функ-
ционирования самой многочисленной ветви власти — исполни-
тельной. Эта отрасль публичного права закрепляет права и
обязанности граждан и юридических лиц, не имеющих власт-
ных полномочий, в отношениях с представителями исполни-
тельной власти, органов местного самоуправления, с админис-
трацией предприятий, организаций и учреждений, определяет
систему, структуру, полномочия, принципы, методы и формы
деятельности исполнительных органов и их должностных лиц.
Административное право изучает законодательство, которое по
своему объему и масштабу значительно превышает законода-
тельство любой другой отрасли.

Настоящий учебник подготовлен с учетом изменений, про-
изошедших за последние годы в российском государственном
управлении. Сейчас, когда административное право претерпе-
вает коренной пересмотр его фундаментальных положений,
взглядов на сущность управленческой деятельности, когда не
только переосмысливаются многие административно-правовые
нормы и институты, но и происходит отход от традиционных
схем организации системы государственного управления, по-но-
вому должен изучаться курс административного права и студен-
тами. Это связано прежде всего с тем, что социальные отноше-
ния, регулируемые административным правом, подвергаются
наиболее радикальным изменениям в ходе, осуществления в стра-
не политической, административной и экономической реформ.

Среди основных причин, обусловивших реформирование
административного права, можно назвать: принятие Конститу-
ции РФ, в которой установлен принцип разделения государ-
ственной власти на законодательную, исполнительную и судеб-
ную; конституционное разграничение предметов ведения между
Российской Федерацией и ее субъектами; изменение практики
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формирования и функционирования исполнительной власти
(особое содержание, принципы и функции исполнительной
власти); новое соотношение политической системы и публич-
ного управления (государственного управления и местного са-
моуправления). Эти и многие другие факторы являются осно-
вой для установления современного административно-правово-
го статуса субъектов публичного управления, субъектов
организации и осуществления исполнительной власти.

Предлагаемый учебник предусматривает углубленное изуче-
ние студентами таких вопросов, как государственное управле-
ние и исполнительная власть; нормы административного права
и административно-правовые отношения; административно-
правовой статус субъектов административного права, в том чис-
ле права и обязанности граждан в сфере государственного уп-
равления, порядок обжалования действий и решений органов и
должностных лиц, нарушающих права и свободы граждан.
Серьезное внимание уделяется правовому регулированию дея-
тельности органов исполнительной власти и государственной
службы.

Более глубоко, чем традиционно принято в учебниках по
административному праву, рассматриваются административные
акты управления, вопросы разрешительной системы в Российс-
кой Федерации и административного надзора, административ-
но-правовые режимы, проблемы административного принужде-
ния. С учетом положений нового Кодекса РФ об администра-
тивных правонарушениях детально излагаются разделы,
связанные с административной ответственностью и производ-
ством по делам об административных правонарушениях. В час-
тности, анализируются административно-правовой статус учас-
тников производства по делу, их права и обязанности, вопросы
доказывания и доказательств по делам об административных
правонарушениях, основания и порядок осуществления мер
обеспечения производства и стадии производства по таким де-
лам.

Рассматриваются также вопросы обеспечения режима закон-
ности в государственном управлении, в том числе администра-
тивной юстиции.

Учебник подготовлен в соответствии с требованиями Госу-
дарственного образовательного стандарта высшего, профессио-
нального образования по специальности 021100 «Юриспруден-
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ция», а также программами по административному праву веду-
щих юридических вузов страны.

При ссылках на федеральные законы и иные нормативные
акты даты их принятия, номера, действующие редакции и ис-
точники опубликования не указаны. Это перегружает текст кни-
ги и затрудняет восприятие студентами изучаемого материала.
Соответствующие сведения содержатся в приведенном в конце
учебника перечне нормативных актов.
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Раздел I

Государственное управление, исполнительная
власть, административное право

Глава 1

Государственное управление

§ 1. Понятие, содержание и виды управления

Управление — это целенаправленный и постоянный процесс
воздействия субъекта управления на объект управления. В каче-
стве объекта управления выступают различные явления и про-
цессы: человек, коллектив, социальная общность, механизмы,
технологические процессы, аппараты. Управление как процесс
воздействия субъекта на объект управления немыслимо без си-.
стемы управления, под которой, как правило, понимается меха-
низм, обеспечивающий процесс управления, т. е. множество
взаимосвязанных элементов, функционирующих согласованно
и целенаправленно. Участвующие в процессе управления эле-
менты объединяются в систему с помощью информационных
связей, конкретнее — по принципу обратной связи.

«Управлять» — значит «направлять, руководить» (о чем-то
заботиться, выполнять что-то по поручению, исполнять и рас-
поряжаться). В 60-х гг. XX в. сформировалось новое научное
направление — кибернетика1, предметом изучения которой ста-
ли процессы управления в различных областях. Используя ма-
тематический аппарат, математическую логику и теорию функ-
ций, удалось объединить важнейшие достижения теории авто-
матического регулирования, информатики и многих других
сфер научного знания. Эта наука изучает вопросы управления,
связи, контроля, регулирования, приема, хранения и обработки

1 См.: Берг Л. И. Кибернетика — наука об оптимальном управле-
нии. М., 1964; Винер Н. Кибернетика и общество. М., 1958.
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информации в любых сложных динамических системах1. При
этом управление рассматривается на высоком уровне абстрак-
ции, а особое значение придается процедурам управления, его
принципам, закономерностям и связям многочисленных эле-
ментов, образующих единую систему.

Понятие «система», раскрывающее сущность управления, ха-
рактеризуется наличием следующих признаков: задачи и цели;
субъекты и объекты управления; функции; организационная
структура; единство, самостоятельность и взаимозависимость эле-
ментов системы; определенные формы и методы деятельности.

Под управлением в самом общем смысле можно понимать
целенаправленное воздействие субъекта управления на объекты
управления в целях создания эффективно функционирующей
системы на основе информационных связей и отношений. Весь-
ма точное определение управления дал Г. В. Атаманчук2: управ-
ление — это целеполагающее, т. е. созидательное, продуманное,
организующее и регулирующее воздействие людей на собствен-
ную общественную жизнедеятельность, которое может быть
осуществлено как непосредственно (в формах самоуправления),
так и через специально созданные органы и структуры (государ-
ственные органы, политические партии, общественные объеди-
нения, предприятия, общества, союзы и пр.).

Следует отметить, что сущность управления на протяжении
многих десятилетий остается неизменной. Определяя понятие
«управление», классик менеджмента А. Файоль приводит шесть
следующих функций (операций):

1) технические операции (производство, выделка и обработка);
2) коммерческие операции (покупка, продажа и обмен);
3) финансовые операции (привлечение средств и распоряже-

ние ими);
4) страховые операции (страхование и охрана имущества и

лиц);
5) учетные операции (бухгалтерия, калькуляция, учет, стати-

стика и т. д.);
6) административные операции (предвидение, организация,

распорядительство, координирование и контроль).

1 См.: Кнорринг В. И. Искусство управления: Учебник. М., 1997.
С б .

2 См.: Атаманчук Г. В. Теория государственного управления: Курс
лекций. М., 1997. С. 29—30.
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Раскрывая смысл административной операции, ученый по-
ясняет: «Управлять — значит предвидеть, организовывать, рас-
поряжаться, координировать и контролировать;

предвидеть, т. е. учитывать грядущее и вырабатывать про-
грамму действия;

организовывать, т. е. строить двойной — материальный и со-
циальный — организм предприятия;

распоряжаться, т. е. заставлять персонал надлежаще рабо-
тать;

координировать, т. е. связывать, объединять, гармонизиро-
вать все действия и все усилия;

контролировать, т. е. заботиться о том, чтобы все соверша-
лось согласно установленным правилам и отданным распоряже-
ниям»1.

В литературе рассматриваются несколько видов систем: тех-
нические системы (энергосистема, информационно-вычисли-
тельная сеть, технологический процесс и пр.); социально-эко-
номические системы (отрасли, отдельные предприятия, сфера
обслуживания и пр.); организационные системы, основным эле-
ментом которых является сам человек2. Как правило, большин-
ство членов общества входят в одну или несколько организа-
ций, т. е. организационные отношения — характерная черта че-
ловеческого бытия. Люди входят в организацию для решения
задач посредством процессов управления3. Организация — это
сознательное объединение людей, характеризующееся началами
системности, разумной организованности, структурированнос-
ти и преследующее достижение определенных социальных це-
лей и решение общественно значимых задач. В каждой органи-
зации имеют место управленческие процессы, необходимые для
достижения ее целей и решения задач.

Любому управленческому процессу свойственны следующие
характерные черты: а) необходимость создания и функциониро-
вания законченной системы; б) целенаправленное воздействие
на систему, результатом которого становится достижение упо-
рядоченности отношений и связей, способных выполнять по-

1 Файоль А. Общее и промышленное управление // Управление —
это наука и искусство. М., 1992. С. 11 —12.

2 См.: Кнорринг В. И. Указ. соч. С. 2.
3 См.: Виханский О. С, Наумов А. И. Менеджмент: человек, страте-

гия, организация, процесс. М., 1996. С. 8—9.
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ставленные задачи; в) наличие субъекта и объекта управления в
качестве непосредственных участников управления; г) инфор-
мация как главное связующее звено между участниками управ-
ления; д) наличие иерархии в структуре управления (элементы,
подсистемы, отрасли, области); е) использование различных
форм подчинения объекта управления субъекту управления, в
рамках которых используются различные приемы, формы, спо-
собы, методы и средства управления.

Традиционно выделяются следующие виды управления: 1) ме-
ханическое, техническое управление (управление техникой, ма-
шинами, технологическими процессами); 2) биологическое уп-
равление (управление процессами жизнедеятельности живых
организмов); 3) социальное управление (управление обществен-
ными процессами, людьми и организациями). Каждый из дан-
ных типов управления отличается назначением, качественным
своеобразием, специфическими особенностями, интенсивностью
совершаемых управленческих функций и операций.

§ 2. Социальное управление

Социальное управление — один из типов общего управле-
ния, исследованием которого занимается кибернетика. Управ-
ление — это, во-первых, целенаправленное воздействие на
сложную систему, во-вторых, функция организованных систем
различной природы (биологических, технических, социальных),
обеспечивающая их целостность, т. е. достижение стоящих пе-
ред ними целей, сохранение их структуры, поддержание долж-
ного режима их деятельности1.

Сложной считается система, которая состоит из ряда, как
правило, разных элементов. Процесс управления имеет место
только в сложных динамических системах. Он необходим для
устранения дезорганизации, хаоса, повышения организованно-
сти системы, сохранения ее качественной определенности воп-
реки действию внутренних и внешних возмущающих факторов,
приведения системы в соответствие с объективными закономер-
ностями данной среды.

Управление неразрывно связано с информацией. Для устой-
чивого существования системы необходимо, чтобы она была

1 См.: Алехин А., Кармолицкий А., Козлов Ю. Административное пра-
во Российской Федерации. М., 1997. С. 4.
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способна воспринимать, хранить, перерабатывать, передавать
информацию. Связь и упорядоченность компонентов целого
достигается путем их информационного взаимодействия, а так-
же взаимодействия системы с внешней средой путем передачи
сведений об окружающей среде и о самой системе. Информа-
ция передается в виде сигналов. Сигналы несут в себе управля-
ющее воздействие, которое заставляет систему перестраиваться
для совершения определенных действий. Благодаря информа-
ционному воздействию даже малая доля энергии, содержащаяся
в сигнале, часто влечет за собой возникновение значительно
большей. К информации система относится избирательно, она
реагирует лишь на определенные сигналы.

Существенным признаком управления является обратная
связь, т. е. механизм учета соотношения цели, команды и резуль-
тата действия. Это необходимо, чтобы субъект управления полу-
чал информацию о состоянии объекта, о выполнении команды,
переданной по каналам прямой связи. Благодаря обратной связи
в системе создается замкнутая цепь каналов информации, систе-
ма приобретает органичную целостность, способность противо-
стоять изменениям окружающей среды. Информация, поступаю-
щая по каналам обратной связи, дает возможность управляющему
перенастраивать систему, вырабатывать новые и корректировать
старые команды и т. д.

Наиболее общей целью управления является гомеостазис —
обеспечение динамического равновесия между системой и средой,
сохранение ее качественной определенности вопреки разрушаю-
щим воздействиям, преодоление противоречий между элементами
системы, системой и внешней средой. Усиливая или ослабляя
внутренние процессы, комбинируя их и т. д., субъект добивается
сохранения системы и повышения уровня ее организованности.

В тех случаях, когда управление осуществляется изнутри
органами, механизмами и с- помощью факторов, присущих са-
мой системе, налицо самоуправление. Большинство социальных
и биологических систем самоуправляемы. В каждой из них мож-
но выделить две подсистемы: управляемую (объект управления)
и управляющую (субъект управления). Но многие из созданных
людьми социальных и технических систем не являются самоуп-
равляемыми (право, автомобиль и др.).

Социальное управление как особый тип управления пред-
ставляет собой воздействие одних людей на других главным
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образом с помощью информации в целях упорядочения соци-
ально значимых процессов, обеспечения устойчивости, разви-
тия социальных систем. Необходимо назвать ряд его главных
особенностей.

1. Это управление людьми (отдельными индивидами, груп-
пами, обществом в целом), что является особым типом взаимо-
отношений людей.

Человек — общественное существо, он не может существо-
вать вне общества. Важнейшей особенностью человеческого
бытия является совместная деятельность людей в различных
сферах общественной жизни. Объединение — важное средство в
борьбе за существование. Человеческий коллектив неизбежно
принимает форму определенной организации для того, чтобы
координировать и направлять действия, регулировать отноше-
ния между его членами, подчинять их единой общей цели.

Социальное управление может сводиться только к руковод-
ству людьми (призыв на военную службу, прием в вузы). Но
часто оно служит средством воздействия на вещи, средством
обеспечения согласованной деятельности людей в процессе про-
изводства, транспортировки, распределения материальных благ.
Субъект управления воздействует на общественные отношения,
на вещи через волю и сознание людей. Организация всегда со-
стоит в упорядочении другой деятельности.

2. Действия человека носят сознательный, целесообразный,
волевой характер. Воля — регулирующая сторона сознания,
направляющая деятельность человека на выполнение постав-
ленной цели.

Совместное бытие предполагает единство, упорядоченность
действий, для чего необходимо согласование воли разных лю-
дей. Не может быть единства действий там, где нет единства
целей, волевых усилий. Единство воли — необходимое условие
согласованности действий людей. И вторым существенным при-
знаком социального управления является то, что оно осуществ-
ляется путем воздействия на волю людей.

Способность обеспечить преобладание, доминирование воли
одних над волей других, способность подчинять чужую волю
называют властью. Власть — это вертикальная, иерархическая
координация действий, важнейшее, необходимейшее средство
управления, обеспечивающее согласование воли, а значит, и
действий разных людей.
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Кстати, понятия «власть» и «собственность» очень близки.
Собственность — это пользование, владение, распоряжение
продукцией овеществленной деятельности, власть над овеще-
ствленным трудом. А власть — это пользование, распоряжение
действиями людей, живым трудом.

3. Высокая степень автономии, самостоятельности, свободы
воли управляемых, которые способны к самоорганизации.
Объекты социального управления: люди, коллективы, наро-
ды — обладают волей и сознанием, способностью анализиро-
вать окружающую обстановку, выбирать определенные вариан-
ты поведения. Разнообразие человеческих потребностей, инте-
ресов, вкусов, склонностей огромно, у каждого человека свой
склад ума, жизненный опыт, свои особенности мышления, пе-
реживания. Поведение человека, как правило, не может быть
жестко детерминировано, оно носит вероятностный характер.

В социальных системах возможно не только определенное
соединение субъектов и объектов управления, но и перемена их
местами и социальными ролями.

Человек чрезвычайно многообразен, индивидуален, он яв-
ляется участником разнообразных общественных отношений,
выполняет различные социальные роли, управляет технически-
ми средствами, а в ряде случаев и людьми. Сознательное целе-
направленное руководство не в состоянии охватывать все про-
явления жизнедеятельности человека, а главное — такая макси-
мализация управления принесла бы большой вред, сковала бы
общество, помешала бы развитию личности. В обществе управ-
ление сочетается с большей или меньшей самостоятельностью,
автономией объектов. Конечно, степень самостоятельности раз-
личных людей (военных и гражданских, детей и взрослых) не
одинакова, к тому же на нее оказывает влияние классовая струк-
тура общества. Но ни одному субъекту власти не удавалось и не
удастся подчинить своему воздействию всю деятельность чело-
века.

Наряду с управлением в обществе действуют и такие регуля-
торы, как наука, искусство, стихийные процессы (миграция,
преступность и т. п.).

4. Управление людьми осуществляется сознательно. В этом
процессе вырабатываются идеальные цели и программы их осу-
ществления, сознательно создаются средства выполнения про-
грамм (органы, системы связи и т. п.).
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Цель биологической системы — гомеостазис достигается
главным образом через приспособление к окружающей среде.
Социальное управление во многих случаях имеет целью совер-
шенствование системы, изменение ее качественных особеннос-
тей, приспособление среды обитания к своим потребностям.

5. Очень важно и то, что человечество научилось накапли-
вать и хранить информацию вне индивида, передавать ее пу-
тем социального воспитания. Люди создали специальные сред-
ства, с помощью которых они закрепляют, сохраняют и пере-
дают опыт поколений, превращают индивидуальный опыт в
коллективный, ими изготовлены технические устройства для
быстрой передачи информации на большие расстояния, для ее
обработки, принуждения и т. д. Специфика социального уп-
равления состоит и в использовании внегенетической, внеор-
ганической системы средств сбора, обработки и передачи ин-
формации. В этой связи социальное управление характеризу-
ется наличием индивидуальных устройств, т. е. специальных-
управляющих систем, технических средств, особых каналов
связи, «языков» (кодов).

Существуют разнообразные виды управления людьми. Оно
всегда осуществляется в конкретных условиях. Управленческие
отношения — один из видов общественных отношений, скла-
дывающихся под влиянием многих обстоятельств.

В зависимости от пределов властного воздействия можно
различать управление государством, городом, сферой социаль-
ной жизни (обороной, здравоохранением, финансами и др.),
предприятием и т. д. По признаку собственности можно разли-
чать государственное, муниципальное, частное некоммерческое
и частное коммерческое управление.

§ 3. Теория управления и теория административного права

Прежде чем определить понятие государственного управле-
ния, целесообразно рассмотреть вопрос о государственно-пра-
вовом характере управления и структуре теории государствен-
ного управления.

Государственное управление содержит объективные и
субъективные предпосылки своего осуществления1. Государ-

1 См.: Атаманчук Г. В. Обеспечение рациональности государствен-
ного управления. М., 1990. С. 33—49.
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ственное управление субъективно, так как оно — плод мысли и
действий людей (государственных служащих, должностных
лиц). Ответственность за содержание управления должны нести
те, кто является субъектом управления. Будучи субъективным
по содержанию, государственное управление объективно детер-
минировано теми условиями и факторами, в рамках которых
оно функционирует. Представляется состоятельным мнение о
том, что механизм общественной детерминированности госу-
дарственного управления его общественно-политической при-
родой можно выразить следующим образом: природа—цели-
функции—структура—процесс—принципы.

Государственное управление существует, чтобы познавать
публичные потребности и интересы, оценивать и структуриро-
вать их, ставить цели, разрабатывать решения и совершать дей-
ствия по их практическому удовлетворению. Поэтому соци-
альный механизм формирования и реализации государствен-
ного управления может быть представлен единой цепью
взаимосвязанных общественных явлений, опосредованной го-
сударством как субъектом управления: потребности—интере-
сы—цели—решения—действия—результаты '.

Общая теория государственного управления состоит из сле-
дующих необходимых элементов:

1) целей и задач государственного управления;
2) соотношения функций управления с другими функциями

государственной деятельности;
3) взаимодействия органов государственного управления с

другими органами государства — парламентом, правительством,
судами;

4) организации государственного управления и его системы;
5) роли и назначения человека в государственном управле-

нии, т. е. значение персонала управления.
Основными областями теории государственного управления

являются: 1) персонал управления (публичная служба); 2) руко-
водство и взаимодействие в управлении; 3) бюджет; 4) органи-
зация, планирование; 5) информация и информационные тех-
нологии; 6) законодательство.

Предмет теории государственного управления и предмет ад-
министративного права во многом соотносимы, так как это
родственные науки: теория управления, включая управленчес-

1 См.: Атаманчук Г. В. Указ. соч. С. 33—34, 36.
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кую политику, и теория административного права принадлежат
к семейству управленческих наук. Современная управленческая
наука развивается по следующим направлениям: государствен-
но-управленческая теория; организация управления; бюджет и
финансы; персонал и организация управления; персонал управ-
ления и руководство (стиль, методы работы и т. д.); информа-
ция и система управления (технология информации); регио-
нальная и муниципальная управленческая политика; право и
управление; управление и окружающая среда; планирование и
решение; государство, управление и экономика; управленчес-
кий труд и социальная политика; международный порядок и
управленческие отношения.

Отраслевые управленческие науки имеют специфические
предметы изучения. Административное право устанавливает в
правовых формах управление и его процедуру; оно определяет
законность совершения каких-либо управленческих действий,
т. е. допустимы ли они внутри системы управления в качестве
правовых явлений. Теория управления оценивает управленчес-
кие действия с точки зрения целесообразности, эффективности,
полезности и значимости.

В настоящее время углубление и расширение предмета соб-
ственно теории государственного управления привело к доста-
точно четкому отграничению ее от структуры и предмета адми-
нистративного права. В учебные планы системы юридического
образования вводится и новая учебная дисциплина «Теория го-
сударственного управления». Вместе с тем никогда никому не
удастся отделить до конца теорию государственного управления
и само административное право, которые являются по сути раз-
ными ветвями одной науки об управлении. Учитывая важное
значение государственного управления в жизни общества, все,
кому предстоит выполнять управленческие функции, должны
знакомиться с ними и с проблемами их эффективного выполне-
ния еще на студенческой скамье. Это становится особенно ак-
туальным в период создания новой системы государственного
управления, когда она динамично реформируется и когда изме-
няются базовые условия существования системы управления
экономикой и обществом.

Говоря о перспективах развития теории государственного
управления, важно подчеркнуть, что это и государствоведчес-
кая, и административно-правовая дисциплина, которая должна
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быть сосредоточена на проблемах именно государственного уп-
равления. Иными словами, наука о государстве, исполнитель-
ной власти, его функциях и задачах должна давать достаточную
сумму специальных, профессиональных знаний в такой слож-
ной деятельности, как государственное управление. Другая же
наука — административное право — должна концентрироваться
на изучении правового регулирования в сфере государственного
управления.

Отличие теории государственного управления от админист-
ративного права состоит в том, что теория государственного
управления рассматривает его как комплексное, единое, сис-
темное образование, без анализа юридического аспекта пробле-
мы. Теория государственного управления рассматривает право
лишь во взаимодействии с другими элементами, сторонами и
регуляторами управления. В силу наличия целостного подхода к
изучению государственного управления как общественного яв-
ления теорию государственного управления можно отнести к
социологии или политологии. Теория административного права
есть наука об управленческом праве (праве управления), а тео-
рия государственного управления представляет собой науку о
структурных, социологических характеристиках управления и
управленческой деятельности, ее содержании, принципах, ме-
тодах, стиле.

§ 4. Понятие государственного управления

К определению понятия «государственное управление» мож-
но подходить с разных точек зрения. Иногда управление опре-
деляется как такая государственная деятельность, которая не
является ни правосудием, ни законотворчеством. Классическая
же дефиниция определяет управление как деятельность госу-
дарства или других субъектов государственной (публичной) вла-
сти, которая осуществляется вне границ законотворчества и
правосудия. Это так называемое негативное определение госу-
дарственного управления выделяет и связывает воедино такие
явления и институты, как государственное управление и прави-
тельство в качестве исполнительного органа единой государ-
ственной власти (а также других органов исполнительной влас-
ти) и органов местного самоуправления, реализующих в опре-
деленном объеме функции государственного управления (для
чего государство делегирует им необходимые полномочия).
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Государственное управление представляет собой чрезвычай-
но сложную динамическую систему, каждый элемент которой
передает, воспринимает и преобразует регулирующие воздей-
ствия таким образом, что они упорядочивают общественную
жизнь. Признаку системности государственного управления в
специальной литературе1 уделяется особое внимание, так как в
эту деятельность вовлечены миллионы управленцев (государ-
ственных служащих и должностных лиц), принимающих и ис-
полняющих правовые акты управления, а также граждан и, кро-
ме того, колоссальные финансовые, организационные, матери-
альные и человеческие ресурсы. Системность государственного
управления обеспечивает достижение поставленных задач и ка-
чественное осуществление управленческих функций, ибо она
связывает в единое целое с помощью управляющего воздействия
(прямых и обратных связей) субъектов и объектов управления.

Все определения государственного управления содержат ука-
зание на его главное содержание — целенаправленное практи-
ческое воздействие государства на общественные отношения
для упорядочения, организации соответствующей системы и
оказания на нее регулирующего влияния, т. е. обеспечения ее
должного функционирования и возможного изменения. Необ-
ходимо отметить, что такое воздействие обеспечивается именно
силой государства, т. е. властным характером используемых в
процессе управления методов и средств. Г. В. Атаманчук указы-
вает на три обязательных свойства государственного управле-
ния: 1) управленческое воздействие опирается на силу государ-
ственной власти; 2) распространенность государственного уп-
равления на все общество (его всеобщность); 3) системность2.

Государственное управление призвано осуществлять испол-
нительную власть. С организационной точки зрения государ-
ственное управление — это властное упорядочивающее воздей-
ствие субъекта управления (государства и его специальных
органов либо должностных лиц) на объекты управления (обще-
ство, граждан и пр.). Более конкретно — это целенаправленная
организующая, подзаконная, исполнительно-распорядительная
и регулирующая деятельность системы органов государственной
исполнительной власти, осуществляющих функции государ-
ственного управления (обусловленные функциями самого госу-

1 См.: Атаманчук Г. В. Указ. соч. С. 38, 92—110.
2 Там же. С. 35-39.
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царства) на основе и во исполнение законов в различных отрас-
лях и сферах социально-культурного, хозяйственного и адми-
нистративно-политического строительства.

Теория административного права выработала два подхода к
определению государственного управления, учитывающих вы-
шеизложенные положения.

1. Государственное управление в широком понимании — это
регулирующая деятельность государства в целом (деятельность
представительных органов власти, исполнительных органов го-
сударственной власти, прокуратуры, судов и т. д.). Государствен-
ное управление в широком смысле характеризует всю деятель-
ность государства по организующему воздействию со стороны
специальных субъектов права на общественные отношения.
Функции государственного управления (такие, как подбор, рас-
становка, аттестация кадров, учет и контроль, применение мер
принуждения и поощрения, дисциплинарного воздействия,
прогнозирование, планирование, финансирование и т. д.) в той
или иной мере осуществляют многие органы государства: суд,
прокуратура, представительные органы публичной власти.

2. Государственное управление в узком понимании — это ад-
министративная деятельность, т. е. деятельность исполнитель-
ных органов государственной власти на уровне как Российской
Федерации, так и ее субъектов. В административном праве по-
нятие государственного управления рассматривается в узком по-
нимании.

Государственное управление в узком смысле — это практи-
ческая деятельность Президента РФ, Правительства РФ, феде-
ральных органов исполнительной власти (федеральных мини-
стерств, государственных комитетов, российских агентств, фе-
деральных служб, федеральных комиссий, федеральных
надзоров), органов исполнительной власти субъектов РФ.
К органам, реализующим функции управления, относится и ме-
стная администрация, ее органы и структурные подразделения.
Все эти органы специально созданы для осуществления управ-
ленческой деятельности и являются основными субъектами госу-
дарственного (или муниципального) управления. В их деятельно-
сти с наибольшей полнотой проявляются черты, присущие управ-
лению как особому виду государственной деятельности.

Понятие государственного управления включает важнейшие
организационно-правовые категории, которые проявляются в
управленческих отношениях:
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государственная управленческая деятельность — это осуще-
ствление субъектами исполнительной власти, а также иными
звеньями государственного управления (государственными слу-
жащими и должностными лицами) функций государственного
управления;

область государственного управления — это сгруппированные
по признаку основного назначения отрасли государственного
управления (управление экономической сферой, управление в
социально-культурной и административно-политической обла-
стях);

отрасль государственного управления — это система звеньев
органов управления, объединенных общностью объекта управ-
ления (управление промышленностью, транспортом, сельским
хозяйством, строительством, внутренними и внешними делами,
образованием, здравоохранением, финансами, обороной, свя-
зью, железными дорогами, лесным хозяйством). Разнообразие
функций государственного управления обусловливает и нали-
чие многочисленных и разнообразных отраслей и сфер государ-
ственного управления;

сфера государственного управления — это комплекс организа-
ционных отношений по поводу осуществления межотраслевых
полномочий специального назначения (например, стандартиза-
ция, сертификация, метрология, государственная статистичес-
кая отчетность, планирование). В этих сферах органы государ-
ственного управления осуществляют контрольно-надзорные
полномочия в установленных законом масштабе и границах;

орган государственного управления (исполнительной власти) —
это субъект исполнительной власти, который непосредственно
осуществляет функции государственного управления в установ-
ленных законодательными и иными нормативными правовыми
актами пределах, наделен соответствующей компетенцией, име-
ет определенную структуру и управленческий персонал.

Поскольку государственное управление осуществляется и
посредством принуждения, то в качестве субъектов управления
можно выделить организации, не относящиеся к органам ис-
полнительной власти, которым делегированы соответствующие
полномочия принуждающего характера: а) суды общей юрис-
дикции при рассмотрении дел об административных правона-
рушениях; б) мировые судьи, являющиеся судьями общей юрис-
дикции субъектов РФ; в) общественные объединения (органи-
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зации) и другие субъекты, уполномоченные государством при-
менять меры контроля, а также выполнять важные государ-
ственно-управленческие функции.

§ 5. Признаки государственного управления

Государственное управление, понимаемое в узком смысле,
имеет следующие признаки.

1. Государственное управление представляет собой особый
вид деятельности по осуществлению государственной исполни-
тельной власти, которая отличается от деятельности по реализа-
ции законодательной и представительной власти по форме,
методам и содержанию. Государственное управление — это ис-
полнительно-распорядительная деятельность по применению
законов и иных (подзаконных) нормативных правовых актов.

2. Государственное управление наряду с правоприменением
осуществляет административное правотворчество (правоуста-
новление). Правотворческая деятельность заключается в том,
что органы государственного управления в пределах своей ком-
петенции самостоятельно разрабатывают и утверждают обяза-
тельные для других субъектов права (объектов управления) пра-
вила поведения, контролируют соблюдение этих правил и са-
мостоятельно осуществляют административную юрисдикцию
(правоохранительную деятельность).

3. Государственное управление осуществляется везде, где
возникает необходимость в обеспечении исполнения законода-
тельных актов, а также защиты прав и свобод граждан (признак
всеобщности). Государственное управление осуществляется в
важнейших сферах жизнедеятельности государства и обще-
ства — хозяйственно-экономическое строительство, социально-
культурная и административно-политическая сферы (признак
масштабности). Государственное управление распространяется
не только на принадлежащие государству объекты, но и на не-
государственные коммерческие и некоммерческие организации;
в последнем случае имеет место государственное регулирование
посредством управленческих регулятивных и контрольно-над-
зорных процедур.

4. Государственное управление — это непрерывная, посто-
янная и планомерная деятельность, основанная на объективных
закономерностях функционирования исполнительной власти и
направленная на обеспечение государственных интересов, прав

2 Административное право
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и свобод граждан, общественного порядка и безопасности.
В процессе государственного управления решаются задачи и
осуществляются функции государства и обеспечиваются как ин-
тересы государства, так и конституционные права и свободы
граждан.

5. Государственное управление осуществляется специальны-
ми органами государственной исполнительной власти, которые
создаются государством как на уровне Российской Федерации,
так и в субъектах РФ и образуют систему органов государствен-
ного управления. Действуя по поручению и от имени государ-
ства и реализуя функции государственного управления, эти
органы наделяются полномочиями государственно-властного
характера и действуют в пределах компетенции, установленной
для них нормативными правовыми актами.

6. Государственное управление отвечает принципу законно-
сти, т. е. деятельность органов исполнительной власти основы-
вается на положениях и требованиях федеральных законов и
законодательных актов субъектов РФ. Управленческая деятель-
ность осуществляется органами только в пределах предостав-
ленных им полномочий и компетенции.

7. Государственное управление строится на основе верти-
кальных (субординационных, иерархичных) и горизонтальных
связей и отношений. В большей мере распространены верти-
кальные отношения, т. е. отношения строгого подчинения ад-
министративной и дисциплинарной власти субъектов управле-
ния. В последние годы появились новые формы организации —
горизонтальные отношения, основанные на равенстве субъек-
тов управления. В данном случае можно говорить о перераспре-
делении полномочий между органами исполнительной власти,
заключении публичных (административных) договоров.

8. Государственное управление основывается на принципе
организационности, т. е. для него характерно многообразие
организационных форм, совокупность которых обеспечивает
целенаправленное, устойчивое функционирование всего управ-
ленческого механизма. Организационная деятельность органов
государственного управления включает исполнение как вне-
шних, так и внутренних административных функций. Внутри-
организационная деятельность осуществляется также законода-
тельными органами, судами, прокуратурой, создавая при этом
необходимые условия для реализации непосредственных функ-
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ций самих этих органов (законотворчество, правосудие, осуще-
ствление прокурорского надзора).

9. Государственное управление реализует полномочия юрис-
дикционного характера, т. е. обеспечивает административный
(внесудебный) порядок осуществления органами исполнитель-
ной власти так называемого «принуждающего» управления (на-
пример, назначение административных наказаний, применение
мер административного предупреждения или административно-
го пресечения).

§ 6. Виды государственного управления

Видами государственного управления являются: 1) внутрен-
нее государственное управление, осуществляемое исполнительны-
ми органами государственной власти в целях организации са-
мой системы этих органов и обеспечения правовых режимов их
работы, т. е. для проведения позитивной управленческой дея-
тельности для решения государственных задач и исполнения
нормативных правовых актов (осуществление действий по орга-
низации деятельности самих исполнительных органов государ-
ственной власти, совершенствованию института государствен-
ной службы, разработка и принятие нормативных правовых
актов); 2) внешнее государственное управление осуществляется
органами исполнительной власти в целях реализации «вне-
шних» (в том числе иногда и принуждающих) полномочий, т. е.
полномочий, адресованных субъектам права (физическим и
юридическим лицам), не входящим в структуру государствен-
ной администрации (например, осуществление деятельности по
регистрации и лицензированию); 3) внутриорганизационное
государственное управление — осуществление исполнительно-
распорядительных функций органами законодательной (пред-
ставительной) власти, судами, прокуратурой и иными государ-
ственными органами, традиционно не относящимися к испол-
нительным органам государственной власти.

Государственное управление урегулировано публичным (ад-
министративным) правом, при этом отдельные государственно-
управленческие вопросы подлежат частноправовой (граждан-
ско-правовой) регламентации. Поэтому следует различать суве-
ренное государственное управление и управление, осуществляемое
в частноправовых формах. Эти виды управления характеризуют-
ся различными правовыми формами. Если государственное уп-
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равление осуществляется в форме публичного права, то тогда
говорят о суверенном (публичном) управлении, реализуемом
самим государством (его органами, государственными служащи-
ми) либо от его имени; если управленческая деятельность уста-
новлена частным правом, то здесь речь идет о частноправовом
управлении.

Суверенное управление — это управление «принуждающее» (пра-
воохранительное, атакующее, «нападающее», ограничивающее
права субъектов права, жесткое), т. е. применяющее меры админи-
стративного принуждения. В данном случае контрольно-надзор-
ные органы и должностные лица применяют меры обеспечитель-
ного, предупредительного, пресекательного, наказательного и вос-
становительного характера. Здесь возможно временное
ограничение реализации прав и свобод граждан, права распоряже-
ния объектами собственности физических и юридических лиц.
Принудительное управление осуществляется в основном полицей-
скими и другими контролирующими органами, в задачи которых
входит обеспечение общественного порядка, предотвращение пра-
вонарушений, защита общества от опасностей. Главным принци-
пом «принуждающего» управления является законность.

В отечественной административно-правовой литературе пос-
ледних десятилетий проблемы «частноправового» управления не
затрагиваются. Такой вид управления имеет место в тех случаях,
когда само государство не выступает в роли суверенного участни-
ка правоотношений. Поэтому оно предполагает равноправие го-
сударства как участника частноправовых отношений, т. е. уча-
ствует в общей конкурентной экономической жизни, получает
финансовые доходы, увеличивает свое состояние или продает его,
совершая при этом соответствующие действия. Деятельность,
осуществляемая в частноправовых формах, направлена на дости-
жение государственно-управленческих целей и решение государ-
ственно-правовых задач путем участия в экономической жизни.

Частная область государственного управления охватывает
материальные (экономические) потребности управления, т. е.
когда государство выступает в качестве частного предпринима-
теля и заключает различные договоры. К ним относятся, напри-
мер, договоры купли-продажи, которые имеют целью обеспече-
ние управления необходимыми для управленческой деятельнос-
ти материалами (формирование и обеспечение деятельности
персонала управления, приобретение материалов, техники, кан-
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целярских принадлежностей, земельных участков для возведе-
ния административного здания), договоры подряда с дорожно-
строительными предприятиями, договоры лизинга и договоры
на сервисное обслуживание, трудовые договоры со служащими
и рабочими, находящимися на публичной службе. Государство
участвует в этих договорах в качестве не только заказчика и
потребителя, но и субъекта, желающего получить экономичес-
кую (финансовую) прибыль как самостоятельный предприни-
матель на равных с другими предпринимателями.

Управление, в процессе осуществления которого используют-
ся частноправовые средства и механизмы, может также осуще-
ствляться как хозяйственная деятельность органов публичной
власти по обеспечению «нормального» существования общества
(например, государственное обеспечение электроэнергией, га-
зом, водой, теплом; организация самими городами, поселками
и другими административно-территориальными единицами
уборки мусора, очистки сточных вод, ликвидации вредных ве-
ществ и т. д.). Такое управление, которое можно назвать созида-
ющим, «положительным», является необходимым атрибутом
современного социального государства. «Положительное» уп-
равление — это забота государства о нормальном существова-
нии людей; это и управление образованием, и социальным стро-
ительством (строительством жилья на льготных условиях для
определенных категорий населения), и управление в области
здравоохранения, экономики, транспорта, электроснабжения,
водоснабжения и т. д. Подобная форма организации управле-
ния распространена во многих странах, причем она допускается
лишь в определенных случаях. Там, где не имеется четкого пра-
вового регулирования со стороны государства, положительное
управление могут осуществлять частные предприятия.

Управление с точки зрения его организации в принципе оди-
наково во всех сферах, однако следует различать общее управле-
ние и особенное (специальное) управление. Общее управление
предназначено для любого вида управленческой деятельности и
реализуется одинаковыми механизмами, формами и методами
независимо от отраслей и сфер управленческой деятельности.
Особенное управление распространяется на конкретные сферы и
области — финансы, строительство, сельское хозяйство, горное
дело, внутренние и иностранные дела и т. д.
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§ 7. Функции государственного управления

Проблема управленческих функций позволяет создать опти-
мальную структуру и систему управления, определить объектив-
ные потребности органов управления в различных материалах и
средствах.

Функция управления — это конкретное направление управ-
ляющего (организующего, регулирующего, контролирующего и
пр.) воздействия государственного управления на объект управ-
ления. Функции управления имеют конкретное содержание и
осуществляются с помощью конкретных способов и форм уп-
равления (например, принудительные механизмы, издание пра-
вовых актов управления, подчиняющее воздействие). Наряду с
функциями государственного управления выделяются функции
органов государственного управления (т. е. их управляющее воз-
действие на объекты), а также управленческие функции всех
органов государства (т. е. органов представительной и судебной
властей). Эти функции имеют ряд сходных признаков (напри-
мер, по субъекту и объекту управления). Одним из важных воп-
росов является правовое установление функций государствен-
ного управления в функциях органов государственного управ-
ления, т. е. последние должны иметь нормативно определенную
компетенцию, обеспечивающую качественное выполнение фун-
кций государственного управления.

В учебнике функции управления рассматриваются как функ-
ции органов исполнительной власти (государственного управ-
ления).

В самом общем виде функции государства и его органов —
это основные направления деятельности государства, обеспечи-
вающие его социальное благосостояние, гарантирующие реали-
зацию прав и свобод человека и гражданина, стабильное и эф-
фективное управление государством и обществом.

Функции государственного управления обусловливаются
объективными закономерностями. Содержание каждой функ-
ции предопределено стоящими перед государством и государ-
ственным управлением целями и спецификой объекта государ-
ственного управления и включает конкретное направление
организационно-правового воздействия органа государственно-
го управления на конкретные объекты управления.
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Основные функции государственного управления — это все-
общие, типичные, имеющие специальную направленность виды
взаимодействия между субъектами и объектами управления,
характерные для всех управленческих связей, обеспечивающие
достижение согласованности и упорядоченности в сфере госу-
дарственного управления.

К основным функциям государственного управления можно
отнести следующие.

1. Информационное обеспечение деятельности государственных
органов, т. е. сбор, получение, обработку, анализ информации,
необходимой для осуществления государственной (управленчес-
кой) деятельности. В теории это называется информационным
обеспечением управления.

2. Прогнозирование и моделирование развития системы госу-
дарственного управления, государственных органов, стандартов
государственного управления. Прогнозирование — предвидение
изменений в развитии и результате каких-либо событий или
процессов в системе государственной деятельности, в государ-
ственных органах на основе полученных данных, профессио-
нального опыта и практики, достижений научно-теоретическо-
го анализа. Прогнозирование — это необходимый инструмент в
деле принятия важнейших управленческих решений, без него
невозможно определить последствия социальных процессов,
будущее состояние общества в целом, мобильность и эффектив-
ность деятельности государственных органов.

3. Планирование— это определение направлений, пропор-
ций, темпов, количественных и качественных показателей раз-
вития тех или иных процессов в системе государственного уп-
равления и, в частности, реализации государственных функций
(экономических, социально-культурных, военных, оборонных,
борьбы с организованной преступностью и коррупцией в систе-
ме государственной службы и т. д.). Кроме того, это разработка
целей, задач и направлений развития и реформы государствен-
ной деятельности и государственного управления. В процессе
реализации функции планирования создаются программы по
развитию отношений в различных отраслях и сферах государ-
ственного управления (федеральные, региональные и комплекс-
ные программы), а также программы по изменению и улучше-
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нию деятельности органа государственного управления и его
структуры.

4. Организация — это формирование системы государствен-
ного управления на основе установленных принципов и подхо-
дов, определение структуры управляющей и управляемой сис-
тем в государственном управлении. Организация в узком смыс-
ле — это упорядочение структуры органов государства, штатов,
персонала, процессов государственного управления. Организу-
ющая деятельность включает действия и решения, конечной
целью которых является обеспечение надлежащего функциони-
рования органов государственного управления.

5. Распорядительство, т. е. оперативное регулирование уп-
равленческих отношений, возникающих по поводу осуществле-
ния полномочий государственных органов и должностных обя-
занностей, обеспечение режима должной государственной де-
ятельности в форме принятия административных актов
(правовых актов управления: приказов, распоряжений, указа-
ний, инструкций, правил, руководств и т. д.). Распорядитель-
ство в узком смысле — это дача текущих указаний руководящи-
ми государственными служащими (должностными лицами).

6. Руководство — это установление правил и нормативов де-
ятельности и отдельных действий государственных органов (го-
сударственных служащих, должностных лиц), управляемых
объектов; общее руководство — это определение содержания
государственной деятельности (например, управленческой).

7. Координация — это согласование деятельности различных
государственных органов для достижения общих целей и задач
государственного управления. Координация — это формирова-
ние «ансамбля» управленческой деятельности автономных ад-
министративных центров и обеспечение гармоничного его функ-
ционирования. Если, например, существует несколько самосто-
ятельных организационных систем, каждая из которых имеет
собственную сферу деятельности, цели, задачи и методы осуще-
ствления функций, и требуется решить проблему соединения
усилий различных органов управления, то в данном случае воз-
можно создание органа управления, наделенного координаци-
онными полномочиями (в настоящее время координационны-
ми органами являются преимущественно государственные ко-
митеты РФ, некоторые федеральные министерства и иные
органы исполнительной власти, реализующие функции регули-
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рования, межотраслевой координации и контрольно-надзорные
функции).

8. Контроль— это установление соответствия или несоответ-
ствия фактического состояния системы государственного управ-
ления и ее структуры требуемому стандарту и уровню, изучение
и оценка результатов общего функционирования государствен-
ных органов, а также конкретных действий субъектов управле-
ния; установление соотношения намечаемого и сделанного в
системе государственного управления. Контроль — это наблю-
дение за качеством управленческой деятельности, выявление
ошибок в управлении и степени соответствия управленческих
действий и административных актов принципам законности и
целесообразности. В определенных сферах государственной де-
ятельности органы государственной власти постоянно усилива-
ют контроль за совершением тех или иных действий. Контроль
должен быть последовательным, разумным, обоснованным,
гласным, объективным, законным и оперативным. Одним из
видов контроля является надзор1, осуществляемый, как прави-
ло, только для выяснения соответствия законности проводимых
мероприятий (действий, решений).

9. Регулирование — использование методов и способов управ-
ления в процессе организации системы государственного уп-
равления и ее функционирования. Регулирование — это уста-
новление общеобязательных требований и процедур для объек-
тов управления и различных субъектов права в целях
обеспечения общественного порядка, безопасности, равенства
участников экономических отношений, основ демократической
конкурентности, прав и свобод граждан.

Полный перечень направлений реализации функции госу-
дарственного регулирования достаточно велик; укажем лишь
некоторые из них: определение правил поведения и действия в
конкретной сфере посредством нормативного правового акта;
установление конкретных процедур управления (сертификация,
лицензирование, налогообложение, регистрация и т.д.); уста-
новление механизма контроля требуемых действий, т. е. осуще-
ствление контрольной и координационной деятельности, реа-
лизация надведомственных полномочий; формулировка задач и
этапов управленческой деятельности и т. д.

Надзор рассматривается в гл. 17.
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Содержание государственного регулирования складывается
из следующих элементов: нормативное установление общих тре-
бований в конкретной сфере управленческой деятельности; эко-
номическое и правовое регулирование развития конкретных
отраслей; государственная поддержка и защита российских раз-
работчиков, производителей и потребителей; контроль за вы-
полнением установленных законом требований и положений;
координационное управление; реализация надведомственных
контрольно-надзорных полномочий. Функция государственно-
го регулирования все чаще находит свое отражение в федераль-
ных и иных законодательных актах.

В некоторых отраслях государственного управления государ-
ственное руководство и управление невозможно, да и нецелесо-
образно заменять государственным регулированием. Например,
управление внутренними делами, иностранными делами, юсти-
цией подчинено режиму централизованного прямого управле-
ния. Вместе с тем в отраслях управления промышленностью и
хозяйственного строительства уже давно применяется на прак-
тике механизм государственного регулирования, так как он в
большей мере способствует созданию благоприятных экономи-
ческих, организационных и юридических условий для функци-
онирования предприятий, коммерческих и некоммерческих
организаций. Государственное регулирование отрицает прямое
административное вмешательство органов государственного уп-
равления в производственную и иную хозяйственную деятель-
ность предприятий и организаций; оно использует такие право-
вые средства, как установление стандартов, конкретных управ-
ленческих процедур, а также налоги, сборы, тарифы, пошлины,
государственный заказ.

Государственное регулирование характеризуется как «поло-
жительное» государственное управление, т. е. непрерывное ре-
шение вопросов общественной и государственной жизни госу-
дарством и его исполнительно-распорядительньши органами.
В сферу деятельности этих органов и должностных лиц попада-
ют вопросы налогообложения, таможенной деятельности, обес-
печения санитарно-эпидемиологического благополучия населе-
ния, борьбы за экологическую чистоту, стандартизации и сер-
тификации, ветеринарии и т. д.

10. Учет — это фиксация информации, выраженной в коли-
чественной форме, о движении материальных ресурсов госу-
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дарственного управления, о результатах реализации управлен-
ческих отношений, полномочий государственных органов, го-
сударственных управленческих решений, о наличии и движе-
нии документов, имеющих важное значение для государствен-
ного управления в целом; это фиксирование в количественном
выражении всех факторов, влияющих на организацию и функ-
ционирование государственного управления. Учет предназначен
для определения наличного количества каких-либо предметов,
документов, фактов; система учета, как правило, включает орга-
ны управления на федеральном, региональном, ведомственном
и муниципальном уровнях, информационно-аналитические
организации и центры сбора, обработки и передачи информа-
ции, инженерно-технические средства, а также нормативные
правовые акты, регламентирующие деятельность в соответству-
ющей области.

§ 8. Исполнительная власть и государственное управление

Исполнительная власть — абстрактная политико-правовая
категория, указывающая на существование государственной
власти, которая призвана исполнять законы, претворять в жизнь
их правовые нормы, обеспечивать бесперебойное функциони-
рование государственных органов, защищать права и свободы
человека, поддерживать общественный порядок и безопасность.
Осуществление указанных функций исполнительной власти
есть результат совершения управленческих действий и приня-
тия управленческих решений. Термин «государственное управ-
ление» имеет практический организационно-юридический
смысл. Государственное управление — это форма осуществле-
ния исполнительной власти, т. е. деятельность по осуществле-
нию исполнительной власти (ее можно также назвать исполни-
тельно-распорядительной деятельностью). Государственное уп-
равление — это государственная деятельность, обеспечивающая
надежную и слаженную работу государственного механизма.
Необходимыми атрибутами государственного управления явля-
ются нормотворчество, реализация властных полномочий и мер
государственного принуждение, регулирование и т. д.

Понятие «исполнительная власть» является более узким по
отношению к понятию «государственное управление», так как
исполнительная власть производна от государственного управ-
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ления; эффективность ее функционирования находится в пря-
мой зависимости от уровня организации системы государствен-
ного управления. Вместе с тем исполнительная власть опреде-
ляет объем и характер властных полномочий, реализуемых в
процессе государственно-управленческой деятельности и мест-
ного самоуправления. Органы исполнительной власти состав-
ляют базу организационной структуры государственного управ-
ления и оказывают непосредственное управляющее воздействие
на различные общественные процессы, поведение и деятель-
ность людей. Исполнительная власть осуществляется в форме
управления и посредством управленческих процедур.

Исполнительная власть — это система отношений, одним из
важнейших элементов которой является управление. Она реаль-
но воздействует на общественные отношения посредством дея-
тельности особых звеньев государственного аппарата, которые
являются органами исполнительной власти, т. е., по существу,
органами государственного управления и муниципального са-
моуправления. Государственное управление есть вид государ-
ственной деятельности, в рамках которого реализуется испол-
нительная власть как одна из частей единой государственной
власти.

Государственное управление осуществляется в определенных
пределах и органами других ветвей власти. Законодательная и
судебная власть, выполняя присущие только им функции и
полномочия, также используют в своей деятельности и государ-
ственное управление. Оно является более широким понятием
по отношению к исполнительной власти, обусловливает каче-
ственные характеристики последней и наблюдается в деятель-
ности всех ветвей государственной власти.

Глава 2

Исполнительная власть

§ 1. Основные подходы к изучению
административно-правовой теории

В данном параграфе мы коснемся лишь самых основных
подходов, задающих последовательность изучения администра-
тивного права. Один из подходов использует аксиому о разли-
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чии правовых отраслей по предмету и методам правового регу-
лирования. Предметом правового регулирования является сис-
тема однородных общественных отношений, которые регулиру-
ет та или иная отрасль права. Под методами правового регули-
рования понимается система приемов и способов юридического
воздействия на конкретную сферу общественных отношений в
целях их упорядочения и защиты.

Однако прежде чем приступить к анализу предмета админи-
стративного права и методов его правового регулирования, це-
лесообразно рассмотреть «практическую основу» администра-
тивного права, которая обусловливает важнейшие черты регу-
лируемых административным правом общественных отношений,
т. е. систему государственно-управленческих отношений. С дан-
ной точки зрения административное право можно охарактеризо-
вать как управленческое право, право управления, так как оно
регулирует общественные отношения, складывающиеся при
организации и функционировании исполнительной власти, от-
ношения в сфере государственного (публичного) управления.

Административному праву принадлежит особая роль в меха-
низме правового воздействия. Оно неразрывно связано с пуб-
личным (государственным) управлением и является необходиг-
мым и важным инструментом управления социальными про-
цессами.

Рассмотрению главнейших понятий административного пра-
ва (сущность, административно-правовые нормы и отношения,
материальное и процессуальное административное право, его
субъекты, органы государственного управления, государствен-
ная служба, административное принуждение) предшествует ана-
лиз таких категорий, как управление, социальное и государ-
ственное управлении, разделение властей и исполнительная
власть. Теории управления и социального управления составля-
ют основу для выявления характерных признаков государствен-
ного управления как вида социального управления. Указанные
понятия в совокупности формируют базовый подход к анализу
теории административного права и его институтов. Следова-
тельно, управление вообще и государственное управление в ча-
стности — это «организационная сущность» и «содержательная
основа» административно-правовой теории; данные категории
обусловливают логику рассмотрения административно-правово-
го материала.
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Действие административного права весьма масштабно. Не-
посредственное административно-правовое воздействие распро-
страняется на две большие сферы общественных отношений:

1) деятельность органов государственной власти и уполно-
моченных должностных лиц (органов исполнительной власти,
государственных и муниципальных служащих) по реализации
функций государственного управления и местного самоуправ-
ления. Административно-правовой режим подобной деятельно-
сти в различных областях (например, в государственной службе
(служебном праве), милицейском праве, муниципальном праве,
строительном праве, школьном и таможенном праве) устанав-
ливается отраслевыми правовыми средствами и методами. Это
так называемое управленческое право (включающее управление
в отраслях и межотраслевых сферах), которое посредством регу-
лятивной функции защищает права и свободы граждан, обеспе-
чивает административное нормотворчество и устанавливает от-
ветственность в государственном управлении;

2) обеспечение общественного порядка и безопасности,
борьба с правонарушениями, совершенными в сфере, подконт-
рольной органам исполнительной власти (строительство, стати-
стика, торговля, налогообложение, таможенное дело и т. д.). Это
так называемое административно-деликтное право, осуществ-
ляющее административно-юрисдикционные функции и конт-
рольно-надзорные полномочия.

Административное право изучает административное законо-
дательство (т. е. законодательство, действующее в сфере госу-
дарственного управления), регулирующее деятельность органов
государственной исполнительной власти и других субъектов
права, причастных к осуществлению функций государственного
управления.

Итак, содержание административного права раскрывается в
анализе таких понятий, как управление, социальное управле-
ние, государственное управление. Подробное рассмотрение дан-
ных вопросов целесообразно предварить кратким изложением
теории разделения властей и исполнительной власти.

§ 2. Принцип разделения властей

Сущность исполнительной власти постигается в изучении те-
ории государственной власти и теории разделения властей. Ис-
полнительная власть, государственная власть и теория разделе-
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ния властей, будучи тесно взаимосвязаны, обеспечивают на прак-
тике процесс демократического государственного управления.

Государственная власть — это система особых общественных
отношений и деятельность государственных органов, осуществ-
ляемая посредством установленных законом форм и методов и
направленная на создание демократического режима в обществе,
защиту прав и свобод человека и гражданина и обеспечение эф-
фективного государственного управления и контроля. Это власть
государства, имеющего конкретные цели, функции и правовые
средства воздействия на общественные отношения. Разнообраз-
ные и многочисленные функции государства обусловливает на-
личие как специальных органов государства, так и применяемых
ими специальных форм и методов воздействия на общество, на
само государство, на граждан, благополучие и безопасность кото-
рых составляют основную цель государственной деятельности.

Эффективность и демократизм государственной деятельнос-
ти достигается посредством разделения государственной власти
на три ветви: законодательную, исполнительную и судебную.
Едва ли стоит задаваться вопросом: какая из этих ветвей явля-
ется главной. Все они выполняют предписанные им функции, и
отсутствие одной из них повлечет за собой нарушение принци-
пов демократии. Однако исполнительной власти традиционно
отводится более значимая роль.

Принцип разделения властей является сегодня одним из ос-
новных конституционных принципов всех демократических го-
сударств. Однако это не означает, что он имеет конституцион-
но-правовое установление, т. е. он может не упоминаться в тек-
сте конституции того или иного государства. Главное, чтобы он
находил реальное отражение в практике построения механизма
осуществления государственной власти.

Классически теория разделения властей предполагает созда-
ние независимых государственных органов, осуществляющих
государственную законодательную, исполнительную и судебную
власть в целях выполнения задач и функций государства, обес-
печения демократического развития общества, соблюдения прав
и свобод граждан; все ветви власти при этом уравновешивают и
взаимно контролируют друг друга. Для этой теории характерны
следующие общие признаки:

1) распределение власти между различными органами;
2) рассредоточение практических функций государственной

власти по различным государственным служащим;
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3) обеспечение взаимного равновесия органов власти;
4) установленное законом равенство органов власти;
5) самостоятельность органов законодательной, исполни-

тельной и судебной власти в осуществлении специальных госу-
дарственных функций и специальной компетенции.

Взаимное сдерживание ветвей власти обеспечивается различ-
ными способами:

1) функционально, т. е. при использовании таких инструмен-
тов, как право вето, право контроля, право участия в общей
государственной деятельности (например, участие президента и
правительства в подготовке проекта конкретного законодатель-
ного акта; одобрение парламентом межгосударственных догово-
ров; неподписание президентом принятого парламентом зако-
на; судебный контроль за действиями и решениями органов
управления и должностных лиц);

2) государственно-служебная деятельность высших должнос-
тных лиц государства как фактор сдерживания дает возможность
руководителю одной ветви власти участвовать как в формирова-
нии, так и в ликвидации органов других ветвей власти (напри-
мер, избрание парламентом некоторых стран президента и на-
значение на должность председателя правительства, роспуск
президентом парламента, назначение судей президентом);

3) посредством собственно разделения властей, т. е. в тех слу-
чаях, когда государственная деятельность осуществляется не
одним, а несколькими не подчиненными друг другу и в опреде-
ленном смысле независимыми органами, а решаемые ими госу-
дарственные задачи считаются общими для всех органов госу-
дарства. Таким образом и возникают элементы сдерживания и
сбалансирования всех ветвей государственной власти.

Принцип разделения властей нацелен на то, чтобы предотв-
ратить возвышение одной из ветвей государственной власти,
утверждение авторитаризма и диктаторского режима в обществе.
Он обеспечивает систему «сдержек и противовесов», призван-
ную свести к минимуму возможные ошибки в управлении, пре-
одолеть односторонний подход к решаемым вопросам.

В Конституции РФ устанавливается, что государственная
власть в Российской Федерации осуществляется на основе раз-
деления на законодательную, исполнительную и судебную.
Органы законодательной, исполнительной и судебной власти
самостоятельны. Государственную власть в Российской Федера-
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ции осуществляют Президент РФ, Федеральное Собрание (Со-
вет Федерации и Государственная Дума), Правительство РФ и
суды РФ.

Законодательный орган — Федеральное Собрание — прини-
мает законы, определяет нормативную базу деятельности орга-
нов государственной власти, участвует в формировании Прави-
тельства РФ, влияет парламентскими способами на деятельность
исполнительной власти (например, имеет право постановки воп-
роса о доверии Правительству РФ), участвует в создании судеб-
ных органов Российской Федерации. Контрольные функции за-
конодательной власти на федеральном уровне исчерпываются
контролем за исполнением бюджета и правом Государственной
Думы решать вопрос о доверии Правительству. Основное сред-
ство воздействия законодательной власти на функционирование
власти исполнительной — принятие законов и других правовых
актов, которые обязательны для указанных органов.

Правительство РФ осуществляет исполнительную власть,
возглавляет и обеспечивает согласованную деятельность систе-
мы органов исполнительной власти, состоящей из федеральных
министерств и иных федеральных органов исполнительной вла-
сти (ведомств), многие из которых образуют в субъектах РФ
свои территориальные органы. Правительство РФ организует
исполнение законов, различными способами влияет на законо-
дательный процесс (имеет право законодательной инициативы;
представляет свои заключения на законопроекты, требующие
привлечения дополнительных федеральных средств).

Возможность выражения недоверия Правительству РФ урав-
новешена правом Президента РФ на роспуск Государственной
Думы. Исполнительная власть должна быть авторитетной, ак-
тивной и продуктивной, иметь широкое поле деятельности для
самостоятельности и инициативы, иначе управляемость общест-
ва снизится и государство окажется не в состоянии быстро и
эффективно реагировать на изменения в общественной жизни.

Правосудие в Российской Федерации осуществляют суды;
сама судебная власть реализуется посредством конституционно-
го, гражданского, административного и уголовного судопроиз-
водства.

Федеральный конституционный закон «О Правительстве
Российской Федерации», а также нормативные правовые акты о
федеральных министерствах, государственных комитетах, феде-
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ральных службах органах исполнительной власти субъектов РФ
позволяют оптимально разграничить их полномочия и функции
от полномочий и функций Администрации Президента РФ.
Необходимость такого разграничения становится еще более оче-
видной, если учесть, что Президент РФ не только является по-
литическим арбитром и обладает значительными полномочия-
ми в законотворческой деятельности, но и наделен верховной
исполнительной властью.

Государственную власть в субъектах РФ осуществляют обра-
зуемые ими органы исполнительной власти. Конституции рес-
публик — субъектов РФ устанавливают принцип разделения
законодательной, исполнительной и судебной власти. Что каса-
ется состава высших законодательных и исполнительных орга-
нов и определения их правового статуса, то здесь наблюдается
значительное многообразие.

Реализация принципа разделения властей не только на уров-
не федеральной государственной власти, но и в субъектах РФ
обеспечена ст. 11 Конституции РФ, которая устанавливает
принцип разграничения предметов ведения и полномочий меж-
ду Российской Федерацией и ее субъектами — республиками,
краями, областями, городами федерального значения, автоном-
ной областью, автономными округами и местным самоуправле-
нием. Разграничение предметов ведения и полномочий между
органами государственной власти РФ и органами государствен-
ной власти субъектов РФ осуществляется Конституцией РФ,
Федеративным и иными договорами о разграничении предме-
тов ведения и полномочий.

§ 3. Признаки исполнительной власти

Государственная власть опирается на государственный аппа-
рат, юридические нормы, материальные ресурсы, механизмы
убеждения и принуждения. И само государство, и его деятель-
ность можно рассматривать как средство управления, осуществ-
ляемого в интересах социальной группы, класса или всего наро-
да как инструмент властвования.

Исполнительную власть можно трактовать в двух основных
аспектах: 1) в юридическом, понимая под ней право и возмож-
ность официальных руководителей управлять кем-либо, подчи-
нять своей воле других людей, издавать властные акты; 2) в по-
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литологическом, когда данное понятие охватывает комплекс
политико-правовых явлений и прежде всего публичную адми-
нистрацию (систему органов исполнительной власти), компе-
тенцию ее органов и служащих, ее деятельность.

1. Первый признак исполнительной власти— ее вторич-
ностъ, подчиненное положение, зависимость от высшей власти.

2. Второй признак исполнительной власти — ее организую-
щий характер. Она необходима для налаживания сложной сети
общественных связей в экономической, социально-культурной,
административно-политической сферах, в созидательной и ох-
ранительной деятельности. В ней сосредоточена вся реальная
практическая работа по осуществлению актов высшего руковод-
ства. Она переводит политические проблемы в* организацион-
ные. Исполнительная власть обязана объединять энергию, уси-
лия граждан, наводить порядок и в обычных, и в экстремальных
условиях.

Закон служит только абстрактной нормой, намечающей мо-
дель поведения людей. Для его исполнения необходимы органи-
зующие, координирующие и контролирующие действия государ-
ства. Их осуществляют органы исполнительной власти, имею-
щие дело с действительными явлениями жизни и выполняющие
задачи постоянного, целенаправленного управления людьми, а
через них — имуществом и общественными процессами.

3. Исполнительная власть отличается систематической, не-
прерывной деятельностью, направленной на сохранение соци-
альной системы, ее укрепление и развитие.

4. Исполнительная власть имеет универсальный характер во
времени и пространстве, т. е. осуществляется везде, где функци-
онируют человеческие коллективы. Она непосредственно орга-
низует оборону страны, охрану государственной и общественной
безопасности, работу государственных предприятий и учрежде-
ний, осуществляет *общее руководство негосударственными
организациями (регистрация, лицензирование, налогообложе-
ние, контроль), с помощью правовых норм воздействует на
граждан и организации. Она в процессе исполнения актов выс-
шего руководства осуществляет еще и правотворчество, и юрис-
дикционную деятельность (наказывает, разбирает споры).
Универсализм этой власти и в способах воздействия на людей
(поощрение, убеждение, договор, регистрация, разрешение, пре-
сечение и др.).
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5. Наличие в непосредственном ведении исполнительной
власти огромных ресурсов: правовых, информационных, эконо-
мических, технических, идеологических, организационных.

6. Ведая огромными ресурсами, исполнительная власть
непосредственно их не использует. Она распоряжается дей-
ствиями людей, природными и иными ресурсами, чтобы
организовать производство, образование, здравоохранение и
др. Исполнительная власть реализует исполнительно-распоря-
дительную деятельность, в процессе осуществления которой
издается огромное количество распоряжений — администра-
тивных актов.

7. В непосредственном ведении исполнительной власти на-
ходятся вооруженные силы, в частности армия, полиция (мили-
ция), органы госбезопасности, специализированные принуди-
тельные учреждения. Субъекты исполнительной власти исполь-
зуют имеющиеся у них фактические и правовые возможности
для осуществления внесудебного, административного принуж-
дения. Принудительность, опора на силу, возможность самосто-
ятельно осуществлять физические, организационные и иные
меры принуждения в административном порядке — важная чер-
та исполнительной власти.

8. Названные выше признаки содержания исполнительной вла-
сти — универсальность, предметность, принудительность, органи-
зующий характер — детерминируют ее организационную форму —
единую, большую по объему, иерархически построенную государствен-
ную систему. Единство многоуровневого механизма исполнитель-
ной власти — важнейшая основа единства государства.

Известно, что и законодательная, и судебная власть не обла-
дают организационным единством, иерархией, подчинением
нижестоящих звеньев вышестоящим. В отличие от других влас-
тей исполнительная власть организационно едина, ее нижесто-
ящие звенья подчинены вышестоящим, она делится на иерар-
хические уровни.

9. Исполнительная власть выступает как вторичная по отно-
шению к представительным (законодательным) органам, кото-
рые определяют ее структуру, полномочия ее органов, даже если
носители исполнительной власти избираются непосредственно
народом (президент, губернатор и т. д.). Издаваемые ими власт-
ные акты подзаконны, они развивают, уточняют, детализируют,
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применяют в конкретной обстановке закон. Действия органов и
должностных лиц системы исполнительной власти не могут
противоречить закону, являются его исполнением.

10. В условиях правового государства-значительно изменя-
ются объем и формы контроля за деятельностью исполнитель-
ной власти. Ее подконтрольность приобретает качественно иной
характер. Исполнительная власть не подчинена другим властям,
она самостоятельна, но ее вправе контролировать все существу-
ющие власти: и парламент, и суды, и иные органы, не принад-
лежащие ни к одной из трех ветвей власти (прокуратура, Счет-
ная палата, Уполномоченный по правам человека и др.). В Рос-
сийской Федерации огромные контрольные полномочия
принадлежат также Президенту РФ, занимающему особое поло-
жение в российской системе разделения властей.

§ 4. Функции исполнительной власти

Главная цель исполнительной власти, обусловленная ее со-
циальным назначением и особым положением в системе разде-
ления властей, заключается в качественном выполнении задач и
функций государственного управления. Таким образом, функ-
ции исполнительной власти определяются целями и функция-
ми государственного управления. Однако исполнительная
власть, будучи самостоятельной и независимой от других ветвей
государственной власти, выполняет и собственные функции,
задающие основные направления деятельности ее органов, ко-
торые реализуют особые государственно-властные полномочия.
В данном случае исполнительная власть рассматривается как
политико-государственное явление, как средство обеспечения
публичных интересов.

Сущность функций исполнительной власти выявляется и
посредством анализа результатов, которые достигаются в про-
цессе осуществления исполнительной власти. Данный подход
позволяет выделить следующие основные функции современ-
ной исполнительной власти:

1) исполнительная (правоприменительная), т. е. функция
исполнения Конституции РФ, федеральных законов и законов
субъектов РФ;

2) «правозащитная», т. е. соблюдение и защита прав и свобод
человека и гражданина. Органы исполнительной власти обяза-
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ны признавать установленные Конституцией РФ права и свобо-
ды человека и гражданина, соблюдать, реализовывать на прак-
тике, а в случае необходимости — защищать их;

3) социально-экономическая, т. е. создание условий для раз-
вития хозяйственного строительства, социально-культурного и
административно-политического управления. Эту функцию
можно назвать обеспечительной, так как она направлена на
обеспечение благосостояния населения и удовлетворение пуб-
личных интересов;

4) функция обеспечения законности и соблюдения консти-
туционного порядка в стране;

5) регулирующая, в рамках которой осуществляются многие
функции государственного управления: руководство, контроль,
координация, планирование, учет, прогнозирование и т.д.;

6) нормотворческая, в соответствии с которой органы испол-
нительной власти осуществляют в установленных законом пре-
делах деятельность по принятию нормативных актов, многие из
которых подлежат государственной регистрации в Министер-
стве юстиции Российской Федерации;

7) охранительная (юрисдикционная), означающая, что орга-
ны исполнительной власти законодательно наделены полномо-
чиями по применению к юридическим и физическим лицам мер
государственного (административного) принуждения в случае,
если указанными лицами нарушаются нормы законодательства.
Данная функция исполнительной власти реализуется посред-
ством установленных законом административно-процессуаль-
ных производств, в рамках которых контрольно-надзорные
органы применяют меры предупреждения, пресечения, наказа-
ния и восстановления.

§ 5. Субъекты исполнительной власти

Субъекты исполнительной власти являются главнейшими
субъектами административного права, ибо именно они осуще-
ствляют государственное управление, управленческие действия,
принимают административные акты, обеспечивают исполнение
законов, общественный порядок и безопасность, права и свобо-
ды граждан.

С учетом федеративного устройства России выделяются сле-
дующие субъекты исполнительной власти в Российской Феде-
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рации: 1) Российская Федерация как демократическое федера-
тивное государство, суверенитет которого распространяется на
всю территорию РФ; 2) равноправные субъекты РФ: республи-
ки, края, области, города федерального значения, автономная
область, автономные округа. Во взаимоотношениях с федераль-
ными органами государственной власти все субъекты РФ между
собой равноправны. Федеративное устройство Российской Фе-
дерации основано на ее государственной целостности, единстве
системы государственной власти, разграничении предметов ве-
дения и полномочий между органами государственной власти
Российской Федерации и органами государственной власти
субъектов РФ, на равноправии и самоопределении народов в
Российской Федерации.

С точки зрения осуществления государственного управле-
ния субъектами исполнительной власти в Российской Феде-
рации являются: 1) Президент РФ; 2) Правительство РФ;
3) федеральные органы исполнительной власти (федеральные
министерства, федеральные службы и федеральные агентства);
4) территориальные органы федеральных органов исполни-
тельной власти; 5) главы исполнительной власти субъектов
РФ (президенты, главы администраций); 6) правительства
субъектов РФ; 7) иные органы исполнительной власти субъ-
ектов РФ.

Как следует из приведенной классификации, субъектами ис-
полнительной власти могут быть как федеральные, так и регио-
нальные (в субъектах РФ) органы государственного управления.
Известно, что органы управления не могут функционировать без
персонала государственного управления, т. е. без государствен-
ных служащих, являющихся субъектами государственно-управ-
ленческих отношений. Выделяются следующие особенности
организации и функционирования субъектов исполнительной
власти:

1) число госслужащих, занятых в сфере деятельности ис-
полнительной власти, превышает количество служащих и дол-
жностных лиц, занимающихся иной государственной деятель-
ностью (общеизвестно, что граждане и юридические лица чаще
имеют дело с органами исполнительной власти, чем с органа-
ми законодательной государственной власти, прокуратурой и
судом);
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2) субъекты исполнительно-распорядительной деятельности
наряду с исполнением законов реализуют другие правоприме-
нительные функции, занимаются «административным» нормо-
творчеством, принимают нормативные и индивидуальные пра-
вовые акты управления, а в отдельных случаях выполняют
функции «правосудия», рассматривая дела об административ-
ных нарушениях и налагая административные взыскания;

3) должностные лица и государственные служащие обладают
властными полномочиями различного характера; они воздей-
ствуют на формирование и развитие кадрового потенциала, рас-
поряжаются финансовыми, материально-техническими, орга-
низационными, кадровыми ресурсами;

4) органы исполнительной власти и государственные служа-
щие осуществляют юрисдикционную (правоохранительную) де-
ятельность в силу наличия у них полномочий по реализации
мер государственного (административного) принуждения, сфе-
ра применения которых может быть значительно расширена на
законных основаниях при наступлении чрезвычайных обстоя-
тельств или введении особых административно-правовых режи-
мов;

5) государственные служащие органов исполнительной вла-
сти (как и муниципальные служащие) в определенных случаях
могут управлять по своему усмотрению, основываясь на соб-
ственном видении сложности и значимости управленческого
мероприятия. Но прежде всего деятельность государственных
служащих должна основываться на принципе законности ис-
полнительной власти, а также на соблюдении принципов, уста-
новленных Федеральным законом «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации». К ним относятся: верхо-
венство Конституции РФ и федеральных законов; приоритет
прав" и свобод человека и гражданина; политический нейтрали-
тет; обязательность выполнения решений вышестоящих госу-
дарственных органов; ответственность государственных служа-
щих.

Одной из основных задач государственного управления яв-
ляется формирование кадрового потенциала государственных
органов. Решение этой задачи обеспечивается таким институ-
том в системе государственного управления, как государствен-
ная служба.
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Глава 3

Административное право как отрасль права.
Предмет и метод административного права

§ 1. Публичное право и административное право

Правовое регулирование современных общественных отно-
шений обеспечивается нормами публичного права, в предмет
которого входят: основы государственного устройства; функци-
онирование государства и его институтов; институты граждан-
ского общества; система и органы местного самоуправления;
правотворческий и правоприменительный процесс; судебная
система; международные отношения.

Публичное право направлено на обеспечение и охрану об-
щих интересов государства (всего общества); частное право ох-
раняет интересы отдельных лиц. В число отраслей, составляю-
щих систему частного права, входят гражданское, семейное,
трудовое, торговое право и некоторые другие отрасли. Админи-
стративное право как отрасль публичного права определяется
прежде всего своим предметом, т. е. системой государственно-
управленческих отношений.

Современные политические и социально-экономические
процессы значительно повышают роль государства в решении
общественных задач, обеспечении прав и свобод граждан. В те-
чение последних 10 лет получила существенное развитие право-
вая система РФ, реформируются ее традиционные правовые
образования, появляются новые отрасли права и публично-пра-
вовые институты. В 1995 г. в стране был опубликован первый
учебник публичного права1.

Публичное право включает отрасли, в разной степени свя-
занные с правовым механизмом организации и функциониро-
вания самого государства и его органов: конституционное (го-
сударственное) право, административное право, уголовное пра-
во, финансовое право, процессуальное право, судоустройство,
международное публичное право. Каждая отрасль имеет специ-
фический объект и методы правового регулирования, а также
особую структуру нормативного материала, изучаемого в рам-
ках этой отрасли права.

См.: Тихомиров Ю. А. Публичное право. М., 1995.
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Публичное право также распространяет свое действие на
сферу организации и функционирования негосударственных
учреждений — органов местного самоуправления, которые не
входят в систему органов государственной власти. В современ-
ных региональных законодательствах содержатся обширные
правовые образования, связанные с публичным правом. Субъек-
ты РФ обладают правом принятия региональных законодатель-
ных актов, что устанавливается Конституцией РФ и уставами
субъектов РФ.

Одной из самых объемных отраслей публичного права явля-
ется административное право, которое регулирует широкий круг
вопросов организации и деятельности системы органов испол-
нительной власти, создания эффективной государственной
службы, обеспечения законности в области функционирования
исполнительной власти. Наряду с регулирующими администра-
тивному праву присущи и «полицейские» (административно-
юрисдикционные) методы воздействия на конкретных участни-
ков правоотношений. Субъекты административного права,
представляющие государство и его органы, также применяют в
своей деятельности принудительные механизмы и правовые
средства, используют в установленных законодательством пре-
делах административно-властные принудительные полномочия.

Административное право представляет собой одну из слож-
нейших, крупнейших и наиболее развитых отраслей российско-
го права. Это обусловлено специфическим предметом данной
отрасли права, широтой и глубиной отношений, которые регу-
лируются его нормами. Поскольку исполнительная власть, уп-
равленческая деятельность и само управление характерны прак-
тически для всех сфер общественной и государственной жизни,
то административное право можно с полным основанием ха-
рактеризовать как центральную отрасль в правовой системе,
которая воздействует на многие другие отрасли права и испы-
тывает на себе влияние со стороны иных правовых отраслей;
словом, в этой отрасли права фокусируются многие обществен-
ные отношения, являющиеся предметом правового регулирова-
ния со стороны иных отраслей права (например, конституцион-
ного, уголовного, финансового, бюджетного, налогового, бан-
ковского права).

Принципиально важный характер этой отрасли права под-
черкивает и главный метод (или, точнее говоря, один из мето-
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дов) правового регулирования — императивный метод, метод
властных предписаний. Поэтому административное право счи-
тается одной из базовых отраслей права, с одной стороны, ис-
пользующей потенциал и правовые средства императивного
метода регулирования, а с другой — обеспечивающей публич-
ные интересы, правовую защиту прав и свобод как физических,
так и юридических лиц от действий, решений и бездействия
административных органов.

§ 2. Административное право и частное право

Административное и частное право различаются исходными
положениями, социальным назначением, принципами и функ-
циями. Частное право допускает частную автономию и юри-
дическую независимость индивидуума (отдельных физических
и юридических лиц). В его задачи входит правовая регламента-
ция общественных отношений, основанных на добровольности
и на обоюдном согласии их создания, изменения и прекраще-
ния, а также установление порядка рассмотрения и разрешения
споров и конфликтов между частными лицами, коммерческими
и некоммерческими организациями.

Публичное право (как минимум его важнейшие части — го-
сударственное и административное право) имеет в качестве
предмета изучения государство как носителя верховной и суве-
ренной власти, а также саму государственную власть в ее раз-
личных проявлениях. Административное право как отрасль пуб-
личного права является выражением публичного (общественно-
го) интереса как в организации социальной жизни, так и в
формах, методах и содержании административной деятельнос-
ти, функционировании исполнительной власти.

Публичные интересы устанавливаются и реализуются в ад-
министративном праве посредством таких правовых средств,
как: 1) правовая регламентация публичного интереса, установ-
ление его признаков, сущности и видов; 2) нормативная фикса-
ция необходимости признания приоритета публичных интере-
сов, их повсеместного, обязательного и непосредственного со-
блюдения и установление форм и видов правовой защиты
публичных интересов; 3) определение мер юридической ответ-
ственности за нарушение публичных интересов. Следовательно,
административно-правовому регулированию подлежит огром-
ная сфера публичных интересов. Более того, субъекты админи-
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стративного права призваны неуклонно соблюдать администра-
тивно-правовые нормы, определяющие необходимость соблю-
дения общественных интересов и устанавливающие при их на-
рушении различные виды правовой ответственности.

Таким образом, ведущая роль административного права в
системе публичного права определяется тем, что оно создает
правовую основу для публичного управления, т. е. предметом
административного права в публично-правовом смысле явля-
ются отношения в сфере публичного управления.

Разграничение публичного и частного права — трудная и до
сих пор считающаяся спорной задача. Российская администра-
тивно-правовая наука традиционно рассматривает эту проблему
применительно к предмету и методам административного пра-
ва. Существует ряд теорий о разграничении частного и админи-
стративного (публичного) права. Остановимся на трех из них1.

Теория интересов определяет виды интересов, которые обес-
печиваются отдельными правовыми нормами (принципами), и
указывает направления правового регулирования конкретных
общественных интересов или действий. Эта теория направлена
в первую очередь на выявление публичного интереса, обеспечи-
ваемого образуемыми правоотношениями. Публичное право
служит государственным (публичным) интересам, частное пра-
во регулирует частные интересы. Публичное право — это систе-
ма правовых норм, которые регламентируют общественные от-
ношения в целях установления основ социально-государствен-
ной жизни, принципов функционирования государства, его
органов и служащих.

Деятельность государственных органов и организаций, под-
чиненная строгому правовому стандарту, направлена на созда-
ние общего нормального благосостояния населения, обеспече-
ние прав и свобод личности, общественного порядка и безопас-
ности. Частное право, фиксируя правовой статус субъектов, дает
возможность в первую очередь реализовать частную инициати-
ву и тем самым воздействовать на интересы ограниченного (ча-
сто весьма четко определенного) круга лиц или организаций.
Вместе с тем эти частные интересы не могут и не должны нега-
тивно воздействовать на решение общественно значимых и об-
щесоциальных задач.

1 См.: Рихтер И., Шупперт Г. Ф. Судебная практика по админист-
ративному праву: Учеб. пособие. М., 2000. С. 90—111.
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Таким образом, теория интересов затрагивает лишь наиболее
общие аспекты разграничения публичного (административно-
го) и частного (гражданского) права. Она не обеспечивает
сколько-нибудь полного и четкого разграничения этих право-
вых образований, так как большинство правовых норм одновре-
менно регулируют как публичные, так и частные интересы.

Теория субординации (соподчинения), являясь господствующей
теорией при отграничении публичного и частного права, рас-
крывает характер отношений между участниками (субъектами)
правовых отношений. Эта теория видит сущность публичного
права в образуемом в рамках осуществления публичной власти
отношении подчиненности (соподчинения). В публичном пра-
ве нижестоящие и вышестоящие субъекты права связаны между
собой отношениями подчиненности или соподчинения. В част-
ном праве субъекты права, вступающие в правоотношения, об-
ладают равным правовым статусом (имеется в виду их равно-
правие при использовании установленных законом возможнос-
тей, правил поведения и действий, а также одинаковый масштаб
подчинения определенным правом процедурам и правилам).

Для публичного права характерно одностороннее регулиро-
вание отношений при помощи закона, административного акта
(правового акта управления). Для частного права типичным
является договор, заключаемый по доброй воле субъектами пра-
ва. Эта теория отражает превосходство государства (властной
управленческой деятельности) с его арсеналом средств ограни-
чения, организации и принуждения. Однако отношения подчи-
ненности действуют и в сфере частного права, а договорные
отношения и правовое равенство субъектов можно обнаружить
в области публичного права (например, заключение соглаше-
ний, публичных или административных договоров). Кроме того,
теория субординации не объясняет с точки зрения подчиненно-
сти или соподчинения сущности правовых отношений в облас-
ти так называемого позитивного государственного управления
социально-культурной, образовательной и коммунальной сфе-
рами.

Теория относительности и допустимости правовых норм ука-
зывает на распространение действия правовых норм на различ-
ные субъекты права. Публичное право содержит правовые нор-
мы, которые имеют адресатом государство или другие субъекты
суверенной государственной власти и применяются для регули-
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рования отношений государства или других государственно-
правовых институтов и образований, а также физических лиц
(например, граждан), имеющих соответствующий правовой ста-
тус (например, использование гражданином права на обжалова-
ние действий государственного служащего). Таким образом,
публично-правовые нормы могут создавать правоотношения
между точно установленными субъектами права. Напротив, для
частного права характерны правовые нормы, которые могут
применяться для регулирования отношений между всеми
субъектами права, т. е. число адресатов частноправового регули-
рования неограниченно. Публичное право — это особое право
самого государства и его органов; частное право — это право
для каждого индивидуума и каждого субъекта. Теория относи-
тельности правовых норм формальна по своей сути и потому
при всей конкретности подхода к разграничению публичного и
частного права она не содержит материальных критериев раз-
граничения этих правовых сфер.

Ни одна из рассмотренных теорий до настоящего времени не
реализована на практике, однако каждая из них нашла своих
сторонников. Думается, что эти теории будут полезны при вы-
яснении сущности и социальной значимости административно-
го права. Вместе с тем каждая из них "содержит рациональное
ядро: в первом случае речь идет об обеспечении публичных или
частных интересов; во втором — о возможностях властного воз-
действия на подчиненных субъектов права; в третьем — о на-
правленности правового воздействия либо на организацию и
функционирование государства и его структурных подразделе-
ний, либо на обеспечение режима законности в сфере регулиро-
вания деятельности частных лиц и частных организаций.

Попытка более конкретного отграничения административ-
ного права от права частного повлечет за собой выявление сле-
дующих признаков административного права:

обеспечивает публичные интересы и реализацию государ-
ственных функций и задач;

использует возможности властного воздействия на подчи-
ненных субъектов права;

регулирует организацию и функционирование государства и
его структурных подразделений;

область административно-правового воздействия — управ-
ленческие отношения, возникающие как внутри государства и
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его органов, так и при взаимодействии органов управления,
граждан и других субъектов права;

оперирует специфическими («управленческими») нормами
материального административного права;

для реализации материальных норм административного пра-
ва применяются специальные административно-процессуаль-
ные нормы как позитивного (регулятивного, управленческо-
процедурного), так и административно-деликтного характера.
Часто административно-процессуальные нормы действуют
только для обеспечения государственно-правовой деятельности
органов управления;

важнейшей формой управленческой административной дея-
тельности является не договор (как в гражданском праве), а
правовой акт управления (нормативный или индивидуальный).
В некоторых случаях могут заключаться и административные
договоры, относящиеся к области публичного права;

ответственность государственного органа управления в слу-
чае причинения ущерба третьим лицам наступает только при
осуществлении функций на государственной или муниципаль-
ной службе, т. е. если этот ущерб был причинен должностными
лицами (государственными и муниципальными служащими)
при осуществлении служебной деятельности (при исполнении
служебных обязанностей и функций);

при возникновении административного спора применяется
административный и судебный порядок. Последний имеет спе-
циальное правовое регулирование. Вместе с тем следует отме-
тить, что до настоящего времени в России не создан специаль-
ный административный суд, который разрешал бы возникаю-
щие управленческие споры (административные дела).

§ 3. Предмет административного права

Между отраслями российского права существуют серьезные
различия. Важнейшие из них — предмет регулирования; метод
регулирования; принципы отраслевого регулирования; цели от-
расли права; субъекты отрасли права и отраслевых правоотно-
шений; источники отрасли права; система отрасли права.

Известно, что отрасли права отличаются друг от друга прежде
всего по характеру общественных отношений, которые они регу-
лируют. Особенности этих общественных отношений определя-
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ют предмет регулирования. А от него зависят иные признаки
отрасли: метод регулирования, система отрасли и др. Не случай-
но большинство отраслей права получило название по особенно-
сти регулируемой совокупности общественных отношений, на-
пример трудовое, земельное, семейное, уголовно-процессуаль-
ное.

В порядке первого приближения к содержанию предмета
административного права можно предложить такое определе-
ние: это совокупность общественных отношений, возникающих
при осуществлении властной деятельности государственной адми-
нистрации (органов исполнительной власти), муниципальной ад-
министрации (исполнительных органов местного самоуправления)
и административного судопроизводства.

Субъекты публичной администрации (органы исполнитель-
ной власти и исполнительные органы местного самоуправления)
осуществляют разнообразную деятельность: властную, договор-
ную, организационно-массовую, материально-техническую (раз-
множение материалов, подготовку проектов документов, матема-
тические расчеты и др.). Административным правом регламенти-
руется основная — властная — деятельность государственной и
муниципальной администрации и тесно связанная с нею работа
по заключению и исполнению административных договоров (со-
глашений о разграничении полномочий, контрактов о военной
службе и др.).

В предмете административного права России четко выделя-
ются три группы общественных отношений, возникающих при
осуществлении: .

регулятивной, созидательной деятельности публичной адми-
нистрации;

охранительной деятельности публичной администрации;
административного судопроизводства судами.
Такой общий и частично условный подход к определению

предмета административного права нуждается в ряде уточнений.
1. Кто осуществляет публичную административную власть?

Что включается в понятие публичной администрации?
Во-первых, как уже отмечалось, органы исполнительной вла-

сти и муниципальные органы, а также ряд подчиненных им
учреждений (центры временной изоляции несовершеннолетних
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и др.), строевых подразделений (полки дорожно-патрульной
службы, ОМОН и др.).

Во-вторых, это руководители иных государственных и муни-
ципальных органов осуществляющие внутриорганизационную
деятельность. Председатель представительного органа и тем
более руководитель его аппарата, прокурор, председатель суда,
руководя подчиненными им работниками, органами, выступа-
ют как главы учреждений, администраторы. Так, председатель
областного суда, организуя работу судей аппарата областного
суда, занимается не правосудием, а административной деятель-
ностью.

В-третьих, к государственной администрации относятся Ад-
министрация Президента РФ и Управление делами Президента
РФ, Банк России, его главные управления и расчетно-кассовые
центры.

В-четвертых, это администрации государственных и муни-
ципальных учреждений и предприятий, осуществляющие руко-
водство этими организациями (вузами, библиотеками, железно-
дорожными станциями и др.) и имеющие властные полномочия
в отношении тех, кто пользуется их услугами.

Таким образом, под публичной администрацией прежде всего
понимается система органов государственной исполнительной
власти и муниципальных исполнительных органов, а также осу-
ществляющие административную власть иные органы, руководи-
тели всех муниципальных и государственных органов, учрежде-
ний, предприятий, строевых подразделений. Можно сказать, что
к публичной администрации относятся все существующие в Рос-
сийской Федерации государственные и муниципальные органы,
кроме представительных органов и судов, администрации пред-
ставительных и судебных органов, государственных и муници-
пальных организаций.

2. Деятельность администрации двойственна. В ней глав-
ное — созидательное начало, организация нормальной жизни и
развития общества, его систем образования, здравоохранения,
связи, транспорта и др. Но важна и охранительная работа: за-
щита прав личности, собственности, нормальных условий су-
ществования государства, общества, граждан. Соответственно,
предметом административного права являются обе стороны
функционирования публичной администрации: созидательная
(«активная администрация») и охранительная («пассивная адми-
нистрация»).

3 Администрэтшшое np;iuo
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3. Вся деятельность публичной администрации направлена
на исполнение законов, международных договоров и актов пра-
восудия.

4. Необходимо обратить внимание на еще одно важное обсто-
ятельство. Публичная администрация и суды вступают в отноше-
ния с гражданами, разнообразными организациями. Админист-
ративное право, если быть точным, регулирует не деятельность, а
отношения, возникающие при этом. Оно закрепляет обязаннос-
ти и права всех сторон общественных отношений и властных, и
невластных субъектов. Правила дорожного движения, лицензи-
рования, санитарии, таможенного оформления товаров и многие
другие могут служить тому примером.

5. Публичная административная, организующая деятельность
существует во всех сферах общественной жизни, она велика по
объему и разнообразна по содержанию. Во многих случаях она
настолько специфична, что ее регламентируют нормы не адми-
нистративного, а других отраслей права. Так, властную деятель-
ность администраций государственных и муниципальных пред-
приятий, учреждений в отношении их работников регулирует
трудовое право, отношения связанные с финансами, — финансо-
вое право. Поэтому необходимо в определение предмета админи-
стративного права внести такое существенное уточнение: оно
регулирует все отношения, возникающие в процессе функцио-
нирования публичной администрации, за исключением тех, ко-
торые закреплены другими отраслями права Российской Федерации.

6. Административное право закрепляет систему средств ад-
министративного принуждения.

7. К предмету административного права относятся и отно-
шения, связанные с рассмотрением жалоб граждан во вне су-
дебном порядке (административных жалоб). Государственные и
муниципальные органы, предприятия и учреждения, суды, орга-
ны прокуратуры и иные субъекты, работающие с администра-
тивными жалобами, вступают в административно-правовые от-
ношения с их авторами и между собой.

8. Все административно-правовые отношения можно разде-
лить на три вида:

а) внутриаппаратные отношения. Соответствующие юриди-
ческие нормы закрепляют систему исполнительных органов
власти, организацию службы в них и взаимоотношения, формы
и методы внутриаппаратной работы;
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б) внеаппаратные отношения. Взаимоотношения органов ис-
полнительной власти, исполнительных органов местного само-
управления с предприятиями, учреждениями, организациями
любых организационно-правовых форм, с гражданами;

в) отношения, возникающие при осуществлении администра-
тивного судопроизводства. Статья 118 Конституции РФ закреп-
ляет существование в стране конституционного, администра-
тивного, гражданского и уголовного судопроизводства. Адми-
нистративное судопроизводство — это рассмотренные судами
административных дел в порядке, регламентируемом процессу-
альными нормами административного права.

Обобщая вышесказанное, можно дать более полное опреде-
ление предмета административного права: это система обще-
ственных отношений, возникающих при осуществлении властной
деятельности публичной администрацией по исполнению законов,
актов правосудия, публичных договоров (если они не стали предме-
тов регулирования других отраслей права), а также при осуще-
ствлении административного судопроизводства.

В наше время публичная административная деятельность и
возникающие при этом отношения имеют большое значение
для реализации конституционных прав и обязанностей граж-
дан, защиты прав граждан и частных организаций.

Главная составляющая предмета административного права,
его ядро — система отношений публичной администрации с
гражданами и их организациями. Основная задача администра-
тивного права — правовое обеспечение конституционных прав
и обязанностей граждан. Поэтому его предмет можно опреде-
лить и как совокупность общественных отношений, возникающих
при обеспечении публичной администрацией конституционных прав
и обязанностей граждан, иных отношений, связанных с ее деятель-
ностью, а также при осуществлении административного судопро-
изводства.

§ 4. Метод административно-правового регулирования

Управленческие административные отношения всегда были
и будут, пока существует человеческое общество. Они, как и
семейные, экономические связи появились намного раньше,
чем юридические нормы. Последние не создают властеотноше-
ний, а используются для того, чтобы их формализовать, упоря-
дочить, развить, охранять.
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Административная деятельность (управление) предполагает
доминирование, преобладание одной воли над другой, а часто и
подчинение одного лица другому, оно неразрывно связано с
властью. В системе управленческих административных связей
субъекты не равны и к тому же они выполняют разные соци-
альные роли. Это неравенство право не может и не стремится
устранить. Законодатель, воспринимая его как объективную
необходимость и регламентируя организацию и функциониро-
вание исполнительной (административной) власти, юридичес-
ки оформляет такое неравенство, асимметрию прав и обязанно-
стей субъектов. Этим объясняются особенности административ-
но-правового метода регулирования.

Можно утверждать, что совместная деятельность разных
субъектов может быть обеспечена двумя путями: 1) путем ис-
пользования власти, обеспечения преобладания одной воли;
2) путем согласования, договора. Конечно, возможно сочетание
команды и договора, но это лишь использование различных
методов регулирования поведения людей. Поэтому наибольшей
спецификой, качественной определенностью обладают два су-
щественно различных метода регулирования — административ-
но-правовой и гражданско-правовой. Их сравнение позволяет
лучше выяснить особенности каждого.

Административное право — юридическая форма, модель
функционирования публичной администрации. Оно закрепляет
юридическое неравенство, асимметрию прав и обязанностей
субъектов властеотношений. Это часто связано с подчинением
одной стороны другой, которое может быть линейным (связи
типа «начальник — подчиненный») или функциональным (свя-
зи типа «инспектор — контролируемый»). Юридическое нера-
венство сторон обусловлено и разными ролями, задачами
субъектов. Даже у органов, должностных лиц, находящихся на
одном уровне административной иерархии, неодинаковые пра-
ва и обязанности. Например, различно правовое положение
областного управления внутренних дел, областного комитета по
управлению имуществом и областного финансового отдела.
И не равны полномочия инспекторов саннадзора, рыбоохраны
и др. К тому же их правовое положение в разных ситуациях
может изменяться. Например, преподаватель (он же водитель) и
студент (он же инспектор таможни).
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Что же касается гражданского права, то, закрепляя имуще-
ственные, товарные отношения, оно устанавливает юридичес-
кое равенство сторон (покупателя и продавца, заказчика и под-
рядчика и т. д.). Поэтому юридическим фактом, порождающим,
прекращающим, изменяющим гражданские правоотношения,
является чаще всего договор, отражающий волю обеих сторон,
В ст. 2 ГК РФ говорится: «К имущественным отношениям, ос-
нованным на административном или ином властном подчине-
нии одной стороны другой, в том числе к налоговым и иным
финансовым и административным отношениям, гражданское
законодательство не применяется, если иное не предусмотрено
законодательством». Конечно, административные правоотно-
шения могут возникнуть из договора, а гражданские — из недо-
говорных отношений, но, как правило, нормы административ-
ного права устанавливают правовое неравенство субъектов, а
нормы гражданского — равенство.

Большинство административно-правовых отношений возни-
кает в связи с событиями, односторонними волеизъявлениями.
Действиями, совершаемыми по воле одной стороны и влекущи-
ми юридические последствия, являются, например, приказ,
предписание субъекта административной власти, жалоба, заяв-
ление гражданина, решение о выдаче лицензии, постановление
о наложении штрафа.

Субъекты гражданского права, обладая диспозитивностью,
во многих случаях сами выбирают, с кем и когда вступать в
отношения, заключая договоры, определяют взаимные права и
обязанности. Иначе строится административно-правовое регу-
лирование. Как правило, нормами четко определяется, когда и
между какими субъектами должны возникать правоотношения,
каковы будут права и обязанности сторон. Так, отношения
граждан, связанные с призывом на военную службу, получени-
ем права на управление транспортными средствами, возникают
при заранее определенных обстоятельствах с определенными
органами исполнительной власти. И при этом права и обязан-
ности сторон четко закреплены юридической нормой. Точно
также в определенные сроки, по определенной форме, опреде-
ленным адресатам организации должны направлять статисти-
ческие данные, отчеты, справки, декларации.

При возникновении споров между участниками гражданско-
правовых отношений они вправе обратиться за помощью к тре-
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тьей незаинтересованной стороне — суду. Санкции, которые
применяются к виновной стороне, чаще всего являются право-
восстановительными (взыскание убытков и т. п.) и используют-
ся в интересах пострадавшего. Существующие в административ-
но-правовых отношениях права и интересы тоже могут защи-
щаться в судебном порядке. Но в основном права участников
таких отношений обеспечиваются, споры между ними решают-
ся в административном порядке: субъектом власти, который был
(является) стороной административного правоотношения, вы-
шестоящим или иным органом исполнительной власти.

Субъекты исполнительной (административной) власти наде-
лены правом решать. Более того, субъекты исполнительной вла-
сти во многих случаях вправе применять самые разнообразные
меры воздействия на других участников правоотношений.
В частности, они могут потребовать объяснений, отложить рас-
смотрение, дать указания, отказать в просьбе, использовать
средства административного, дисциплинарного принуждения.

Естественным продолжением названного неравенства сторон
является то, что у невластной стороны имеются скудные воз-
можности для защиты своих прав своими действиями, для са-
мозащиты. С неправильными действиями субъектов власти
граждане, учреждения и предприятия могут бороться чаще все-
го только путем подачи жалоб (исков) в компетентные государ-
ственные органы. Административно-правовое регулирование
предполагает, что субъекты власти, как правило, в односторон-
нем порядке решают, а невластные субъекты вправе обжаловать
такие решения.

Еще раз отметим, что особенности предмета обусловливают
специфику метода регулирования. Административное право
закрепляет юридическое неравенство субъектов, право носите-
лей административной власти во внесудебном порядке воздей-
ствовать на граждан и организации. Но административно-пра-
вовое регулирование властеотношений обеспечивает внедрение в
сферу администрирования демократических начал.

Закрепляя демократические начала формирования исполни-
тельной власти и контроля за ее деятельностью, рациональные
формы организации управленческого труда, разнообразные пра-
ва граждан и частных организаций, процедуры решения дел и
разрешения споров с исполнительной властью и многое другое,
административное право придает властеотношениям цивилизо-
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ванный характер, способствует развитию в них начал законно-
сти, справедливости, демократии.

Благотворное влияние правового опосредования властеотно-
шений состоит также и в том, что право внедряет в админист-
ративную деятельность не свойственные ей в прошлом способы
воздействия: договоры, рекомендации, конкурсы и др. Конеч-
но, главным методом, который используется при правовом ре-
гулировании административной деятельности, был и остается
административно правовым. Но наряду с этим право в условиях
демократии использует и средства, близкие к гражданско-пра-
вовому методу, при регулировании административно-правовых
отношений. Право обязывает органы государственной власти
заключать административные договоры, проводить конкурсы,
поощрять, разрабатывать рекомендации, информировать граж-
дан, оказывать содействие и т. д.

§ 5. Система административного права

Каждой самостоятельной отрасли права присущи целост-
ность, системность и структура. Эта черта довольно четко про-
слеживается в административном праве. Единый предмет и
единственный метод правового опосредования реальных обще-
ственных отношений предопределили взаимосвязь образующих
отрасль юридических норм.

Административное право — целостная система правовых
норм, которые объединяют предмет, цели, принципы, метод
регулирования. Эти нормы должны быть согласованы друг с
другом, опираться на единые принципы, использовать единую
терминологию. Внутри отрасли существует субординация норм
разной юридической силы, общих и специальных. А в целом
отрасль создает специфический режим регулирования обще-
ственных отношений — административно-правовой.

К числу основных принципов отрасли можно отнести: эф-
фективность, законность, гуманизм, федерализм, взаимную от-
ветственность государства и личности.

Основные цели административного права можно опреде-
лить так:

создание условий для реализации гражданами, их объедине-
ниями прав и свобод, осуществление которых связано с функ-
ционированием исполнительной власти;
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создание условий для эффективной деятельности админист-
ративной (исполнительной) власти;

правовое обеспечение демократических начал в деятельнос-
ти публичной администрации;

создание условий для развития экономики, материальной
базы существования общества и всех его институтов;

обеспечение защиты граждан и общества от административ-
ного произвола, от злоупотреблений, небрежности, некомпетент-
ности, своеволия публичной исполнительной власти.

Для существования и развития граждан и государства очень
важно то, как административно-правовое регулирование спо-
собствует достижению названных целей.

Система административного права делится на общую и осо-
бенную части. Общая включает общие для государственной ад-
министрации регулятивные и охранительные нормы и нормы,
регулирующие административное судопроизводство. Она в свою
очередь делится на две группы норм: общерегулятивные и об-
щеохранительные. Особенная часть состоит из специальных
регулятивных и охранительных норм права, которые действуют
в отдельных сферах функционирования публичной исполни-
тельной власти.

Каждая из частей состоит из нескольких административно-
правовых институтов. В общую часть входят две группы инсти-
тутов.

Группа 1 — институты, регулирующие:
административно-правовые статусы граждан (индивидуаль-

ных субъектов права);
административно-правовые статусы органов и служащих

публичной администрации;
административно-правовые статусы государственных и му-

ниципальных организаций;
административно-правовые статусы частных организаций;
формы и методы воздействия государственных и муници-

пальных исполнительных органов.
Группа 2 — институты, регулирующие:
обеспечение законности в деятельности органов исполни-

тельной власти, муниципальных исполнительных органов, их
должностных лиц;

принуждение по административному праву;
административное судопроизводство.
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В особенной части административного права выделяются
четыре подотрасли, объединяющие институты, регулирующие:

административно-политическую деятельность по обеспече-
нию безопасности граждан;

организационно-хозяйственную деятельность государствен-
ной и муниципальной исполнительной власти;

социально-культурную деятельность, осуществление соци-
альных программ государственной и муниципальной исполни-
тельной властью;

деятельность государственных и муниципальных органов
исполнительной власти по организации и осуществлению по-
литических, экологических и иных связей с другими странами
(внешних связей).

Административное право — одна из самых больших и слож-
ных отраслей правовой системы России. Это предопределено ее
предметом, большим числом и разнообразием организационных
отношений с участием публичной администрации. Руководство
обороной и образованием значительно отличаются друг от дру-
га, точно так же, как организация дорожного движения и работа
с личным составом государственных органов, порядок наложе-
ния штрафов и процедура приватизации предприятий. А для
юридического опосредования такого разнообразия нужны раз-
ные административно-правовые нормы.

Нет ни одной сферы жизни общества, в которой не участво-
вала бы публичная администрация. А в ряде сфер — оборона,
государственная безопасность, охрана общественного порядка,
здравоохранение, образование, связь, энергетика — ее роль ре-
шающая. И хотя сокращается значение административно-пра-
вового регулирования в экономике, договорные, гражданско-
правовые отношения все более широко используются в систе-
мах образования, здравоохранения и даже при комплектовании
вооруженных сил. Для повышения эффективности и законнос-
ти деятельности государственной и муниципальной админист-
рации в многочисленных сферах общественной жизни необхо-
димо большое количество административно-правовых норм.

Административное право — очень важная отрасль права, так
как роль публичной администрации в России велика. От его
состояния в немалой степени зависят построение аппарата ис-
полнительной власти, эффективность и законность его функци-
онирования, возможность реализации гражданами многих прав.
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Административное как и государственное, гражданское и ряд
других отраслей права являются фундаментальными, профили-
рующими частями правовой системы, все вместе они образуют
ее ядро. Как фундаментальная отрасль она имеет свой специфи-
ческий и единый метод регулирования, определенный и доста-
точно строго выдержанный режим. В административном праве
содержится исходная правовая материя, которая в той или иной
степени используется в ряде других отраслей: финансовом, зе-
мельном, экологическом, трудовом.

Нормы, регулирующие систему административных актов,
административный процесс, административно-правовое при-
нуждение, обслуживают многие отрасли права. Последние ак-
тивно используют и административно-правовые понятия орга-
на исполнительной власти, государственной службы, админист-
ративной ответственности, административного наказания и др.

Глава 4

Наука административного права

§ 1. Наука об управлении

Наука об управлении — это систематическое учение об орга-
низации и деятельности публичного управления. Самостоятель-
ной частью управленческой науки является система научных
взглядов и представлений о правовом аспекте публичного уп-
равления. Пересечение с правовой наукой, особенно с админи-
стративно-правовой, допускается, когда речь идет о правовых
нормах, которые придают общему предмету науки об управле-
нии юридическую оболочку и устанавливают ее правовое содер-
жание. Теоретические положения науки об управлении служат
основой административно-правовой науки. Вместе с тем и на-
ука административного права, выделившаяся с течением време-
ни из структуры науки управления, заметно воздействует на
последнюю. Наука об управлении, имея собственный арсенал в
познании составляющих ее предмет средств, учитывает также
методы познания других научных дисциплин, например, науки
об организации производства, техники, психологии, социоло-
гии, политологии.

В предмет науки управления входит изучение:
вопросов исторического развития управления;
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значения, положения и роли управления в современном го-
сударстве;

форм и методов управления;
установления новых задач и целей управления;
организации управления в материальном и личностном (ана-

лиз проблем публичной службы) аспектах;
сущности управленческих отношений;
реформы и модернизации управления.
Наука управления включает и управленческую политику,

цель которой развитие системы управления и моделирование
реформы управления, базирующееся на основе критической
оценки современной управленческой ситуации и на выводах
научных исследований.

За последние годы актуализировались следующие вопросы
науки управления: реформа публичной службы (качества, необ-
ходимые занятым в публичном управлении людям; подготовка
и переподготовка административного персонала; формирование
руководителей), административная статистика (подготовка,
принятие, практическая реализация и правовое оформление
управленческих решений), методы управления (особенно коор-
динация и повышение политики согласования в системе управ-
ления, при принятии решений). Обсуждение этих и многих
других вопросов является движущим фактором дальнейшего
развития науки управления.

§ 2. Административное право как наука

Административное право как наука — это составная часть
юридической науки, определяемая как система государственно-
управленческих, административных взглядов, идей, представле-
ний о законах, регламентирующих отношения в сфере государ-
ственного управления (исполнительной власти), о его социаль-
ной обусловленности и эффективности, о закономерностях,
реформировании и тенденциях развития административного
законодательства, о принципах административного права, об
истории и перспективах развития, о зарубежном администра-
тивном праве.

Позитивно (или догматически) административно-правовая
наука может быть представлена на основе конституций, обыч-
ного права, формальных законов, правовых положений, а также
деятельности управленческих органов и судебной практики, в
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рамках которой интерпретируется позитивно действующее ад-
министративное право. Российская административно-правовая
наука состоит из двух основных частей: Общей и Особенной.
Данное разделение основывается на системе ныне действующе-
го административного права. В западноевропейских странах
административно-правовая наука в современном понимании
подразделяется на Общую (правовые источники, место, сущ-
ность, значение и положение управления внутри государствен-
ной деятельности, субъекты административного права, админи-
стративно-правовые основы и обязанности, организация управ-
ления, управленческие действия, административно-правовая
защита) и Особенную (публичная служба, полицейское право,
коммунальное, строительное, дорожно-транспортное, промыс-
ловое, социальное, школьное, административно-хозяйственное,
финансовое и налоговое право, право зашиты окружающей при-
родной среды) части.

Задачами административно-правовой науки является выявле-
ние проблем административного права, сложностей в приме-
нении его норм, толкование административно-правовых норм,
разработка новых понятий и принципов, направленных на со-
вершенствование государственной управленческой деятельно-
сти.

Итоги научных изысканий (выводы, рекомендации, предло-
жения, проекты законов, справки по улучшению управленчес-
кой деятельности и пр.) способствуют повышению эффектив-
ности правоприменительной административно-правовой дея-
тельности и укрепляют механизм административно-правового
регулирования.

Предметом административно-правовой науки является иссле-
дование правоотношений в сфере государственного управления,
применения норм административного права, действия «адми-
нистративно-правовых» законодательных актов, «празотворче-
ство» самих органов государственного управления.

Теоретической основой науки административного права слу-
жат как другие науки (философия; наука социального и госу-
дарственного управления; общая теория государства и права;
политология и социология), так и научные труды отечествен-
ных и зарубежных ученых. Важное значение для науки админи-
стративного права имеет анализ законодательства (федерально-
го и субъектов РФ) и «административного правотворчества»
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органов исполнительной власти (например, постановления о
системе органов исполнительной власти и их структуре). Ис-
пользуя методы научного анализа (исторический, логический,
формально-юридический, социологический, сравнительно-пра-
вовой), наука административного права способна раскрыть про-
блемы современного правового регулирования управленческой
деятельности. Развитие этой науки немыслимо без постоянного
изучения практической деятельности государственных и муни-
ципальных органов (административной практики), без проведе-
ния социологических исследований в сфере организации и фун-
кционирования исполнительной власти, государственного уп-
равления и государственных служащих.

Система науки административного права обусловлена систе-
мой самого административного права, его структурой, совокуп-
ностью норм, правовых институтов и подотраслей администра-
тивного права и логической взаимосвязью между ними. Вместе
с тем система отрасли административного права характеризует-
ся меньшим объемом по сравнению с наукой административно-
го права, так как последняя исследует не только правовую сто-
рону управления, но и многие другие проблемы и отношения.

§ 3. Административно-правовая политика

Административно-правовая политика критически сравнивает
позитивное административное право с установленными право-
выми принципами и реальной практической управленческой
ситуацией, а также преследует цель улучшения позитивного
административного права. Наука административного права в
определенной степени «создает» административное право по-
средством изучения и анализа управленческих действий, осуще-
ствляемых на основе закона разнообразными субъектами управ-
ления. К административно-правовой политике относится также
сравнительное правоведение в области действия и применения
норм административного права.

Административная политика исследует возможности созда-
ния новых моделей управления, улучшения организации уп-
равления и совершенствования управленческих действий, из-
менения правового режима управленческой деятельности.
Цель такого исследования и вырабатываемых предложений —
модернизация административного права, качественное приме-



78 Раздел I. Государственное управление, исполнительная власть

нение его норм, а также совершенствование самой управлен-
ческой деятельности.

Как научная дисциплина административная политика
вскрывает недостатки административного права и определяет
возможные пути их устранения. Конечно, «судьбу» нововведе-
ний и предложений, т. е. необходимость нововведений в админи-
стративном праве, решает так называемая «практическая полити-
ка». Научно развиваемая административная политика создает
предпосылки для осуществления рациональных политических
действий в целях проведения реформы управления.

Необходимость в проведении реформы управления и адми-
нистративного права (или его отдельных частей), обусловлен-
ная увеличением числа стоящих перед государственным управ-
лением задач и изменением их «масштабности» как в нашей
стране, так и в других государствах, уже долгие годы является
реальностью. Создание основ для проведения реформы управ-
ления в современном социальном и «экономическом» государ-
стве — перспективная задача административной политики.

§ 4. История развития административно-правовой науки

Камералистика

Начало развитию науки административного права положила
камералистика — наука о финансах, экономике, хозяйстве, уп-
равлении (так называемая старая камералистика). Корни этой
старейшей науки уходят в XVI столетие. Повышенная потреб-
ность в финансах для содержания двора (государства), чинов-
ничества и военных, а также развитие меркантильной экономи-
ческой политики выступили главными причинами становления
научных знаний и представлений в областях, изучаемых каме-
ралистикой.

Камеральная наука (которая считалась в ту эпоху также по-
лицейской наукой) выработала свой инструментарий изучения
управления, его структурную организацию и процесс совершен-
ствования. Будучи политической по сути, камеральная наука
учитывала также учение об экономике и о государственных
финансах. На созданных теоретических основах возникла и
новая наука административного права XIX столетия.

Практически до XIX в. назначением полицейской государ-
ственной деятельности считалось обеспечение «счастья' граж-
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дан», безопасности и благосостояния. Соответственно этому с
термином «полиция» идентифицировалось внутреннее управле-
ние (за исключением управления финансами). Поэтому и лите-
ратура по управлению именовалась «полицейской наукой». Она
составляла комбинацию из описаний управленческих дел (слу-
чаев, мероприятий) и изданных в связи с этим инструкций и
практических указаний по осуществлению административных
действий.

С развитием управления в важную правовую отрасль посте-
пенно превращалось и административное право. Оно вырабаты-
вало свою терминологию и создавало специальные правовые
нормы, систему категорий, устанавливало формы и методы дея-
тельности. Одновременно административное право представля-
лось и в качестве самостоятельной юридической дисциплины,
которая стала предметом отдельной юридической доктрины.
В процессе дальнейшего развития камералистики происходило
одновременное обособление входящих в нее дисциплин. Наи-
более значимым в деле формирования самостоятельной науки
административного права явилось выделение из камералистики
полицейского права.

Переход в XIX в. развитых европейских стран от аграрного
хозяйства к индустриализации обусловил быстрое развитие на-
селенных пунктов и их укрупнение. Концентрация больших
групп людей на ограниченном пространстве уменьшала их воз-
можность самообеспечения при удовлетворении своих потреб-
ностей. Следствием этого стало проведение глубоких соци-
альных и экономических перемен, появление новых задач пуб-
личного управления, осуществление правовых реформ, развитие
правоведения, законодательства, применения права, а также
внедрение в практику государственного строительства и управ-
ления нормативных нововведений. Административное право в
те годы развивалось соответственно общим тенденциям пони-
мания и развития права, всей правовой системы и законода-
тельства.

Полицейское право

В XIX в. развитие учения об управлении достигло апогея под
воздействием научных представлений о предмете управления
выдающихся ученых Р. Моля и Л. Штейна. Система управления
либерального правового государства характеризуется разделени-
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ем властей, сокращением задач государства (и вместе с этим
задач управления), «связыванием» законом административной
власти правителей и установлением субъективных правовых
позиций каждого индивидуума по отношению к государствен-
ной власти. Таким образом, с образованием государственно-
правового порядка и новых общественных отношений началось
формирование предпосылок для создания науки администра-
тивного права. Сначала эта наука называлась «государстве нно-
правовой наукой» (наукой государственного права), что пока-
зывало ее взаимосвязь как с государственным правом, так и с
публичным правом.

Административное право отделилось от науки государствен-
ного права в качестве самостоятельной части дисциплины пуб-
личного права в результате длительного и противоречивого про-
цесса развития. Предпосылкой выделения нового администра-
тивного права послужило появление уже в XVII—XVIII вв.
новой кадровой профессиональной категории, т. е. чиновников.
В те времена сильной центральной государственной власти тре-
бовался корпус профессиональных администраторов, который
послушно и качественно исполнял бы свои задачи. Возникнове-
ние чиновничества с их верностью закону, беспристрастностью
и деловитостью являлось важным условием формирования бур-
жуазного правового государства. В XIX в. произошло дальней-
шее укрепление бюрократии, необходимой для выполнения за-
рождавшегося в то время «управленческого государства».

С превращением тоталитарного «полицейского государства»
в буржуазное правовое государство и благодаря идеям Просве-
щения и Великой Французской революции возник новый взгляд
и на административное право: управление должно основывать-
ся на законе; оно осуществляется при непременном учете прав
и обязанностей граждан по отношению к государству и его орга-
нам; административные положения уже не могут произвольно
изменяться, как это было ранее.

Буржуазное правовое государство, проводя разделение влас-
тей и признавая защищенную законом свободу индивидуума,
обеспечило принципиальные условия развития систематичес-
кой административно-правовой науки. Так как теперь имела
место определенная регламентация полномочий и компетенции
государственных органов и были определены публично-право-
вые отношения между государством и гражданами, то появля-
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лась надежда на реальное юридическое установление и система-
тизацию административного строительства и управленческих
действий.

Административно-правовая наука
в конце XVIII — начале XIX в.

В конце XVIII в. и почти на всем протяжении XIX столетия
появилось множество интересных работ, посвященных вопро-
сам управления. Французские ученые как бы подхватили эста-
фету камералистов, а труды по управлению писали администра-
торы, политики, журналисты, преподаватели университетов.
Наиболее известными авторами были, например: Ж. Пеше
(«О полиции и муниципалитетах», 1789 г.), Ч.-Ж. Боннен
(«Принципы государственного управления», 1812 г.), Ж. Имберт
(«Административные нравы», 1825 г.), А. Вивьен («Очерки об
администрации», 1845 г.), А. Шардон («Административная
власть», 1912 г.). В этих и других работах преобладало представ-
ление о таком управлении, которое регламентировано законом,
т. е. правовые представления об администрации возобладали над
прочими. Административное право «одержало победу» над нау-
кой управления. Вместе с тем наука государственного управле-
ния заняла определенное место в общей теории административ-
ного права.

Новые социально-экономические условия, сложившиеся
после поражения революционного движения в Германии 1848—
1849 гг., существенным образом отразились на формировании
важнейших научных представлений о сущности управления, его
задачах, целях и организации управленческой деятельности в се-
редине XIX столетия. В то время вьщвигались требования по раз-
витию догматики публичного права и его реализации на практи-
ке, а также по разделению государственного и административно-
го права. Особо подчеркивал это требование К. фон Гербер,
утверждавший, что административно-правовые предписания не
должны служить простым приложением к государственному
праву.

Параллельно развитию государственного права развивалась
и область административного права. Укреплению мысли о не-
обходимости тщательной научной разработки принципов ад-
министративных действий содействовало то, что понятие пра-
вового государства было ограничено в соответствии с требова-
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нием подвести административную деятельность под власть за-
кона. Такое ограничение понятия правового государства появи-
лось, например, в вышедшей в 1864 г. монографии О. Бэра
«Правовое государство». По его мнению, правовое государство
может быть достигнуто только тогда, когда публичное право
будет установлено законом, а само управление подчинено судо-
производству.

К. фон Гербер под отношением между государством и граж-
данином понимал правоотношение, в рамках которого должны
гарантироваться соблюдение публичных прав и обеспечение
правовой защиты. Он попытался распространить действие пра-
вовых норм на область управленческой деятельности, осуществ-
ляемой различными субъектами. Развитие этой теории продол-
жил Ф. Майер, который первым высказал идею об объединении
земельного (т. е. разрозненного по отдельным землям) админи-
стративного права в общее немецкое административное право.
О. фон Сарвей развил эту идею и составил общее учение адми-
нистративного права, собрав воедино из всех германских земель
главные административно-правовые положения. Ученый под-
черкивал, что «административная юстиция является предпосыл-
кой административного права», а административное право в
узком смысле невозможно представить без судопроизводства.

Таким образом, Ф. Майер в 1862 г. и О. фон Сарвей в 1884 г.,
являясь представителями так называемого юридического мето-
да в исследовании административно-правовых вопросов, сдела-
ли попытку сформулировать общие административно-правовые
принципы.

Внутри административно-правовой науки в те годы конку-
рировали между собой два направления в развитии администра-
тивного права.

1. Представители государственно-правового, т. е. политичес-
кого, направления (научно-государственного метода), используя
в методическом плане достижения полицейской науки, пыта-
лись привнести в сферу науки государственного права управ-
ленческие категории, т. е. материю, составляющую предмет
управления. Целью подобного подхода в развитии науки адми-
нистративного права являлось полное описание реального
функционирования управления в различных областях государ-
ственной деятельности. Правовые нормы, регулирующие со-
ответствующие области управленческой деятельности, были



Глава 4. Наука административного права 83

сгруппированы в зависимости от предмета и целей управления
и относительно этого получали свое научное объяснение. Таким
образом, научно-государственный метод основывался на дости-
жениях науки управления и состоял в необходимости ее даль-
нейшего строительства. Этот метод исходил из анализа отдель-
ных отраслей управления и объяснял относящиеся к ним право-
вые установления, не создавая при этом внутреннего единства
административного права и соответственно не представляя его в
качестве разнообразного позитивного правового материала, тре-
бующего систематизации и кодификации.

2. Научно-правовой (юридический) метод распространялся на
сферу исследования административно-правовых вопросов. При
этом использовались достижения сравнительно-правового под-
хода. Юридический метод был направлен на создание админи-
стративного права путем выявления присущих ему собственных
правовых институтов, он способствовал всестороннему позна-
нию административной жизни и на этой основе приданию ей
правового порядка. В итоге были разработаны понятия «систе-
ма» и «общее учение» административного права, которые, в
свою очередь, обосновывали самостоятельность правовой дис-
циплины и обеспечивали ее дальнейшее развитие.

Немногим позже в западноевропейских странах была созда-
на система административных судов, в которых можно было
обжаловать решения (действия, мероприятия) административ-
ной власти. Возникновение административных судов преследо-
вало цель создания повышенной правовой защиты граждан от
произвола государственной администрации. В странах Запад-
ной Европы начиная с середины XIX в. учреждались админис-
тративные суды или квазисудебные органы; в Швеции, напри-
мер, административные суды были созданы в 1909 г.

В эти же годы продолжало свое быстрое развитие муници-
пальное самоуправление. Значение его было велико, так как оно
непосредственно затрагивало интересы граждан, проживающих
в определенной местности (например, в городах). В отличие от
государственного муниципальный (коммунальный) уровень уп-
равления, основывающийся на местных управленческих орга-
нах в городах и сельской местности, был сильнее связан с уч-
реждениями социального благосостояния, т. е. социальная уп-
равленческая деятельность местных органов была заметной и
приносила реальные результаты. С повышением социально-
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экономического уровня развития муниципальное самоуправле-
ние становилось все более обширным и дифференцированным.
На местном уровне предпринимались также попытки создать
гарантии соблюдения законности с помощью такого правового
средства, как выступление в суде против административной
власти и обжалование ее решения.

Административное право конца XIX — начала XX в.

В переломную эпоху конца XIX — начала XX в. наука адми-
нистративного права постепенно превращалась в самостоя-
тельную дисциплину. О. Майер, невзирая на значительное
преимущество Франции в развитии науки о бюджете (финан-
сах, штатах), попытался ускорить темпы развития администра-
тивно-правовой науки в Германии. Этот ученый продолжитель-
ное время существенно влиял на развитие германской админи-
стративно-правовой науки. Можно сказать, что на его идеях
произошло становление в XX в. современной административно-
правовой науки.

О. Майер изложил свое видение принципа правовой госу-
дарственности в вышедшем впервые в 1895 г. произведении
«Германское административное право». Исходя из принципа
разделения властей, ученый прежде всего разделял государ-
ственную деятельность в области законодательства, юстиции и
управления. Ученый исходил из того, что необходимой основой
административного права является конституционное государ-
ство, т. е. такое, в котором народное представительство при осу-
ществлении государственной власти участвует в законотворче-
стве. При этом над всякой государственной деятельностью дол-
жен стоять закон; требование установить власть закона над
управлением нашло выражение в термине «правовое государ-
ство».

О. Майер определил понятие «управление» как «деятельность
государства по осуществлению своих целей в рамках установлен-
ного правопорядка». Чтобы соответствовать принципам правово-
го государства, управление в нем должно быть связано правовы-
ми принципами, создание которых обеспечивает, в свою очередь,
конституционное право». В качестве дополнения к общим прин-
ципам права О. Майер выделил властный акт, регулирующий в
каждом случае совершения управленческого действия отноше-
ния и подлежащий судебному контролю. Сформулированные им
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понятия субъективного публичного права, публичной собственности
и публичного предприятия — весьма заметный вклад в теорию.ад-
министративно-правовой науки.

Основные достижения науки административного права в XX в.

В течение первых десятилетий XX в. большой вклад в усо-
вершенствование германского административного права был
внесен такими учеными, как К. Корманн, Ф. Фляйнер, Ю. Ха-
чек, А. Меркл, Р. Тома и В. Еллинек. Под влиянием идей и
положений германского административного права развивалась
административно-правовая наука и в других европейских стра-
нах.

Основными достижениями науки административного права
последних 70—80 лет являются: 1) возрастание государственно-
го вмешательства (государственного регулирования) в экономи-
ку, особенно в такие сферы, как градостроительство, благоус-
тройство территории, защита окружающей природной среды;
2) внутренние преобразования административного законода-
тельства; 3) развитие судебной практики по административ-
ным делам; 4) разработка правовых проблем процесса публич-
ного управления; 5) защита прав и свобод граждан от действий
и решений государственного управления (административное су-
допроизводство); 6) установление законодательных основ пуб-
личной службы, профессиональных чиновников; 7) повышение
качества нормативного регулирования административного до-
говора и усиление его роли в управленческой практике; 8) но-
вая структура административного права, которая видоизменя-
лась под воздействием нового административного законодатель-
ства.

Современное развитие науки административного права бази-
руется на идее о том, что государство и общество не только вза-
имодействуют между собой, но и обслуживают друг друга (служат
друг другу). Поэтому совершенствование административного
права идет путем придания ему все более четких организацион-
но-правовых форм и улучшения административных процедур.
Упомянутый ранее принцип «преимущества закона» (принцип
законности или оговорки закона) — основополагающий для ад-
министративного права, в сфере совершения административных
действий все более распространяет свое действие на правовые
области. Органы управления, осуществляя нормотворческую де-
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ятельность, обязаны в первую очередь руководствоваться дей-
ствующим в конкретной сфере законом, т. е. эти управленческие
действия должны быть разрешены законодателем.

Другой важной тенденцией, которая развивается в последние
годы особенно заметно, является постепенное вытеснение уче-
ния сб особом властном отношении из административного пра-
ва и замена его правоотношением между субъектами, урегули-
рованным правовыми нормами и направленным на обеспече-
ние правопорядка, безопасности общества и благосостояния
граждан. Таким образом, акцент делается не на анализе имею-
щихся у органов управления властных полномочий, а на пра-
вильном, целесообразном, эффективном и законном их исполь-
зовании.

История развития российской науки
административного права

Наука административного права как в царской России, так и
после революции 1917 г. включала многие из сохранившихся до
нашего времени административно-правовых институтов, такие,
как управленческое право, полицейское право, охрана обще-
ственного порядка, принуждение, акт управления, государствен-
ная служба. Поэтому опыт дореволюционной России применим
и сегодня. Ю. Крижанич и И. Посошков, одни из первых рус-
ских полицеистов, были сторонниками принудительного госу-
дарственного вмешательства во все области народной жизни.

Н. Рождественский в 1840 г. издал большой труд «Основания
государственного благоустройства, с применением к российс-
ким законам», который был подготовлен под явным воздействи-
ем идей Р. фон Моля.

В 1856 г. И. Платонов выпустил книгу под названием «Всту-
пительные понятия в учение о благоустройстве и благочинии
государственном», в которой попытался критически проанали-
зировать уже сделанное в области полицейского права. Замет-
ный след в развитии русского административного права остави-
ли Н. Бунге и А. Антонович, которые подошли к рассмотрению
вопросов с позиции экономики; они хотели представить науку
о государственном благоустройстве кад науку точную, исполь-
зующую эмпирические методы. В 1871 г. вышла книга И. Анд-
реевского «Полицейское право», развивавшая идеи Р. фон Моля
применительно к российским историческим условиям.
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Аналогично странам Западной Европы наука российского
административного права развивалась как наука полицейского
права (наука о полиции), и ее зарождение относится к началу
XIX в. В развитие российского полицейского права внесли
заметный вклад многие исследователи: И. Е. Андреевский,
Э. Берендтс, Н. Н. Белявский, П. Гуляев, В. Дерюжинский,
В. В. Ивановский, В. Н. Лешков, А. С. Окольский, М. К. Пали-
бин, И. Т. Тарасов, И. Шеймин, М. М. Шпилевский. На ста-
новление полицейского права значительное влияние оказало
также развитие самой полиции и полицейских учреждений.

Полицейское право как наука изучало полицейское законо-
дательство, т. е. представляло его систематизирование, выявляя
обстоятельства и причины, обусловившие появление полицей-
ских законов и положений. Относительно сущности науки по-
лицейского права среди русских и зарубежных полицеистов
единства не наблюдалось: одни называли ее наукой полиции
(Р. фон Моль); другие именовали ее полицейским правом
(Г. фон Берг, И. Е. Андреевский); французские юристы дали ей
название административного права; Л. Штейн говорил о науке
внутреннего управления. Объект науки полиции также был
спорным: одни включали в него финансовое и военное управле-
ние, другие — все внутреннее управление государства, кроме
финансового, военного, судебного и дипломатического.

Что касается определения науки о полиции, то в литературе
начала XX в. насчитывалось более ста формулировок. Определе-
ние науки полицейского права предварялось выявлением сущ-
ности термина «полицейская деятельность», под которой в
узком смысле понималась деятельность государства, осуществ-
ляемая правительством, состоящая в наблюдении за предприя-
тиями частных лиц, союзов и обществ и направленная на обес-
печение условий безопасности и благосостояния, а также обес-
печивающая такие условия. Весьма интересное определение
науки полицейского права мы находим у И. Т. Тарасова, кото-
рый относил к ней науку о правовых нормах, определяющих
полицейскую деятельность государства. По его мнению, эта
наука исследует правоотношения, возникающие из государ-
ственной деятельности, а также ее задачи, формы и границы.
Положительным полицейским правом, по И. Т. Тарасову, назы-
вается совокупность постановлений и норм, определяющих по-
лицейскую деятельность в государстве.
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Одним их важнейших источников науки полицейского права
в России являлась практика формирования и деятельности по-
лицейских учреждений. В середине XVIII в. наряду с сугубо
правоохранительными функциями полиция исполняла и обше-
административные полномочия. В общую компетенцию рос-
сийской полиции в XVIII в. включались следующие задачи:
борьба с преступностью и неповиновением населения; дозна-
ние; сыск беглых крестьян, мастеровых, солдат; борьба с ни-
щенством; перепись городского населения; паспортное дело;
обеспечение безопасности движения по улицам; надзор за про-
тивопожарной безопасностью; контроль за торговлей; надзор за
ценами на рынке; благоустройство городов (замощение улиц,
площадей, рынков, ремонт дорог и мостов, очистка рек, укреп-
ление и благоустройство берегов, посадка деревьев); строитель-
ство и его полицейская регламентация; участие в проведении
религиозной политики.

Таким образом, как в Российской империи, так и в западно-
европейских странах под термином «полиция» в XVIII в. пони-
мали многообразную деятельность полицейских учреждений,
направленную на обеспечение не только общественного поряд-
ка и безопасности населения, но и благосостояния общества, а
также осуществление функций так называемого «внутреннего
управления».

Российское полицейское право как учебный курс на рубеже
XIX—XX вв. включал следующие составные части: 1) понятие
и содержание науки полицейского права; источники действу-
ющего полицейского законодательства; меры полицейского
принуждения; 2) деятельность полиции безопасности (в обла-
сти предупреждения и пресечения преступлений; наблюдения
за печатью; предупреждения и пресечения опасностей, не за-
висящих от человека; реализации строительной полиции и
т.д.); 3) деятельность полиции благосостояния (в области об-
разования; обеспечения материального благосостояния; содей-
ствия развитию сельского хозяйства и торговой промышлен-
ности).

Административное право конца XIX — начала XX в., пони-
маемое в широком смысле, представляло собой учение о всей
совокупности юридических норм, определяющих деятельность
административных органов (т. е. из предмета исследования ис-
ключались нормы о государственном устройстве, судебной дея-
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тельности и судоустройстве). Следовательно, в систему этой
науки входили: военное управление, международное, финансо-
вое, церковное и внутреннее управление. Однако центральным
в системе науки административного права оставался вопрос об
организации административных установлений (учреждений) в
сфере внутреннего управления (их природа, формы устройства,
отношения). Другим важным вопросом являлась деятельность
административных учреждений по формальному применению
административно-правовых норм (формы управления). И нако-
нец, наука административного права включала административ-
ную юстицию как особую форму разрешения коллизий (спо-
ров), возникающих в процессе административной деятельнос-
ти. В совокупности три указанных вопроса составляют Общую
часть науки административного права.

Материальная, или Особенная, часть науки административ-
ного права — это нормы, которые определяют задачи деятель-
ности административных учреждений, а также способы и сред-
ства их осуществления. Сюда входили учения: 1) о полиции
безопасности; 2) о народном здоровье; 3) о духовном развитии;
4) об экономическом благосостоянии.

В начале советского периода (после 1917 г.) наука админис-
тративного права стала формироваться по мере возникновения
«советского» государственного управления и административно-
го права как отрасли права, регулирующей управленческие от-
ношения. Однако это развитие было противоречивым. В первые
годы советской власти административное право преподавали
профессора, которые работали в российских университетах еще
до революции. Среди них можно назвать В. Л. Кобалевского,
А. Ф. Евтихиева, А. И. Елистратова.

В 1936 г. в Германии была опубликована большая статья из-
вестного русского ученого-административиста Н. Карадже-Ис-
крова «Административное право в Советском Союзе (России) с
1917 г.», в которой автор выделил четыре этапа развития адми-
нистративного права.

1. Первый период (примерно до середины 1918 г.) характе-
ризуется ликвидацией сословий, гражданских и военных чинов,
национализацией большой части национального хозяйства,
уничтожением частной собственности на землю, монополиза-
цией банков. В этот период государственная власть была чрез-
вычайно децентрализована. Децентрализация вводилась даже в
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армии, когда вся власть в армии была передана солдатским
Советам. Только Декретом от 22 апреля 1918 г. эта система в
армии была ликвидирована и введена, как и прежде, система
назначений командиров.

2. Второй период (середина 1918 — начало 1921 г.) — эпоха
так называемого военного коммунизма, когда важнейшие от-
расли экономики были сосредоточены (централизированы) в
руках самого государства. Своей наивысшей точки развития эти
процессы достигли в преддверии новой экономической полити-
ки. Таким образом, характерная для первого периода децентра-
лизация сменилась централизацией государственной власти.

3. С введением новой экономической политики в начале
1921 г. были декларированы новые принципы организации уп-
равления. Государство хотело руководить лишь важнейшими от-
раслями промышленности. Остальное планировалось предоста-
вить в частные руки и развивать на условиях частной инициати-
вы. Поэтому объем государственного управления заметно
уменьшился. В случаях незаконной экспроприации дела должны
были рассматриваться обычными судами, и государство брало на
себя ответственность за незаконные акты своих чиновников.

Чтобы укрепить законность управления, была создана про-
куратура, которая имела большие полномочия в сфере надзора
за законностью совершения управленческих действий, а также
вид административного судопроизводства (судебного контроля)
для споров, которые возникали из пользования землей. В этот
период, который продлился до конца 1928 г., было сделано
много попыток кодифицировать административное право. Од-
нако в тех республиках, где эти попытки имели место, они не
завершились успехом.

4. С первыми пятилетками (с 1 октября 1928 г.) начался чет-
вертый период развития советского административного права
(до 1936 г.), охарактеризовавшийся стремительным оттеснени-
ем частного хозяйства и его заменой государственным хозяй-
ством и колхозами (совхозами). Эти нововведения повлекли за
собой и соответствующие изменения в советском законодатель-
стве. Можно здесь вспомнить о введении паспортов.

В начале 30-х гг. разработка проблем науки административ-
ного права практически прекратилась. В те годы была весьма
популярной идея отмирания права «в период строительства со-
циализма».
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С принятием в 1936 г. Конституции СССР начался новый
этап развития науки административного права. Основной закон
установил систему органов управления как особую группу орга-
нов Советского государства, закрепил подзаконный характер
исполнительно-распорядительной деятельности этих органов,
их систему.

Одним из важнейших событий в истории развития науки
права стало Совещание по вопросам науки советского государ-
ства и права (июль 1938 г.), на котором понятие права было
определено как обладающая определенными признаками систе-
ма норм. На совещании было решено восстановить науку адми-
нистративного права. Отмечалось, что роль административного
права возрастает в силу большой значимости государственного
управления и необходимости разработки следующих вопросов:
определение предмета и содержания науки советского админи-
стративного права, а также полномочий органов государствен-
ного управления, анализ методов руководства хозяйством, со-
циально-культурным строительством и т. д.

С 1938 г. в университетах было восстановлено преподавание
административного права. В юридических журналах вновь по-
явились статьи, посвященные проблемам этой отрасли. В конце
30-х гт. на страницах научной печати обсуждался вопрос о пред-
мете административного права, его сущности и системе, природе
государственного управления, принципах права и т. д. В 1940 г.
Г. И. Петров писал о том, что «советское социалистическое ад-
министративное право есть система правовых норм, регулирую-
щих общественные отношения, складывающиеся в процессе го-
сударственного управления, т. е. исполнительно-распорядитель-
ной деятельности социалистического государства»1.

В 1940 г. был опубликован первый учебник административ-
ного права после восстановления этого учебного курса в систе-
ме учебных юридических дисциплин2. Его авторы подчеркива-
ли социалистическую сущность советского государственного
управления. Предмет науки административного права опреде-
лялся через понятие исполнительно-распорядительной деятель-
ности; были сформулированы принципы советского государ-
ственного управления, перечень которых сохранился до конца

1 Петров Г. Предмет советского административного права // Сов.
государство. 1940. № 7. С. 38.

2 См.: Советское административное право: Учебник для вузов. М., 1940.
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80-х гг.; установлена система административного права, состоя-
щая из Общей и Особенной частей. В 1950 г. был подготовлен
учебник административного права для юридических вузов1.

В течение 1950—1980 гг. было издано множество моногра-
фий и научных статей, посвященных важнейшим вопросам и
институтам административного права. Серьезным научно-тео-
ретическим анализом многих административно-правовых про-
блем (например, административной ответственности, админис-
тративного процесса, государственной службы) характеризова-
лись 60—70-е гг. В 1966 г. вышла монография видного
ученого-административиста В. М. Манохина «Советская госу-
дарственная служба», в которой автор впервые проанализировал
в комплексе многочисленные вопросы государственной службы
(понятие государственной службы, основные принципы, право-
вой статус государственных служащих и т. д.). И все же работ по
государственной службе, изданных в 1960—1980-е гг., было
крайне мало, что объяснялось одной причиной: отсутствием
правовой регламентации государственно-служебных отноше-
ний.

В середине 80-х — начале 90-х гг. ученые делают заметные
шаги в развитии и анализе таких важнейших теоретических воп-
росов науки административного права, как сущность и предмет
административного права; систематизация и кодификация адми-
нистративного права; применение его норм; содержание государ-
ственного управления, его форм и методов; система и правовое
положение органов государственного управления; государствен-
ная служба; административный процесс; административная
юрисдикция; обеспечение законности в государственном управ-
лении. Особое внимание уделяется роли человеческого фактора
в повышении эффективности деятельности органов управления,
ответственности в управлении.

В течение нескольких лет (конец 70-х — начало 80-х гт.) вид-
ными учеными-административистами Ю. М. Козловым, Б. М. Ла-
заревым, А. Е. Луневым и М. И. Пискотиным был подготовлен и
издан шеститомный курс «Советское административное право»:
«Методы и формы государственного управления» (1977 г.); «Го-
сударственное управление и административное право» (1978 г.);
«Управление в области административно-политической дея-

1 См.: Студенишн С. С, Власов В. А., Евтихиев И. И. Советское
административное право. М., 1950.



Глава 4. Наука административного права 93

тельности» (1979 г.); «Управление социально-культурным стро-
ительством» (1980 г.); «Основы управления народным хозяй-
ством» (1981 г.); «Управление отраслями народного хозяйства»
(1982 г.).

В 1995—1998 гг. было издано много научной и учебной адми-
нистративно-правовой литературы. Профессора А. П. Алехин,
Д. Н. Бахрах, А. А. Кармолицкий, Ю. М. Козлов, А. П. Коренев,
В. М. Манохин, Д. М. Овсянко, Ю. А. Тихомиров и другие уче-
ные опубликовали свои учебники по административному праву.
Государственной службе посвящены также книги Д. М. Овсян-
ко «Государственная служба Российской Федерации» (1996 г.) и
В. М. Манохина «Служба и служащий в Российской Федера-
ции. Правовое регулирование» (1997 г.). В это же время обо-
сновывается целесообразность выделения из структуры адми-
нистративного права такой подотрасли, как служебное право.

Возрос интерес ученых и к проблеме административного
договора административно-деликтного и полицейского права, к
административной деятельности органов внутренних дел. Даль-
нейшее развитие получили также проблемы административно-
юрисдикционного процесса, производства по делам об админи-
стративных правонарушениях.

После принятия в 1993 г. новой Конституции РФ, новых фе-
деральных законов, законов субъектов РФ перед наукой адми-
нистративного права встали важнейшие задачи развития многих
сфер управления и административного права. Среди приоритет-
ных направлений административно-правового исследования
можно назвать следующие: сущность и современные задачи,
функции и принципы государственного управления и местного
самоуправления; становление системы местного самоуправле-
ния и анализ ее важнейших элементов; проблемы функциони-
рования исполнительной власти в России; принципы и функ-
ции современного административного права; создание нового
административного законодательства и его дальнейшая систе-
матизация и кодификация; административно-применительная
деятельность; административный процесс; административная
юстиция (административно-судебная деятельность); новая струк-
тура административного права; выделение новых подотраслей
административного права; проблемы государственной службы
(публичной службы); укрепление законности и дисциплины в
сфере государственного управления.
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На протяжении последнего десятилетия административное
право стремительно развивается в трудах многих российских
ученых-административистов. В 1995—2003 гг. было издано мно-
го учебной административно-правовой литературы. Профессо-
ра А. Б. Агапов, А. П. Алехин, Д. Н. Бахрах, Ю. М. Козлов,
Н. М. Конин, А. П. Коренев, В. М. Манохин, Д. М. Овсянко,
Л. Л. Попов, Б. В. Российский, Ю. А. Тихомиров и другие уче-
ные опубликовали учебники и учебные пособия по администра-
тивному праву.

Предметом теоретического анализа отношений в сфере дей-
ствия норм административного права все чаще в настоящее вре-
мя становятся главные содержательные характеристики адми-
нистративно-правового регулирования. Административное пра-
во как публично-правовая система формирует и поддерживает
функционирование юридического механизма, созданного для
осуществления исполнительной власти, обеспечения обще-
ственной безопасности, эффективности управления государ-
ственными и общественными делами, для защиты прав и сво-
бод человека и гражданина, установления режима законности
управленческих действий.

В качестве доктрины развития современного российского
административного права можно считать совокупность научных
взглядов или основных идей на цели, задачи, принципы, со-
ставные части и главные направления развития административ-
ного права и его подотраслей и институтов. В этой доктрине
важное место должно занимать обеспечение законной органи-
зации и функционирования публичного управления в россий-
ском государстве, основанном на принципе разделения властей
и признании высшей ценностью самого человека, его прав и
свобод.

Современная доктрина административного права заключает-
ся в обосновании: а) главных направлений развития админист-
ративно-правового регулирования; б) необходимости изменения
его структуры в соответствии с новыми потребностями государ-
ственно-правового и экономического строительства, а также
развивающимся административным законодательством; в) уста-
новления в системе публичного управления административных
процедур, правовых режимов и порядков, способствующих по-
явлению эффективного государственного и муниципального
управления, защите прав и свобод физических и юридических
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лиц; г) развития административного права в соответствии с тра-
диционными международно-правовыми стандартами и его «ев-
ропеизации» (не в смысле простого заимствования положений
административного законодательства стран Западной Европы и
перенесения «модной» терминологии в российский админист-
ративно-правовой лексикон); д) формирования административ-
ного законодательства, отвечающего принципам и назначению
современного правового государства.

Практически все административно-правовые институты,
входящие как в Общую, так и в Особенную часть российского
административного права требуют сейчас позитивного развития
или необходимого реформирования. Однако в настоящее время
доктрина административного права должна, по нашему мне-
нию, строиться с учетом уже достигнутого в теории и «практи-
ке» административного права преимущественно по таким на-
правления, как управленческий процесс, административные
процедуры и административная юстиция (административное
судопроизводство). Именно данные институты являются сегод-
ня наиболее актуальными и спорными, именно они составляют
основу административно-правового регулирования в новой си-
стеме экономических и политико-правовых отношений, скла-
дывающихся в правовом государстве.

Масштабность и многоплановость возможного реформиро-
вания административного права обусловлены многими причи-
нами, главная из которых состоит в необходимости распростра-
нения режима правовой государственности на главные отноше-
ния, которые регулируются административно-правовыми
нормами. Принципы современного правового государства дол-
жны действовать и в системе административно-правовых отно-
шений. Можно с уверенностью констатировать, что в настоя-
щее время административное право России не в полной мере
соответствует масштабам правового государства. Хотя, как изве-
стно, ст. I Конституции РФ устанавливает, что Российская
Федерация есть демократическое федеративное правовое госу-
дарство; многие конституционно-правовые положения доказы-
вают данный тезис. Однако в сфере административно-правово-
го регулирования демократические принципы правового госу-
дарства не нашли необходимой институализации и правового
действия.

Простейший анализ действующего законодательства РФ по-
казывает, что современное российское административное право
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не в полной мере соответствует стандартам и масштабам право-
вого государства: во-первых, в России до настоящего времени
не принят федеральный закон (или законы), который регламен-
тировал бы порядок принятия административных актов и об-
щие вопросы административных процедур; во-вторых, не в пол-
ной мере созданы судебные процедуры, сформированные для
рассмотрения административно-правовых споров, т. е. в России
пока отсутствуют специализированные административные суды
(или административные коллегии), которые профессионально
рассматривали бы административные дела, т. е. споры, возника-
ющие из административно-правовых отношений и иных пуб-
лично-правовых отношений. Кроме того, по многим другим
показателям современное российское административное право
не отвечает требованиям и стандартам правовой государствен-
ности.

Если задать вопрос, что происходит в настоящее время с
наукой и отраслью административного права, то ответ будет
традиционным: о сложности преодоления сложившихся в со-
ветские годы традиций, доктрин, теорий, точек зрения ученых-
административистов. Можно задать еще несколько вопросов.
Не на долго ли затянулся процесс реформирования российского
административного права? Сколько времени предстоит еще го-
ворить о необходимости проведения реформы административ-
ного права?

Думается, что процесс коренного изменения системы адми-
нистративно-правового регулирования — очень длительный
процесс, зависящий главным образом от степени развития соот-
ветствующего административного законодательства, наличия
полезных правовых доктрин, правовой культуры, темпов и
потребностей экономического развития страны, направлений и
темпов политико-правового строительства, эффективности и
качества публичного управления. О реформе административно-
го права можно говорить, сравнивая его, с одной стороны, с
советским административным правом, а с другой — со сложив-
шимся административным правом начала XXI в. Поэтому о ре-
формировании административного права следует размышлять
лишь при непременном учете этапов его исторического разви-
тия. Процесс формирования «нового» административного права
не должен рассматриваться вне контекста исторических пере-
мен в государственно-правовом строительстве страны.
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Будет ли полезной для науки «перестройка» системы адми-
нистративно-правового регулирования, «разрушение» устарев-
ших принципов и традиций в административном праве? Отве-
тить на этот вопрос непросто. Представляется, что все же для
изменения самых глубинных характеристик современного ад-
министративного права, преодоления «старых» (и одновремен-
но простейших) догм системы административного права требу-
ется его реформа, что будет позитивным процессом. Однако
процессом формирования нового административного права не-
обходимо руководить. Традиции (в том числе и в правовом ре-
гулировании) всегда сильны и обусловлены своими внутренни-
ми связями, обычаями, обстоятельствами, сложившимися отно-
шениями и взглядами, распространенностью мнений и иными
типичными факторами. Сегодня нужно создавать «новый мир»
административного права, развивать его новые традиции. Учи-
тывая все лучшее, достигнутое в системе административно-пра-
вового регулирования, новые административно-правовые тра-
диции должны базироваться на современных идеях, доктринах,
теоретических достижениях.

Создание нового «базиса» административного права предпо-
лагает появление иных теоретических догм в доктринальном
осмыслении перспектив административно-правового регулиро-
вания. В связи с этим нужно формировать базисные условия
для развития российского административного права. Новая
сущность административного права, по нашему мнению, состо-
ит в том, что административное право регламентирует отноше-
ния не только в сферах исполнительной власти и публичного
управления, но и в сферах судебной и законодательной власти.
Оно создает правовые средства их организации, эффективного
функционирования и необходимого взаимоконтроля. Конт-
рольные полномочия, например, судебной власти (судей и су-
дов), устанавливающие и обеспечивающие режим законности
организации и деятельности органов публичного управления и
их должностных лиц, а также ограничивающие произвольное
применение правовых норм и исправляющие юридические
ошибки, применяются в целях реализации принципа разделе-
ния властей и соответствия административной практики при-
знанным стандартам современного правового государства.

В ближайшие годы ученым-административистам предстоит
нелегкая и длительная работа по созданию современной теории

4 Административное право
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административного права, определению его понятий и институ-
тов, выделению подотраслей административного права и уточ-
нению его системы и структуры.

Глава 5

Нормы административного права
и административно-правовые отношения.

Источники административного права

§ 1. Система административно-правового регулирования

В литературе традиционно используется термин «механизм
административно-правового регулирования»1, однако, по наше-
му мнению, целесообразнее говорить о системе административ-
но-правового регулирования. Система административно-право-
вого регулирования позволяет в комплексе увидеть материю
административного права; она дает возможность понять логику
административно-правового воздействия на общественные от-
ношения, выделить главные элементы организационно-право-
вого воздействия и регулирования этих отношений.

В систему административно-правового регулирования вхо-
дят следующие элементы.

1. Административно-правовые нормы как первичные элемен-
ты административного регулирующего воздействия на обще-
ственные отношения. Нормы административного права содер-
жатся в федеральных законах, законах субъектов РФ, указах
Президента РФ, постановлениях Правительства РФ, постанов-
лениях, приказах и инструкциях федеральных органов испол-
нительной власти и многих других актах. В системе админист-
ративного правового регулирования правовым норма*', отводит-
ся центральное место, ибо их отсутствие непременно приведет
к безжизненности всей системы функционирование админист-
ративного права.

2. Применение норм административного права субъектами пра-
ва. Это также весьма важное звено, ибо от качественности и пра-
вильности правоприменения зависит конечный результат адми-
нистративно-правового воздействия. Правоприменитель должен

1 См.: Коренев А. 77. Административное право России: Учебник:
В 3 ч. М., 1996. Ч. 1. С. 40-41.
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обладать высокой управленческой культурой, необходимыми
знаниями в сфере права и других отраслей научного знания.
В процессе применения норм административного права возника-
ют сложности, неясности, коллизии, а следовательно, — необхо-
димость их толкования в случае разногласий между субъектами
правоприменения, сомнения в правильности действий или в кон-
ституционности самой административно-правовой нормы.
В последнем случае на помощь приходит Конституционный Суд
РФ, рассматривающий подобные споры в установленном феде-
ральным конституционным законом порядке. В результате при-
менения норм административного права и их толкования упра-
вомоченные субъекты принимают соответствующие решения
(правоприменительные акты, судебные решения и т.д.).

3. Административно-правовые отношения, которые создаются
в результате действия и применения норм административного
права. Правоотношения завершают формирование этой систе-
мы, а установление законных управленческих (административ-
ных) отношений и является по сути главной целью процесса
административно-правового регулирования. Этому служат как
созданные правовые нормы, так и их применение на практике
применительно к конкретным отношениям. Административно-
правовые отношения содержат в себе соответствующие права,
обязанности, ответственность участников правоотношений.

§ 2. Нормы административного права

Административно-правовые нормы (как и нормы других от-
раслей права) предусматривают установленные государством,
его органами представительной либо исполнительной власти,
местной администрацией правила должного или возможного
поведения субъектов административного права, соблюдение
которых обеспечивается специальными мерами государственно-
го воздействия.

Нормам административного права присущи следующие ха-
рактерные черты: обеспечение публичных интересов; организу-
ющее начало в системе регулирования управленческих отноше-
ний; одностороннее властвующее воздействие на субъектов пра-
ва; принудительность.

Нормы административного права прежде всего регулируют
общественные отношения, складывающиеся в сфере деятельно-
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сти органов исполнительной власти Российской Федерации и
ее субъектов.

Вместе с тем нормы административного права регулируют
общественные отношения, возникающие в процессе реализа-
ции полномочий администрацией органов местного самоуправ-
ления и администрацией государственных организаций, учреж-
дений, предприятий либо тех из них, где доля государственной
собственности преобладает.

Многие нормы административного права являются регуля-
тором отношений, складывающихся при решении органами го-
сударственной власти, суда и прокуратуры вопросов подбора
кадров, назначения на должности оперативного персонала,
определения предъявляемых к ним требований, прохождения
службы, ответственности служащих, а также иных внутриорга-
низационных отношений управленческого характера, входящих
в компетенцию данных органов.

Наконец, административно-правовые нормы регулируют
отношения, возникающие в сфере деятельности общественных
организаций (например, общество охраны прав потребителей)
и негосударственных организаций, предприятий и учреждений
(частные нотариусы, аудиторские фирмы, коммерческие банки)
при осуществлении переданных им государством отдельных го-
сударственно-властных полномочий.

Итак, административно-правовая норма — это норма права,
регулирующая:

а) отношения в сфере деятельности органов исполнительной
власти, местной администрации, общественных организаций,
некоммерческих и иных негосударственных организаций при
реализации порученных им отдельных функций государствен-
ного управления;

б) внутриорганизационные управленческие отношения в
иных сферах государственной деятельности (органах представи-
тельной власти, прокуратуры и суда);

в) отношения в области применения административных
взысканий и иных мер административного принуждения;

г) отношения в сфере административной юстиции.
Административно-правовое регулирование имеет государ-

ственный характер, поэтому исполнение, применение и со-
блюдение норм административного права гарантируется не
только организационными, разъяснительными, стимулирующи-
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ми средствами, но при необходимости и мерами государствен-
ного принуждения.

На сегодняшнем этапе развития рыночных отношений целе-
сообразно разграничивать административно-правовые нормы,
направленные на поддержание обороноспособности страны, об-
щественного порядка, общественной безопасности, охрану ок-
ружающей природной среды, собирание налогов и других обя-
зательных платежей (охранительные нормы), и административ-
но-правовые нормы, связанные с регулированием деятельности
как негосударственных коммерческих организаций, так и обще-
ственных организаций, с разрешением возникающих коллек-
тивных споров между гражданами, государственными органа-
ми, органами местного самоуправления и предпринимателями
и пр. {регулятивные нормы).

Охранительные нормы устанавливают обязательные правила
поведения, запреты и ограничения на те или иные действия,
регулятивные нормы —использование таких правовых средств,
как уведомление о начале деятельности, регистрационный, ли-
цензионный порядок, определение вариантов возможного по-
ведения, заключение административных договоров, стимулиру-
ющие, поощрительные нормы и т. д.

Материальные административно-правовые нормы юридичес-
ки закрепляют комплекс прав и обязанностей, а также ответ-
ственность участников регулируемых административным пра-
вом управленческих отношений, т. е. административно-право-
вой статус органов управления и их должностных лиц.
В административно-правовых нормах регламентируется правовой
режим, определяющий деятельность не только органов исполни-
тельной власти и местной администрации, но и других участников
управленческих отношений. Материальные административно-
правовые нормы предусматривают запреты и ограничения на ту
или иную деятельность (действия), административные санкции
за их нарушения и компетенцию соответствующих органов по
применению этих санкций.

В соответствии с юридическим содержанием материальные
административно-правовые нормы целесообразно подразделить
следующим образом:

1) обязывающие нормы (предписывающие совершение оп-
ределенных действий);
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2) запретительные нормы (устанавливающие запреты на ту
или иную деятельность или действия;

3) ограничительные нормы (вводящие ограничения на опре-
деленную деятельность или действия);

4) разрешительные или дозволительные нормы (разрешаю-
щие адресату действовать по своему усмотрению); к этой кате-
гории норм, например, относятся лицензионные, дозволяющие
заниматься определенной деятельностью, в том числе внешне-
экономическими операциями (т. е. деятельность может осуще-
ствляться только при наличии соответствующей лицензии, вы-
данной уполномоченным на то государственным органом);

5) уполномочивающие или управомочивающие нормы (пре-
доставляющие соответствующим органам и их должностным
лицам государственно-властные полномочия по реализации
специальных функций государственного управления);

6) стимулирующие или поощрительные нормы (направлен-
ные на стимулирование наиболее актуальных видов наукоем-
кой, экономической и иной деятельности, обеспечение долж-
ного поведения участников управленческих отношений);

7) регистрационные или уведомительные нормы (касающие-
ся организации и проведения митингов, шествий, демонстра-
ций, регистрации политических партий, общественных объеди-
нений, предприятий различных видов собственности, субъектов
малого предпринимательства);

8) рекомендательные нормы (не носящие обязательного ха-
рактера, но предлагающие участникам управленческих отноше-
ний тот или иной вариант поведения. Нередко рекомендатель-
ные правовые нормы подкрепляются стимулирующими мера-
ми, которые гарантируют применение поощрительных стимулов
при избрании рекомендуемого варианта поведения).

Процессуальные административно-правовые нормы определя-
ют общие правила, порядок, процедуру нормотворческой, пра-
воприменительной и юрисдикционной деятельности органов
государственного управления и других субъектов администра-
тивного права. В российском законодательстве на сегодняшний
момент процессуально урегулированы в основном лишь адми-
нистративно-юрисдикционные нормы. Процессуальные нормы
регулируют отношения по реальному исполнению положений,
содержащихся в материальных правовых нормах, причем в каж-
дом конкретном институте административного права можно
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обнаружить специфические процессуальные положения и про-
цедуры. Например, в институте государственной службы к про-
цессуальным нормам относятся: порядок поступления на служ-
бу; процедура перемещения служащего и прохождение службы;
порядок проведения аттестации; присвоение специальных зва-
ний и рангов; дисциплинарное производство; процедура уволь-
нения и т. д.

По форме предписания административно-правовые нормы
подразделяются на императивные (обязательные для исполне-
ния) и диапозитивные (предлагающие несколько вариантов ре-
шения).

В зависимости от адресата можно выделить административ-
но-правовые нормы, регламентирующие:

а) организацию и деятельность механизма исполнительной
власти;

б) организацию и деятельность местной администрации;
в) административно-правовой статус государственных и му-

ниципальных служащих, должностных лиц;
г) организацию и деятельность общественных организаций и

иных негосударственных структур по реализации предоставлен-
ных им государственно-властных полномочий в пределах этих
полномочий;

д) организацию и деятельность предприятий и учреждений с
преимущественным вложением в них государственных средств;

е) административно-правовой статус общественных объеди-
нений;

ж) административно-правовой статус негосударственных
коммерческих организаций;

з) административно-правовой статус некоммерческих орга-
низаций;

и) административно-правовой статус граждан и администра-
тивно-правовые средства защиты их конституционных прав,
свобод, законных интересов.

По масштабам применения административно-правовые нор-
мы могут быть общефедеральными (действующими на всей тер-
ритории страны), региональными (распространяющими свое дей-
ствие на территорию субъекта РФ), территориальными (устанав-
ливаемыми органами исполнительной власти Российской
Федерации и субъектов РФ с распространением действия лишь
на определенные территории, например районы Крайнего Се-
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вера), местными (устанавливаемыми органами местного само-
управления и местной администрацией), локальными (действу-
ющими в концернах, консорциумах, объединениях, организа-
циях, предприятиях).

По объему регулирования административно-правовые нор-
мы делятся на общие, межотраслевые, отраслевые, внутриотрас-
левые (распространяющиеся на нижестоящие подведомственные
органы исполнительной власти, учреждения, предприятия) и
общеобязательные (охватывающие всех участников управленчес-
ких отношений).

По действию во времени административно-правовые нормы
подразделяются на срочные (введенные в действие на опреде-
ленный срок) и бессрочные (срок действия которых заранее не
установлен).

Законную силу имеют лишь те административно-правовые
нормы, которые изданы в пределах компетенции соответствую-
щего органа управления и при этом соблюден предусмотренный
законом порядок вступления их в силу в тех случаях, когда это
оговорено в законодательстве.

§ 3. Структура административно-правовых норм

В структурном отношении административно-правовая нор-
ма, как правило, состоит из трех традиционно выделяемых эле-
ментов: гипотеза, диспозиция и санкция.

Гипотеза характеризует условия, при которых должны приме-
няться предписания соответствующей правовой нормы. Факти-
чески гипотеза предусматривает обстоятельства, служащие осно-
ванием возникновения, изменения, прекращения администра-
тивных правоотношений. Гипотеза обычно отсутствует в
административно-правовых нормах, регулирующих организацию
и деятельность, а равно определяющих полномочия органов го-
сударственного управления, их должностных лиц. В администра-
тивно-правовых нормах, предусматривающих составы админист-
ративных правонарушений, гипотеза сливается с диспозицией.
Гипотеза может находиться также не в самой административно-
правовой норме, а в общих положениях нормативного акта (ввод-
ная часть, преамбула) и даже в других правовых положениях.

Диспозиция — это формулировка правила должного поведе-
ния. Этот элемент структуры административно-правовой нор-
мы выражается в прямых предписаниях, устанавливающих обя-
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зательные правила поведения, запреты, ограничения на те или
иные действия.

Санкция — это указание на меры ответственности, применя-
емые в случае нарушений административно-правовой нормы.
Чаще всего санкции предусматривают меру дисциплинарного
или административного воздействия на нарушителя.

§ 4. Реализация и действие
административно-правовых норм

Реализация административно-правовых норм выражается в
практическом проведении в жизнь содержащихся в них право-
вых предписаний и обеспечении должного поведения участни-
ков управленческих отношений.

Известны следующие варианты реализации административ-
но-правовых норм:

исполнение — точное следование участников управленческих
отношений тем юридическим предписаниям, обязательным
правилам поведения, запретам и ограничениям на те или иные
действия, которые сдержатся в административно-правовых нор-
мах;

применение — издание полномочным органом управления
(должностным лицом) либо нормативных актов, предусматри-
вающих механизм реализации соответствующего правового
предписания, либо индивидуальных актов, определяющих при-
менение административно-правовой нормы к конкретной прак-
тической ситуации;

использование — применение органом исполнительной влас-
ти, местной администрацией (должностными лицами) того или
иного варианта исполнительной деятельности при наличии в
административно-правовой норме альтернативы в принятии
решений;

соблюдение — воздержание субъекта от совершения запре-
щенных действий; от исполнения оно отличается пассивным
поведением субъекта управленческой деятельности.

§ 5. Административно-правовые отношения

Теоретическое осмысление проблемы административно-пра-
вовых отношений традиционно вызывает трудности, ибо этот
институт связан со всеми (не менее сложными) институтами
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административного права. Сущность административно-право-
вых отношений должна обусловливать главные черты как мате-
риальных, так и процессуальных административно-правовых
норм, т. е. управленческого процесса и административно-про-
цессуальной деятельности. Принципиальным положением яв-
ляется то, что гражданин — это один из главнейших участников
административно-правовых отношений, важнейший субъект
административного права, которое должно предоставлять граж-
данину максимум правовых возможностей в случае неправомер-
ных действий органов управления (должностных лиц) для за-
щиты его нарушенных прав и свобод.

Согласно одной из концепций для административно-право-
вых отношений характерны следующие признаки: 1) возникают
в процессе государственного управления; 2) имеют в качестве
обязательного субъекта орган государственного управления
(органа исполнительной власти); 3) являются отношениями вла-
сти-подчинения и характеризуются юридическим неравенством
сторон.

Другая концепция административно-правовых отношений
также состоит из трех пунктов: 1) возникают в сфере государ-
ственного управления; 2) могут иметь место между всеми
субъектами административного права в любом их сочетании;
3) делятся по соотношению прав и обязанностей участников на
две группы: отношения власти-подчинения и отношения рав-
ноправия. Такой подход в рассмотрении административно-пра-
вовых отношений остался практически до наших дней.

Несмотря на некоторые различия в понимании сущности
административно-правовых отношений, можно указать на об-
щий недостаток, свойственный обеим концепциям: в них ни-
чего не говорится о таком важнейшем признаке этих отноше-
ний, как необходимость установления гарантии судебной за-
щиты прав и интересов граждан по отношению к управлению.
Иначе говоря, если такая гарантия судебной защиты отсутству-
ет, то едва ли можно говорить о цивилизованных администра-
тивно-правовых отношениях, характеризующихся «властепод-
чинением», «организационностью», обязательным наличием
органа управления, реализующего властную управленческую
компетенцию и пр. В более широком плане этот недостаток
можно было бы определить как отсутствие правового режи-
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ма1 административно-правовых отношений, как отсутствие ре-
жима обеспечения правовой защиты граждан по отношению к
управлению (исполнительной власти).

Административно-правовые отношения — это регулируемые
нормами административного права общественные отношения,
складывающиеся в сфере управления. В административно-пра-
вовом отношении стороны выступают как носители взаимных
прав и обязанностей, урегулированных административно-пра-
вовой нормой.

Административно-правовое отношение имеет структуру, в
которую входят субъекты, объекты правоотношения и его норма-
тивное содержание2. Субъектами административного правоотно-
шения являются его участники, т. е. те, кто наделен специальной
компетенцией по управлению (органы управления, должност-
ные лица), или те, которые имеют иной административно-пра-
вовой статус (граждане, общественные объединения). Традици-
онным является мнение о видах субъектов административного
права — индивидуальных и коллективных субъектах. Индиви-
дуальными субъектами являются граждане, иностранцы, лица
без гражданства, а также лица, хотя и имеющие специальный
административно-правовой статус, но участвующие в админис-
тративных правоотношениях в качестве индивидуума (напри-
мер, вынужденный переселенец, беженец, военнослужащий,
военнообязанный, студент). Коллективными субъектами адми-
нистративных правоотношений считаются организованные,
обособленные, самоуправляемые группы людей, которые наде-
лены правами выступать в отношениях с другими субъектами в
качестве единого целого публично-правового образования3 (на-
пример, объединения, организации, коллективы, предприятия
и их подразделения, управленческие органы).

Важнейшим признаком субъектов административно-право-
вых отношений является наличие у них материального или

1 О сущности правового режима см.: Матузов Н. И., Малько А. В.
Правовые режимы: понятие и виды // Правовая наука и реформа юри-
дического образования: Сб. науч. тр. Вып. 4: Право и политика: совре-
менные проблемы соотношения и развития. Воронеж, 1996. С. 12—21.

2 О структуре административного правоотношения см.: БахрахД.-Н.
Административное право: Учебник. М, 1996. С. 21—23.

3 Там же. С. 23,
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процессуального административно-правового статуса, т. е. прав,
обязанностей, ограничений, запретов, ответственности. В дан-
ном случае идет речь о двух таких категориях:

1) административная правоспособность — способность иметь
установленные в административно-правовых нормах права и
обязанности (право на имя, право на благоприятную окружаю-
щую среду, право на медицинскую помощь и т.д.);

2) административная дееспособность — способность лица
приобретать и осуществлять права, исполнять обязанности, со-
блюдать ограничения и запреты, установленные нормативными
правовыми актами, а также нести ответственность за нарушение
административно-правовых правил (право на судебную защиту
от действий и решений административных органов, право на
поступление на государственную службу, право на пользование
услугами адвоката в производстве по делу об административном
правонарушении).

Объектом административно-правового отношения являются
действия (решения) субъектов административного права, их
положительное или негативное поведение, выразившееся, на-
пример, в принятии должностным лицом соответствующего
правового акта управления или в совершении военнослужащим
административного правонарушения.

Содержание административно-правовых отношений составля-
ют права, обязанности, запреты, ограничения субъектов адми-
нистративного права, а также процессуально-правовой режим
их осуществления, исполнения, соблюдения или правовой за-
щиты. Одним из важнейших элементов содержания админист-
ративного правоотношения являются публичные обязанности и
права, субъекты реализации которых называются участниками
публично-правового отношения, призванные осуществлять пуб-
личные обязанности правомочия.

Административно-правовое отношение — разновидность
правовых отношений, оно обладает общими признаками, харак-
терными для всех видов правоотношений. Это, во-первых, пер-
вичность правовых норм и, как следствие, наличие регулирую-
щего воздействия правоотношения на конкретное обществен-
ное отношение конкретной правовой нормы, придающей ему
юридическую форму. Во-вторых, это регламентация правовой
нормой действий сторон этого отношения, придающая им юри-
дическую силу. В-третьих, это корреспонденция обязанностей



Глава 5. Нормы административного права 109

и прав сторон правоотношения, определяемая правовой нор-
мой. В-четвертых, это специфичность состава любого вида пра-
воотношений, элементами которого являются субъекты (участ-
ники отношений), объект (то, по поводу чего возникли отноше-
ния) и содержание, в котором различаются фактическая сторона
(поведение субъектов) и юридическая сторона (субъективные
права и обязанности).

В научных публикациях высказываются различные мнения по
поводу объектов правоотношения. Одни авторы единственным
объектом любого правоотношения считают действия, поведение
людей; другие в качестве самостоятельного объекта выделяют
имущественные отношения, иногда именуемые предметом (ма-
териальные ценности, вещи), и неимущественные отношения
(действия, поведение людей). Объекты правоотношения, в свою
очередь, могут быть подразделены на непосредственные и более
отдаленные (вторичные). Непосредственным объектом админис-
тративных правоотношений (равно как и других видов правоот-
ношений) является поведение человека, его действия, деяния.
А через управляемые действия (поведение, деяния) оказывается
опосредованное воздействие (влияние) как на предметы матери-
ального мира, так и на продукты духовного творчества1.

Наряду с общими признаками, характерными для всех видов
правоотношений, административные правоотношения имеют и
свои особенности. Однако вопрос об этих особенностях в науч-
ной литературе всегда носил дискуссионный характер и в пери-
од перехода от плановой экономики к рыночным отношениям
приобрел еще большую актуальность.

Итак, особенностями административно-правовых отноше-
ний являются следующие.

1. В отличие от гражданско-правовых и ряда других видов
правоотношений административно-правовые отношения пост-
роены на началах «власть^подчинение», в которых отсутствует
юридическое равенство сторон. Конечно, для административ-
но-правовых отношений по вертикали, когда управление пред-
полагает подчинение участников совместной деятельности еди-
ной управляющей воле, такой подход обоснован. Однако с пре-
доставлением новой Конституцией РФ 1993 г. и Федеративным
договором более широких полномочий субъектам РФ и органам
местного самоуправления, появлением предприятий и органи-

1 См.: Бахрах Д. Н. Административное право. М., 1993. С. 20.
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заций различных видов собственности, развитием рыночных
отношений все большее распространение получают отношения
по горизонтали между органами исполнительной власти, мест-
ной администрацией и другими участниками, в которых они
выступают как равноправные стороны управленческой деятель-
ности. Это касается соглашений о разграничении (делегирова-
нии) полномочий между органами исполнительной власти Рос-
сийской Федерации и ее субъектов, с одной стороны, и субъектов
РФ и органов местного самоуправления (местной администра-
ции) — с другой, о заключении административных договоров
между органами государственного управления (местной адми-
нистрацией) и негосударственными коммерческими организа-
циями, соглашений о взаимодействии, координации деятельно-
сти, намерениях между равноправными органами исполнитель-
ной власти, местной администрацией одинакового уровня,
общественными объединениями, негосударственными предпри-
ятиями и учреждениями.

2. Характер государственно-управленческой деятельности
обусловливает необходимость выделения субъекта управления,
т. е. той стороны регулируемых административным правом уп-
равленческих отношений, которая в пределах своей компетен-
ции обязана реализовать государственно-властные полномочия
для защиты публичных (государственных, общественных) инте-
ресов, конституционных прав и свобод граждан.

Вот почему наличие в административно-правовых отноше-
ниях (как вертикальных, так и горизонтальных) органа государ-
ственного управления (либо в отдельных случаях общественной
организации или иной негосударственной организации, кото-
рой государством поручено осуществление определенной госу-
дарственной функции) обязательно.

3. Сфера государственного управления является управляемой
сферой. Следовательно, в административно-правовых отноше-
ниях находят отражение все основные качества, присущие госу-
дарственному управлению, а также публичные интересы, реали-
зуемые в процессе практического осуществления функций орга-
нами исполнительной власти и местной администрацией.
Налицо связь административно-правовых отношений не только
с внешним выражением, но и с фактическим обеспечением це-
лей и задач, стоящих перед исполнительной властью.

4. Административно-правовые отношения по своей сути —
организационные, возникающие по инициативе любой из сторон.
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5. Между сторонами административно-правовых отношений
возникают споры, разрешаемые, как правило, во внесудебном
административном порядке. Однако в случае неразрешения
конфликта в административном порядке в подавляющем боль-
шинстве случаев другая заинтересованная сторона вправе обра-
титься в суд с требованием о восстановлении ее законных прав
и интересов, нарушенных исполнительной властью.

6. Административно-правовые отношения возникают, изме-
няются и прекращаются при наличии условий, предусмотрен-
ных административно-правовыми нормами. Такими условиями
являются юридические факты — обстоятельства, при которых в
соответствии с данной нормой между субъектами управленчес-
кой деятельности должны произойти конкретные правоотноше-
ния. В качестве юридических фактов выступают, как правило,
правомерные либо неправомерные действия, иногда — события.

В качестве особенности юридических фактов по админист-
ративному праву следует указать то обстоятельство, что основ-
ным видом правомерных действий, вызывающих возникнове-
ние, изменение и прекращение административно-правовых от-
ношений, служат индивидуальные правовые акты органов
исполнительной власти (местной администрации), их должнос-
тных лиц, адресованные конкретному адресату и связанные с
конкретной ситуацией. В качестве юридических фактов могут
быть и правомерные действия граждан, юридических лиц, адре-
сованные органу исполнительной власти (жалобы, претензия и
т. д.), которые влекут возникновение конкретных администра-
тивно-правовых отношений.

Неправомерные действия связаны с нарушениями предписа-
ний административно-правовых норм. В первую очередь это
административные и дисциплинарные правонарушения, касаю-
щиеся сферы государственного управления и влекущие юрис-
дикционные правоотношения. К числу неправомерных относят-
ся и бездействие при наличии предусмотренной нормой права
обязанности совершать определенные действия. События — это
явления, не зависящие от воли людей, т. е. стихийные бедствия,
эпидемии, эпизоотии и т. д.

С учетом современных реалий целесообразно выделить сле-
дующие черты административно-правовых отношений: а) воз-
никают в процессе государственного управления (или в сфере
государственного управления); б) имеют в качестве обязатель-
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ного субъекта орган государственного управления (или орган
исполнительной власти), т. е. постоянным участником админи-
стративно-правовых отношений является официальный и пол-
номочный субъект государственного управления (субъект ис-
полнительной власти), представляющий публично-правовой
интерес, действующий от имени государства и реализующий
свою управленческую компетенцию; в) характеризуются отно-
шениями власти-подчинения и юридическим неравенством сто-
рон; г) возникают для решения задач и осуществления функций
управления в целях удовлетворения публичных или индивиду-
альных интересов по инициативе любого из субъектов этих от-
ношений; д) имеют организующее начало, так как администра-
тивно-правовые отношения — это форма, в рамках которой и
происходит организующее воздействие государственного управ-
ления на соответствующие объекты управления; е) отличаются
особым правовым режимом обеспечения законности и своей
правовой защиты (как правило, речь идет о трех способах —
административном, судебном и прокурорском).

В первом случае (административный способ) споры, возни-
кающие между субъектами этих отношений, решаются в ад-
министративном (внесудебном) порядке, т. е. вышестоящими
органами управления и должностными лицами, и направлены
на проверку законности совершенных действий или принятых
административных актов (управленческих решений). Админист-
ративный порядок рассмотрения споров в каждом случае дол-
жен быть дополнен возможностью (если гражданин не удовлет-
ворен решением по своей жалобе) последующего оспаривания в
суде. Если административно-правовые отношения могут возни-
кать по поводу осуществления субъектами исполнительной вла-
сти своей управленческой компетенции, то и гражданин в каж-
дом случае должен иметь право на судебную защиту послед-
ствий реализации такой компетенции, если он считает, что
органы управления нарушили его права и свободы.

Во втором случае (судебный порядок) закон предоставляет
возможность направить жалобу о нарушении органами государ-
ственного управления и местного самоуправления (а также их
должностными лицами и служащими) и другими субъектами
права прав и свобод граждан в суд, если решения (администра-
тивные акты) или действия (бездействие) нарушили их права и
свободы. Это важнейшая черта административно-правовых от-
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ношений, без которой нецелесообразно вести речь о сущности
и видах современных административно-правовых отношений.

И наконец, в третьем случае (прокурорское реагирование)
существует возможность опротестования органами прокуратуры
незаконных административных актов (решений) органов испол-
нительной власти и их должностных лиц. Вместе с тем протес-
ты, принесенные прокурором на такие решения, автоматически
их не отменяют.

Все признаки административно-правового отношения дают
возможность говорить о необходимости установления особого
судебного порядка защиты прав и свобод граждан от произо-
шедшего их нарушения и повлекших неблагоприятные для
граждан последствия.

Если иметь в виду судебное рассмотрение административ-
ных дел, то принципы, характерные для гражданского или уго-
ловного судопроизводства, — законность, непосредственность,
равенство перед законом, публичность и гласность, состязатель-
ность, национальный язык в производстве, объективная исти-
на, диспозитивность, устность — типичны и для производства
по делам об административных правонарушениях, которое яв-
ляется одним из видов административного процесса. Более того,
для административного судопроизводства характерен такой
принцип, как оперативность производства по делам об админи-
стративных правонарушениях, который связывается с краткос-
тью процессуальных сроков в сфере применения мер админис-
тративной ответственности. Конечно, в данном случае речь идет
о рассмотрении судом дела об административном правонаруше-
нии, что не является характеристикой осуществления порядка
оспаривания в суде действий и решений, нарушающих права и
свободы граждан. Вместе с тем, учитывая, что упомянутые
принципы уже давно установлены для одного из многих видов
административного процесса, можно прогнозировать, что демо-
кратические принципы административного процесса будут со
временем распространены и на сферу контроля за администра-
тивно-процессуальной деятельностью органов управления, го-
сударственных и муниципальных служащих.

Административно-правовым правоотношениям присуще
широкое разнообразие в зависимости от характера и видов уп-
равленческой деятельности, ее участников, от того, какие функ-
ции государственного управления реализуются, от поставлен-
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ных перед органами исполнительной власти (местной админи-
страцией) целей и т. д.

По целям административно-правовые отношения подраз-
деляются в первую очередь на охранительные (в том числе де-
ликтные) и регулятивные, что соответственно сказывается на
применении различных методов и форм управленческой дея-
тельности. По составу участников административно-правовые
отношения можно разграничить на отношения, участники ко-
торых принадлежат к государственному аппарату (государствен-
ные органы и их должностные лица), отношения между органа-
ми исполнительной власти (местной администрацией) и госу-
дарственными предприятиями, учреждениями, организациями,
отношения между органами исполнительной власти (местной
администрацией) и общественными организациями, трудовыми
коллективами, отношения между органами исполнительной
власти (местной администрацией) и негосударственными ком-
мерческими организациями, отношения между органами испол-
нительной власти (местной администрацией) и гражданами.

По направлению деятельности выделяются:
административно-правовые отношения органов исполни-

тельной власти (местной администрации) общей компетенции,
т. е. по всем вопросам жизнедеятельности на соответствующей
территории (Правительство РФ; правительства республик —
субъектов РФ; правительства (администрации) краев, областей,
автономных образований; городская, районная, сельская адми-
нистрация);

административно-правовые отношения исполнительной вла-
сти отраслевой компетенции в отношении субъектов управле-
ния, находящихся в их ведении;

административно-правовые отношения органов межотрасле-
вой компетенции надведомственного характера по решению
специальных вопросов, осуществлению контрольно-надзорных
и координационных полномочий;

административно-правовые внутриорганизационные отно-
шения, затрагивающие деятельность аппарата данного органа и
учреждений, предприятий, находящихся в его непосредствен-
ном подчинении.

Наконец, административно-правовые отношения подразде-
ляются на отношения по вертикали и по горизонтали. Верти-
кальные правоотношения характеризуются наличием одного из
субъектов правоотношения, имеющего властные полномочия по
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отношению к другому участнику правоотношения (например,
полномочия по изданию административного акта, обязательно-
го для другого субъекта, по применению мер дисциплинарного
воздействия или административного принуждения). Горизон-
тальными отношениями являются такие, субъекты которых на-
ходятся на одинаковом организационно-правовом уровне и об-
ладают одинаковым масштабом компетенции и полномочий в
той или иной сфере. Эти субъекты прямо не подчиняются друг
другу, а вступают в отношения относительного равенства в це-
лях решения управленческого вопроса (например, заключение
административного договора субъектами управления; совмест-
ная разработка несколькими государственными органами спе-
циальной программы). Если один из субъектов горизонтальных
правоотношений — гражданин, то он, как правило, реализует в
рамках таких правоотношений свои субъективные права. В этом
случае государственные и муниципальные органы обязаны при-
знавать конституционные права граждан, соблюдать их и при
необходимости эффективно их защищать.

В юридической литературе особо выделяются так называе-
мые внутриаппаратные (внутриорганизационные) правоотноше-
ния, т. е. отношения, складывающиеся в процессе организации
и функционирования публичного управления, иными словами,
при создании системы органов управления, их структурного
установления, при поступлении на государственную службу и
ее прохождении. Указанные отношения в большей мере харак-
теризуют организационные начала управления. Вместе с тем
имеются и функциональные внутриорганизационные правоотноше-
ния, т. е. отношения, в рамках которых реализуется правовой
статус субъектов управления и граждан: осуществляются права
и свободы граждан, полномочий должностных лиц и компетен-
ция органов управления, устанавливаются обязанности субъек-
тов права, привлекаются к ответственности лица, нарушающие
правовые нормы в сфере публичного управления.

В 80-х гг. активно обсуждались проблемы управленческих
правоотношений1. Ученые выделяли и анализировали суборди-
национные, координационные и реординационные отношения.

Субординационные отношения — такие, которые базируются на
полномочии одного из субъектов использовать распорядитель-

1 См., например: Бачило И. Л. Организация советского государствен-
ного управления. М., 1984; Курашвили Б. П. Очерк теории государствен-
ного управления. М., 1987; Юсупов В. А. Теория административного права.
М., 1985; Хан С. М. Управленческие отношения социализма. М., 1982.
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ные, контрольные полномочия по отношению к другим участни-
ками отношений (например, отношения в системе государствен-
ной службы, складывающиеся между должностными лицами).

Координационные правоотношения также характеризуются нали-
чием властных полномочий, но они используются не только для
реализации своей власти, но и для обеспечения эффективной со-
вместной деятельности нескольких субъектов, желающих достичь
одной цели и решить схожие задачи (отношения между органами
федеральной исполнительной власти — министерствами, государ-
ственными комитетами и пр., а также в рамках деятельности са-
мих этих органов). Субординационным и координационным от-
ношениям присуща возможность издания административных ак-
тов, которые должны исполняться другими субъектами.

Реординационными отношениями являются такие, которые
образуются в целях обеспечения обратного воздействия управ-
ляемого субъекта на управляющий субъект, т. е. воздействие
снизу на верхние инстанции1 (например, обращение граждан в
органы публичного управления).

Классификация административно-правовых отношений и
оснований их возникновения и прекращения является необхо-
димым предварительным условием правовой регламентации
способов их реализации и более эффективного практического
их применения органами государственного управления или ме-
стного самоуправления.

§ 6. Источники административного права

Юридические нормы нуждаются во внешних формах выра-
жения. Они должны быть оформлены так, чтобы с ними могли
ознакомиться люди, которым они адресованы. Нормы права
включаются как статьи, пункты, параграфы и т. п. в акты госу-
дарственных и муниципальных органов. Такие акты, если они
содержат правовые нормы, становятся источниками права, вне-
шними формами его выражения.

Источниками административного права являются акты госу-
дарственных и муниципальных органов, в которых содержатся
административно-правовые нормы. Важнейшая особенность от-
расли административного права — разнообразие и множество ис-
точников юридических норм. Это детерминировано предметом

1 См.: Вельский К. С. Феноменология административного права.
Смоленск, 1995. С. 80; Курашвили Б. П. Указ. соч. С. 228—230.
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отрасли: разнообразием и большим числом административных
(управленческих) отношений, необходимостью своевременного
юридического опосредования социальных процессов, объективной
потребностью децентрализации исполнительной власти.

Для правовой регламентации ее деятельности нужно боль-
шое число законов и еще большее количество конкретизирую-
щих их подзаконных нормативных актов.

Существует значительное количество чисто административ-
но-правовых источников. Но много и «смешанных», многоот-
раслевых, в которых одновременно могут быть нормы разных
отраслей права (например, административного и трудового, ад-
министративного и гражданского).

Все источники российского административного права можно
поделить на два типа в зависимости от того, кто их принял: 1) акты
российских органов публичной власти; 2) акты, принятые без уча-
стия или с участием российских органов публичной власти.

Очевидно, что преобладают акты первого типа. Среди них
такие разновидности (классы) актов российских органов, как
акты, принятые на основе референдума и законодательных ор-
ганов; акты Президента РФ; акты органов исполнительной вла-
сти и исполнительных муниципальных органов, а также акты
государственных органов, не отнесенных Конституцией РФ ни
к одной из трех ветвей государственной власти (Банка России,
Прокуратуры РФ, Пенсионного фонда РФ и др.); федеративные
и административные договоры; акты правосудия.

Фактически источниками административного права могут
быть акты всех органов публичной власти, существующие в
Российской Федерации. А внутриаппаратные административно-
правовые нормы могут содержаться в актах руководителей пред-
ставительных и судебных органов, прокуроров, руководителей
публичных предприятий, учреждений, строевых подразделений.

Акты правосудия все чаще становятся источниками админи-
стративного права. Они могут двумя способами влиять на сис-
тему норм. Во-первых, признавая незаконными или неконсти-
туционными действующие нормы, и тем самым прямо или кос-
венно отменяя, изменяя их (судебный, нормоконтроль).
Во-вторых, в тех случаях, когда законом установлено, что реше-
ния определенных судов являются обязательными для судов той
же или низшей инстанции (судебный прецедент).

В России акты правосудия не считаются правовыми преце-
дентами. Суды осуществляют нормотворчество путем призна-
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ния действующих норм несоответствующими нормам, имею-
щим более высокую юридическую силу, а потому недействую-
щими. Есть два вида актов правосудия как источников права:

а) акты судов общей компетенции (в том числе и военных) и
арбитражных судов, которые могут признать подзаконные акты
не соответствующими закону или решениям вышестоящих ор-
ганов вплоть до постановлений Правительства РФ;

б) акты правосудия, которые признаны источниками админи-
стративного права, — постановления Конституционного Суда РФ.

К актам второго типа относятся: акты органов государствен-
ной власти бывшего СССР (их количество с каждым годом
уменьшается и только очень небольшая группа таких актов про-
должает еще действовать); акты международных органов (ООН,
Совета Безопасности, Европейского Суда и др.); международ-
ные договоры.

Все действующие источники административного права обра-
зуют целостную, несамоуправляемую систему, изменять кото-
рую вправе многие субъекты. Признак, который лежит в основе
этой совокупности, — наличие в каждом из них действующих
норм административного права.

Нередко систему источников административного права (фи-
нансового, семейного и др.) называют административным (фи-
нансовым, семейным и т. д.) законодательством. Это не коррек-
тно. Известно, что нормы административного права содержатся
не только в законах — их очень много в подзаконных актах.
Административное законодательство следует понимать как сис-
тему законов, в которых имеются нормы административного
права. А всю совокупность действующих источников этой от-
расли можно назвать системой источников административного
права (СИАП). Административное законодательство образует
его ядро. В этом первая особенность СИАП, резко отличающая
ее от системы источников уголовного права.

Вторая особенность СИАП обусловлена тем обстоятель-
ством, что, согласно ст. 72 Конституции РФ, административное
и административно-процессуальное законодательство находят-
ся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов.
На основании ст. 76 Конституции РФ по предметам совместно-
го ведения Российской Федерации и ее субъектов «издаются
федеральные законы и принимаемые в соответствии с ними
законы и иные нормативно-правовые акты субъектов Россий-
ской Федерации».
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Третья особенность СИАП — многообразие источников.
В нее входят законы и подзаконные акты федеральных, регио-
нальных, муниципальных органов. Изменяют административ-
ное право своими актами и законодательная, и исполнительная,
и судебная власти, а кроме того, и Президент РФ, и Банк Рос-
сии, и Генеральный прокурор РФ.

Четвертая особенность СИАП состоит в огромном числе вхо-
дящих в нее источников. Это прежде всего объясняется универ-
сализмом и иными особенностями публичной исполнительной
власти. Поэтому требуется большое число федеральных и реги-
ональных, материальных и процессуальных, регулятивных и ох-
ранительных, общих и внутриаппаратных норм, регулирующих
деятельность публичной администрации во многих сферах об-
щественной жизни. В этом нетрудно убедиться, ознакомившись
с общеправовым классификатором отраслей законодательства,
в котором нет раздела «административное законодательство», а
соответствующие источники помещены в разделы законодатель-
ства об административных правонарушениях, о государствен-
ной службе, об обороне, о безопасности, о транспорте и связи,
об охране общественного порядка и в десятки других разделов
классификатора. Кстати, в классификаторе тоже некорректно
используется термин «законодательство», хотя речь идет о сис-
теме источников соответствующих норм, в которую входят даже
ведомственные инструкции.

Пятая особенность СИАП — ее мобильность, изменчивость.
В систему административно-правовых норм часто вносятся из-
менения новыми источниками, а старые источники отменяют-
ся, изменяются. Нестабильность СИАП объясняется многими
объективными факторами. На предметную, универсальную,
организующую деятельность государственной администрации
непосредственно влияют экономика, политика, тем более в ус-
ловиях российских реформ, а также огромные размеры самого
административного права и системы его источников и др. Не-
стабильность СИАП связана и с субъективными факторами:
ошибками, политическими пристрастиями тех, кто готовит,
принимает акты, содержащие нормы административного права.
К тому же в СИАП много подзаконных актов, которые нетруд-
но отменить или изменить.

Шестая особенность СИАП связана со сложностью систе-
матизации административно-правовых норм и невозможностью
их единой кодификации.



Раздел II

Субъекты административного права

Глава 6

Понятие, правоспособность и дееспособность
субъектов административного права

§ 1. Понятие субъекта административного права

Вопрос о субъектах административного права является од-
ним из важнейших, так как они выступают участниками адми-
нистративно-правовых отношений, т. е. решают задачи и осу-
ществляют функции исполнительной власти, координирующие,
распорядительные, контрольно-надзорные полномочия в обла-
сти государственного управления и местного самоуправления,
рассматривают дела о правонарушениях, совершаемых физичес-
кими и юридическими лицами в хозяйственной, налоговой,
финансовой, таможенной сфере, в строительстве, в сфере обще-
ственного порядка и т. д.

Традиционно субъектом административного права считается
физическое или юридическое лицо (организация), которые в
соответствии с установленными административным законода-
тельством нормами участвуют в осуществлении публичного уп-
равления, реализации функций исполнительной власти.
Субъект административного права — это одна из сторон пуб-
личной управленческой деятельности, участник управленческих
отношений, наделенный законодательством правами, обязанно-
стями, полномочиями, компетенцией, ответственностью, спо-
собностью вступать в административно-правовые отношения.
Таким образом, реализация прав, установленных за субъектом
административного права, и выполнение им определенных обя-
занностей происходят в рамках "конкретного правоотношения.
Поэтому последние являются основным каналом реализации
административно-правовых норм.
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Субъект административного права — это конкретный участ-
ник административно-правовых отношений, в которые он всту-
пает либо по своему собственному желанию (усмотрению), либо
в силу обязанности, возложенной на него специальной право-
вой нормой. Например, гражданин может оспорить принятое
органом исполнительной власти постановление в суде, если
считает, что оно нарушает принадлежащие ему права и свободы.
Вместе с тем он может и не оспаривать данного постановле-
ния. Должностное лицо, занимающее в органе исполнитель-
ной власти государственную должность государственной служ-
бы, обязано защищать права и свободы граждан и в необхо-
димых случаях принимать соответствующие меры по их
обеспечению. Прокурор обязан при наличии достаточных осно-
ваний возбудить производство по делу об административном
правонарушении; данное постановление является реализацией
его правового статуса. Примеры реализации субъектами адми-
нистративного права своего правового статуса весьма и весьма
многочисленны.

Субъекты административного права — реальные участники
административно-правовых отношений, — обладая администра-
тивно-правовым статусом, участвуют в организации публичного
управления (государственного и муниципального), в самой уп-
равленческой деятельности, а также в процессе управления (ад-
министративных процедурах). Однако административно-право-
вой статус раскрывается и в отношениях между органами управ-
ления и гражданами, а также другими субъектами права.
Следовательно, административно-правовой статус определяется
правами, свободами, их гарантиями, обязанностями, правоог-
раниченнями, объемом ответственности.

В качестве принципиального положения следует отметить,
что субъекты административного права могут реализовывать
свой правовой статус в рамках следующих четырех крупнейших
блоков возникающих правоотношений:

1) в организационно-управленческом праве (отношения по
общей организации управления в различных отраслях и сферах
управления);

2) в управленческом процессе, т. е. в рамках использования
управленческих процедур, подготовки и принятия правовых
актов управления и применения иных административно-право-
вых форм и методов;
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3) в административном процессе, т. е. в системе отношений
по поводу обеспечения судебной защиты прав, свобод, закон-
ных интересов физических и юридических лиц;

4) в административно-деликтном праве, т. е. в процессе от-
ношений, возникающих при применении мер административ-
ного принуждения уполномоченными органами и должностны-
ми лицами к субъектам, нарушающим правовые нормы.

В специальной литературе различаются индивидуальные и
коллективные субъекты административного права.

Индивидуальными субъектами являются граждане РФ, инос-
транные граждане и лица без гражданства. Эти лица не состоят в
устойчивых, непрерывных организационных отношениях с орга-
нами исполнительной власти или публичного управления.
Субъектами административно-правовых отношений граждане
становятся, например, в силу необходимости совершения како-
го-либо действия, выполнения установленной для них обязанно-
сти, получения разрешения (лицензии) соответствующего госу-
дарственного органа, оспаривания в суде действий (бездействия)
или решения органов исполнительной власти, нарушающих пра-
ва, свободы и законные интересы (на гражданина налагается ад-
министративное взыскание за совершенное административное
правонарушение; он направляет жалобу в суд на действие долж-
ностного лица, нарушившего его право или ограничившего его
свободы; граждане учреждают общественное объединение и т. д.).

К индивидуальным субъектам административного права отно-
сятся также государственный служащий или должностное лицо.
Они занимают государственные должности в государственных
органах власти, находятся в устойчивых и непрерывных органи-
зационных отношениях с указанными органами; их статус оди-
наковым образом регламентирован нормативными правовыми
актами; они осуществляют компетенцию государственных орга-
нов и имеют для этого соответствующие государственно-власт-
ные полномочия; выполняют действия и принимают решения
от имени государственных органов (при этом они — индивиду-
альные субъекты права)1.

Коллективные субъекты административного права — это
группы людей, являющиеся организациями, которые выступа-
ют во внешних отношениях как самостоятельный субъект пра-

1 Государственные и негосударственные организации как субъекты
административного права рассматриваются в гл. 11.
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ва; порядок их создания и деятельность регламентированы нор-
мативными правовыми актами. В административно-правовых
отношениях коллективные субъекты права действуют от своего
имени; законы и иные нормативные правовые акты предостав-
ляют им права и возлагают на них конкретные обязанности1.

§ 2. Правоспособность и дееспособность субъектов
административного права

Субъект административного права всегда является субъектом
права. Одни и те же субъекты права могут одновременно быть
субъектами различных отраслей права, в том числе публичного
административного права, иными словами, один и тот же граж-
данин может быть субъектом как гражданского, так и админи-
стративного или уголовного права. Суть соответствующих пра-
воотношений раскрывается через понятие правоспособности, ее
характер, содержание и объем.

Административная правоспособность и административная
дееспособность — главные составляющие административно-пра-
вового статуса субъектов административного права. В отличие от
частного права (гражданского законодательства), нормативно
устанавливающего понятия гражданской право- и дееспособно-
сти, в административном праве термин «административная пра-
восубъектность» лишен правового регулирования и анализиру-
ется учеными в целях выяснения правовой природы и общих
вопросов административно-правового статуса участников адми-
нистративно-правовых отношений.

Правоспособность субъекта сочетает в себе его юридические
права и обязанности; она традиционно представляет собой спо-
собность конкретного лица иметь субъективные права и юриди-
ческие обязанности. Административная правоспособность — вид
общей правоспособности субъекта права. Последняя представля-
ет собой установленную законодательством и гарантированную
государством возможность конкретного субъекта права (гражда-
нина, государственного органа, государственного служащего,
должностного лица, хозяйственного общества, некоммерческой
организации и т. д.) вступать в различные правоотношения. Пра-
воспособность — это возможность приобретать соответствующие
права и исполнять обязанности, совершать действия и прини-

1 Индивидуальные субъекты административного права рассматри-
ваются в гл. 7.
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мать решения, возбуждать административные производства и
рассматривать дела об административных правонарушениях, не-
сти ответственность в случае нарушения правовых норм и несоб-
людения установленных законом требований. Таким образом,
правоспособность служит условием возникновения реальных
правоотношений, предпосылкой приобретения каждой из сто-
рон этих правоотношений конкретных прав и обязанностей. Ре-
ализация прав и обязанностей субъекта административного пра-
ва обеспечивается наступлением юридических фактов, образую-
щих сами правоотношения. Правоспособность субъекта права
создает возможность применения к нему юридической (в том
числе административной) ответственности.

Административно-правовые отношения возникают тогда,
когда субъекты (участники) этих отношений имеют админист-
ративную правоспособность, т. е. обладают необходимым объе-
мом прав и обязанностей, создающих основу для их вступления
в правоотношения. Каждый участник административно-право-
вых отношений, наделенный законодательством конкретными
правами и обязанностями, может рассматриваться в качестве
субъекта административного права.

Специфика любой отрасли права накладывает свой отпечаток
на содержание административной правоспособности. Изменение
административного законодательства также вносит хоррективы в
сущность административной правоспособности. Каждый субъект
административного права имеет особую административную пра-
воспособность. Например, административная правоспособность
гражданина отличается от административной правоспособности
организаций, органов исполнительной власти, общественных
объединений и иных организаций.

Вместе с тем реализацию правоспособности как физических,
так и юридических лиц (например, органов исполнительной
власти) невозможно представить без волеизъявления самого фи-
зического лица либо представляющего орган публичного управ-
ления должностного лица. Проявленная воля субъекта по ис-
пользованию прав и исполнению обязанностей способствует
наполнению правосубъектности юридическим содержанием.
Таким образом, административная правоспособность — это
потенциальная возможность субъекта воспользоваться установ-
ленными для него правами, свободами, а также исполнить обя-
занности, осуществить компетенцию и полномочия. С практи-
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ческой точки зрения правоспособность субъекта администра-
тивного права создает лишь предпосылки для реализации его
правового статуса. Иначе говоря, правоспособность характери-
зует субъекта права как лицо, которое может воспользоваться
при наличии соответствующих условий конкретными правами,
свободами и на которое можно в действительности наложить
обязанности (запреты, ограничения), а также привлечь к юри-
дической ответственности.

Все субъекты административного права, с одной стороны,
имеют свой особый административно-правовой статус. Поэто-
му, как и ранее, современные учебники административного
права в разделе «Субъекты административного права» содержат
материал об административно-правовом статусе граждан, инос-
транных граждан и лиц без гражданства, органов исполнитель-
ной власти, государственных служащих, предприятий, учрежде-
ний и организаций (государственные и негосударственные
предприятия, хозяйственные товарищества и общества, произ-
водственные и потребительские кооперативы, общественные
объединения, религиозные объединения).

С другой стороны, все субъекты административного права
обладают общими чертами, характеризующими их администра-
тивную правоспособность. Как общие, так и специфические при-
знаки обусловлены предметом административного права и мето-
дом административно-правового регулирования. Можно выде-
лить такие признаки, определяющие общее в административной
правоспособности субъектов административного права, как:

1) управленческая сущность деятельности, проявляющаяся
при реализации административной правоспособности: субъек-
ты административного права неразрывно связаны с исполни-
тельной властью, они осуществляют государственное управле-
ние, различные функции публичного управления (для всех
субъектов административного права);

2) наличие специальных прав и обязанностей субъектов ад-
министративного права, способствующих формированию орга-
низационных связей и отношений в системе публичного управ-
ления (для всех субъектов административного права);

3) юридическая властность действий и распорядительность
решений, принимаемых некоторыми субъектами администра-
тивного права (для органов исполнительной власти и должност-
ных лиц);
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4) реализация государственно-принудительных полномочий,
мер административного принуждения (для специальных субъек-
тов права, наделенных соответствующими полномочиями);

5) обеспечение защиты правоотношений, участниками кото-
рых являются граждане (для всех субъектов административного
права);

6) юридические гарантии рассмотрения возникшего в систе-
ме публичного управления правового спора в административ-
ном или судебном порядке в рамках установленных процессу-
альных правил (для всех субъектов административного права).

Субъекты административного права, имеющие установлен-
ный административно-правовыми нормами правовой статус,
становятся участниками административно-правовых отношений
тогда, когда практически осуществляют определенную за ними
административную правоспособность. Таким образом, субъек-
ты административного права наряду с административной пра-
воспособностью должны обладать и административной дееспо-
собностью, т. е. иметь возможность реализации принадлежащих
им прав в области публичного управления. Под административ-
ной дееспособностью физического или юридического лица по-
нимается их способность своими решениями и действиями (без-
действием) приобретать и осуществлять права, создавать для
себя и иных лиц обязанности, исполнять их и обеспечивать
права и свободы граждан.

Административная дееспособность имеет «активное» и
«творческое» начало, позволяющее осуществить нормативно
установленную за субъектом административного права право-
субъектность, т. е. использовать принадлежащие субъекту права
и свободы, полномочия и компетенцию, обеспечивать закон-
ность в сфере публичного управления, исполнять управленчес-
кие функции, применять административно-правовые формы и
методы управления, меры административного принуждения.
Дееспособность — это важнейшее условие реализации субъек-
тами принадлежащих им прав и свобод, а также исполнения
установленных обязанностей.

Административная дееспособность предполагает способ-
ность физического лица или представителя государственной
администрации осознавать и правильно оценивать свои дей-
ствия, имеющие правовое значение, руководить ими и гаранти-
ровать законность их применения. Дееспособность состоит из
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таких элементов, как способность лица: самостоятельно реали-
зовывать принадлежащие ему (гражданину, иностранцу, лицу
без гражданства) права; осуществлять установленную компетен-
цию и принимать правовые акты управления; применять меры
административного принуждения; признавать, гарантировать и
защищать права и свободы граждан; нести правовую ответствен-
ность за вред, причиненный гражданам, государственному орга-
ну или юридическому лицу; нести в случае совершения админи-
стративного или дисциплинарного правонарушения (проступ-
ка) соответственно административную или дисциплинарную
ответственность (административная деликтоспособность).
В последнем случае деликтоспособность — часть дееспособнос-
ти. Субъект административного права имеет возможность (спо-
собен) принять на себя установленные законом меры админис-
тративной или дисциплинарной ответственности, т. е. терпеть
отрицательные последствия совершенного правонарушения
(личного, имущественного или иного характера).

У разных субъектов административного права администра-
тивная дееспособность возникает по-разному; главным услови-
ем ее возникновения является характер прав, обязанностей и
полномочий субъектов. Административное законодательство
закрепляет сам факт наличия и объем дееспособности субъектов
административного права в зависимости от различных критери-
ев: 1) возраста (административная ответственность физических
лиц наступает при достижении лицом 16 лет); 2) должностного
положения (государственно-властные полномочия могут осуще-
ствлять только уполномоченные специальными правовыми нор-
мами субъекты); 3) правового режима осуществления права и
исполнения обязанностей (например, в условиях чрезвычайно-
го положения права граждан могут быть ограничены); 4) резуль-
татов проведения соответствующих регистрационных или иных
административных процедур (например, некоторые организа-
ции — субъекты административного права — приобретают ре-
альную возможность осуществлять свою деятельность только
после государственной регистрации их уставов или после полу-
чения лицензии (иного разрешения) на занятие определенной
деятельностью). Правовые основания для приобретения адми-
нистративной дееспособности устанавливаются в нормативных
правовых актах.
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Глава 7

Индивидуальные субъекты административного права

§ 1. Административная правоспособность
и административная дееспособность

индивидуальных субъектов

Административно-правовой статус человека и гражданина —
это комплекс прав и обязанностей личности в административ-
но-правовых отношениях. Такие отношения возникают у чело-
века и гражданина при взаимодействии с другими субъектами
административного права: органами государственной власти и
местного самоуправления, государственными и негосударствен-
ными организациями, предприятиями, учреждениями, обще-
ственными объединениями, должностными лицами всех этих
органов и организаций, судами.

Административно-правовой статус человека и гражданина
является составной частью общего правового статуса личности
и урегулирован нормами конституционного и административ-
ного права. Многие права и обязанности человека и гражданина
в административно-правовых отношениях производны от их
конституционных прав и обязанностей и находят свое конкрет-
ное выражение в законах и подзаконных административно-пра-
вовых актах, в актах органов местного самоуправления. Другие
права и обязанности не регламентируются конституционными
нормами, но соответствуя духу Конституции РФ, общей кон-
ституционной концепции положения личности в России, уста-
навливаются иными правовыми актами.

Административно-правовые отношения личности с другими
субъектами административного права могут возникать как на
основе реализации прав человека и гражданина или в связи с
возложенными на них обязанностями в сфере управления, так и
при защите прав и свобод личности или нарушении личностью
своих обязанностей. В этой связи в содержание административ-
но-правового статуса кроме прав и обязанностей личности
включаются гарантии соблюдения этих прав и реализации обя-
занностей, механизм их охраны и защиты со стороны органов
государственной власти и местного самоуправления.

В систему административного права входит большое число
различных норм, содержащихся в законах и других правовых
актах, которые устанавливают обязанности граждан в конкрет-
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ных сферах деятельности. Такие нормы регулируют многие пра-
вила поведения граждан и направлены на защиту установленно-
го порядка управления; охрану общественного порядка; защиту
прав других граждан; охрану окружающей природной среды,
памятников истории и культуры; предотвращение правонару-
шений на транспорте, в области дорожного, коммунального
хозяйства и др. Соблюдение и исполнение всех этих норм явля-
ется важнейшей обязанностью граждан как субъектов админис-
тративного права.

Административно-правовой статус личности определяется
прежде всего объемом и характером ее административной пра-
восубъектности, которую образуют административная правоспо-
собность и административная дееспособность.

Административная правоспособность — это признаваемая за
личностью возможность быть субъектом административного
права, способность иметь права и обязанности административ-
но-правового характера. Основные права и свободы человека
принадлежат ему от рождения, но ряд прав, особенно в сфере
управления, лицо может приобрести и позже. В то же время
некоторые права прекращаются еще до его смерти.

Административная правоспособность в ряде случаев зависит от
возраста, состояния здоровья, образования, других факторов и
обстоятельств, так как в административно-правовой сфере приоб-
ретение прав и осуществление соответствующих обязанностей
нередко немыслимо без определенного уровня умственного, фи-
зического и психического развития личности, наличия у нее необ-
ходимых знаний, жизненного и профессионального опыта, спо-
собности лица отдавать отчет в последствиях своих действий и др.
Поэтому нет ничего особенного в том, что права человека могут
быть ограничены до достижения им определенного возраста.

Конституция РФ допускает ограничение прав граждан 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 безопас-
ности государства (ст. 55).

Например, правом на медицинскую помощь, жилище, обра-
зование и т. д. обладают все лица, закон не оговаривает возраст-
ных или иных критериев возникновения этих прав. А право
быть избранным депутатом Государственной Думы Федераль-

5 Административное право
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ного Собрания возникает только у граждан РФ по достижении
ими 21 года. Достаточно жесткие требования, причем и возрас-
тного плана, предъявляются к лицам, претендующим на долж-
ности судей. Так, если судьей может быть назначен гражданин
РФ, достигший 25 лет, с высшим юридическим образованием и
стажем работы по юридической профессии не менее пяти лет,
то судьей вышестоящего суда имеет право стать лишь гражда-
нин, достигший 30 лет, Верховного Суда РФ — 35 лет с юриди-
ческим стажем не менее 10 лет, а Конституционного Суда РФ —
40 лет с соответствующим стажем работы не менее 15 лет.
И наоборот, право занимать государственные должности госу-
дарственной службы прекращается для большинства государ-
ственных служащих в 60 лет, а в 65 лет с учетом предусмотрен-
ного законом возможного продления службы — окончательно.

Право на службу в органах внутренних дел кроме общих тре-
бований, предъявляемых к государственным служащим, опре-
деляется физическими данными, отвечающими особым требо-
ваниям, и другими обстоятельствами, которые закреплены в
нормах Положения о службе в органах внутренних дел Россий-
ской Федерации.

Существуют еще немало людей, административная право-
способность которых отличается от основной массы граждан
РФ, например субъекты административной опеки или лица,
проживающие в пограничных зонах, закрытых городах, запо-
ведных зонах и т. д. Субъекты административной опеки нужда-
ются в силу своей слабой социальной защищенности в специ-
альной помощи государства, содействии при организации их
труда и условий жизни, предоставлении им определенных льгот
и привилегий. Эти граждане обладают большими правами, чем
иные лица, их административно-правовой статус определяется
не только общим статусом гражданина РФ, но и нормами, со-
держащимися в ряде законов и подзаконных актов, актов орга-
нов местного самоуправления. В пограничных зонах, закрытых
городах, заповедных зонах, наоборот, устанавливаются особые
правила въезда и пребывания людей, ограничиваются иные пра-
ва и свободы проживающих там граждан.

Можно также привести примеры, когда законодательство
предусматривает возможность в случае совершения гражданами
административных правонарушений временно лишать их от-
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дельных прав, допустим, права управления транспортными
средствами.

Таким образом, будучи в принципе равной, в реальности
административная правоспособность для различных людей нео-
динакова. Однако Конституция РФ гарантирует равенство прав
и свобод человека и гражданина, в том числе и в администра-
тивно-правовой сфере, независимо от пола, расы, националь-
ности, языка, происхождения, имущественного и должностного
положения, места жительства, отношения к религии, убежде-
ний, принадлежности к общественным объединениям, других
обстоятельств.

Административная правоспособность личности не может
быть отчуждаема или передаваема, ее объем и содержание опре-
деляется и изменяется с помощью норм административного
права.

Административная правоспособность служит основой адми-
нистративной дееспособности личности, которая является ус-
ловием реализации правоспособности, субъективных прав и
обязанностей человека и гражданина в конкретных админист-
ративно-правовых отношениях.

Административная дееспособность — это способность лица сво-
ими личными действиями осуществлять права, выполнять обя-
занности, предусмотренные административно-правовыми нор-
мами, и нести ответственность в соответствии с этими нормами.

В соответствии с Конституцией РФ гражданин может само-
стоятельно реализовывать в полном объеме свои права и обя-
занности с 18 лет (ст. 60), а отдельные права в административ-
но-правовой сфере — и в более раннем возрасте. Например,
значительно раньше, чем в 18 лет, лицо может реализовывать
свое право на образование, с 16 лет наступает ответственность
за совершение административных правонарушений. Естествен-
но, что те права, которые появляются у граждан позже, чем в
18 лет, осуществляются ими с момента их получения.

Основаниями ограничения административной дееспособно-
сти личности служат критерии, установленные как общими
нормами, касающимися прав и свобод граждан (что, безуслов-
но, применимо и в административно-правовой сфере), так и
специальными нормами, регулирующими конкретные админи-
стративно-правовые отношения. Пример первого случая: поло-
жение Конституции РФ, согласно которому не имеют права
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избирать и быть избранными граждане, признанные судом не-
дееспособными. Пример второго случая: норма Федерального
закона «Об основах государственной службы Российской Феде-
рации», в соответствии с которой гражданин не может быть
принят на государственную службу в случае признания его ре-
шением суда недееспособным или ограниченно дееспособным.

На основе административной правоспособности лица, обла-
дающие соответствующей административной дееспособностью,
осуществляют субъективные права и обязанности, вступая при
этом в конкретные административные правоотношения.

В случаях, установленных законом, субъективные права и
обязанности реализуются лицами через своих законных пред-
ставителей, которыми могут быть родители, усыновители, опе-
куны, попечители. Однако законодательством также предусмот-
рен ряд прав и обязанностей, которые могут приобретаться и
осуществляться только лично гражданами без участия третьих
лиц.

§ 2. Административно-правовой статус
граждан Российской Федерации

Административно-правовой статус граждан РФ определяется
Конституцией РФ, Федеральным законом «О гражданстве Рос-
сийской Федерации», другими федеральными законами, иными
правовыми актами.

Как уже отмечалось в предыдущем параграфе, администра-
тивно-правовой статус гражданина является составной частью
общего правового статуса личности. Многие права и обязанно-
сти граждан РФ в административно-правовых отношениях
производны от их конституционных прав и обязанностей и на-
ходят свое конкретное выражение в законах и подзаконных ад-
министративно-правовых актах, в актах органов местного само-
управления. Другие права и обязанности, соответствуя общей
конституционной концепции положения личности в России,
устанавливаются иными правовыми актами.

Среди основных прав граждан РФ, являющихся составной
частью их административно-правового статуса и имеющих суще-
ственное значение с точки зрения взаимоотношений граждан с
органами государственной власти, местного самоуправления,
общественными объединениями, администрацией предприятий,
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учреждений, а также организации системы управления государ-
ством, в первую очередь следует назвать следующие.

1. Право на свободу и личную неприкосновенность. Арест, зак-
лючение под стражу и содержание под стражей допускаются
только по судебному решению. До судебного решения лицо не
может быть подвергнуто задержанию на срок более 48 часов
(ст. 22 Конституции РФ);

2. Право частной собственности. Никто не может быть ли-
шен своего имущества иначе как по решению суда (ст. 35 Кон-
ституции РФ);

3. Право на неприкосновенность жилища. Никто не вправе
проникнуть в жилище против воли проживающих там граждан
иначе как в случаях, установленных федеральным законом или
на основании решения суда (ст. 25 Конституции РФ);

4. Право на неприкосновенность частной жизни, личную и се-
мейную тайну, защиту своей чести и доброго имени. Ограничение
права на тайну переписки, телефонных переговоров и иных
сообщений допускается только на основании судебного реше-
ния (ст. 23 Конституции РФ);

5. Право на передвижение. Каждый, кто законно находится на
территории РФ, имеет право свободно передвигаться, выбирать
место пребывания и жительства. Каждый может свободно выез-
жать за пределы страны, причем граждане РФ могут беспрепят-
ственно возвращаться в Россию (ст. 27 Конституции РФ);

6. Право участвовать в управлении государством, в том числе
избирать и быть избранным в органы государственной власти
местного самоуправления, а также участвовать в референдуме.
Граждане РФ имеют равный доступ к государственной службе
(ст. 32 Конституции РФ);

7. Право обращаться лично, а также направлять индивидуаль-
ные и коллективные обращения в государственные органы и органы
местного самоуправления (ст. 33 Конституции РФ);

8. Право на объединение, включая право создавать профессиональ-
ные союзы для защиты своих интересов (ст. 30 Конституции РФ);

9. Право проводить собрания, митинги, демонстрации, шествия
и пикетирования (ст. 31 Конституции РФ);

10. Право на возмещение государством вреда, причиненного не-
законными действиями или бездействием органов государственной
власти и их должностных лиц (ст. 53 Конституции РФ).
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Эти и некоторые другие права граждан РФ имеют основопо-
лагающее значение при осуществлении государственного управ-
ления, во многом определяют характер административно-пра-
вовых отношений между гражданами и другими субъектами ад-
министративного права. Указанные права нашли свое развитие
и детализацию в ряде законов и подзаконных актов, регулирую-
щих административно-правовую сферу и устанавливающих ад-
министративно-правовой статус органов государственной влас-
ти и местного самоуправления.

Граждане РФ, имея права, должны также выполнять возло-
женные на них Конституцией РФ и законами обязанности.
Среди конституционных, имеющих существенное значение для
организации процесса государственного управления, следует
указать такие обязанности, как: защищать Отечество, платить
законно установленные налоги и сборы, сохранять природу и
окружающую среду, бережно относиться к природным богат-
ствам и др.

В соответствии с Федеральным законом «О гражданстве Рос-
сийской Федерации» гражданство Российской Федерации — это
устойчивая правовая связь лица с Российской Федерацией, вы-
ражающаяся в совокупности их взаимных прав и обязанностей.
Документом, удостоверяющим гражданство РФ, является пас-
порт гражданина РФ или иной основной документ, содержащие
указание на гражданство лица. Виды основных документов, удо-
стоверяющих личность гражданина РФ, определяются феде-
ральным законом.

Гражданство РФ является единым и равным независимо от
оснований его приобретения. Проживание гражданина РФ за
пределами Российской Федерации не прекращает его граждан-
ства РФ. Гражданин РФ не может быть лишен гражданства РФ
или права изменить его. Гражданин РФ не может быть выслан за
пределы Российской Федерации или выдан иностранному госу-
дарству.

Заключение или расторжение брака между гражданином РФ
и лицом, не имеющим гражданства РФ, не влечет за собой из-
менение гражданства указанных лиц. Изменение гражданства
одним из супругов не влечет за собой изменение гражданства
другого супруга. Расторжение брака не влечет за собой измене-
ние гражданства родившихся в этом браке или усыновленных
(удочеренных) супругами детей.



Глава 7. Индивидуальные субъекты административного права 135

Гражданин РФ может иметь гражданство иностранного госу-
дарства — двойное гражданство (ст. 62 Конституции РФ). При
этом гражданин РФ, имеющий иное гражданство (гражданство
или подданство иностранного государства), рассматривается
Российской Федерацией только как гражданин РФ, за исключе-
нием случаев, предусмотренных международным договором
Российской Федерации или федеральным законом.

Приобретение гражданином РФ иного гражданства не вле-
чет за собой прекращение гражданства РФ. Наличие у гражда-
нина РФ двойного гражданства не умаляет также его прав и
свобод и не освобождает от обязанностей, вытекающих из рос-
сийского гражданства, если иное не предусмотрено федераль-
ным законом или международным договором Российской Фе-
дерации. Гражданам РФ, находящимся за пределами России,
предоставляются защита и покровительство РФ. Органы госу-
дарственной власти Российской Федерации, дипломатические
представительства и консульские учреждения Российской Фе-
дерации обязаны содействовать тому, чтобы гражданам РФ была
обеспечена возможность пользоваться в полном объеме всеми
своими правами, защищать их права и охраняемые законом
интересы.

Гражданство РФ приобретается:
по рождению;
в результате приема в гражданство РФ;
в результате восстановления в гражданстве РФ;
по иным основаниям, предусмотренным Федеральным зако-

ном «О гражданстве Российской Федерации» или международ-
ным договором Российской Федерации.

Ребенок приобретает гражданство РФ по рождению, если на
день рождения ребенка:

оба его родителя или единственный его родитель имеют
гражданство РФ (независимо от места рождения ребенка);

один из его родителей имеет гражданство РФ, а другой роди-
тель является лицом без гражданства, или признан безвестно
отсутствующим, или место его нахождения неизвестно (незави-
симо от места рождения ребенка);

один из его родителей имеет гражданство РФ, а другой роди-
тель является иностранным гражданином (при условии, что
ребенок родился на территории РФ либо если в ином случае он
станет лицом без гражданства);
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оба его родителя или единственный его родитель, прожива-
ющие на территории РФ, являются иностранными гражданами
или лицами без гражданства (при условии что ребенок родился
на территории РФ, а государство, гражданами которого являют-
ся его родители или единственный его родитель, не предостав-
ляет ребенку свое гражданство).

Ребенок, который находится на территории РФ и родители
которого неизвестны, становится гражданином РФ в случае,
если родители не объявятся в течение шести месяцев со дня его
обнаружения.

Иностранные граждане и лица без гражданства, достигшие
возраста 18 лет и обладающие дееспособностью, вправе обра-
титься с заявлениями о приеме в гражданство РФ в общем по-
рядке при условии, если они:

проживают на территории РФ со дня получения вида на
жительство1 и до дня обращения с заявлениями о приеме в
гражданство РФ в течение пяти лет непрерывно. При этом срок
проживания на территории РФ считается непрерывным, если
лицо выезжало за пределы Российской Федерации не более чем
на три месяца в течение одного года. Кроме того, срок прожи-
вания на территории РФ для лиц, прибывших в Россию до
1 июля 2002 г. и не имеющих вида на жительство, исчисляется
со дня регистрации по месту жительства;

обязуются соблюдать Конституцию РФ и законодательство
РФ;

имеют законный источник средств к существованию;
обратились в полномочный орган иностранного государства

с заявлениями об отказе от имеющегося у них иного граждан-
ства (отказ от иного гражданства не требуется, если это предус-
мотрено международным договором Российской Федерации
или Федеральным законом «О гражданстве Российской Федера-
ции» либо если отказ от иного гражданства невозможен в силу
не зависящих от лица причин);

владеют русским языком (порядок определения уровня зна-
ний русского языка устанавливается положением о порядке рас-
смотрения вопросов гражданства РФ).

Однако срок проживания на территории РФ со дня получе-
ния вида на жительство и до дня обращения с заявлениями о

1 Понятие вида на жительство рассматривается в следующем пара-
графе.
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приеме в гражданство РФ сокращается с пяти лет до одного
года при наличии хотя бы одного из следующих оснований:

наличие у лица высоких достижений в области науки, техни-
ки и культуры; обладание лицом профессией либо квалифика-
цией, представляющими интерес для Российской Федерации;

предоставление лицу политического убежища на территории
РФ;

признание лица беженцем.
Лицо, имеющее особые заслуги перед Россией, может быть

принято в гражданство РФ без соблюдения указанных условий.
Граждане государств, входивших в состав СССР, проходя-

щие не менее трех лет военную службу по контракту в Воору-
женных Силах РФ, других войсках, воинских формированиях
или в органах, вправе обратиться с заявлением о приеме в граж-
данство РФ без соблюдения указанных выше условий и без
представления вида на жительство.

Федеральным законом «О гражданстве Российской Федера-
ции» предусмотрен также ряд оснований, когда иностранные
граждане и лица без гражданства, достигшие возраста 18 лет и
обладающие дееспособностью, вправе обратиться с заявления-
ми о приеме в гражданство РФ в упрощенном порядке без со-
блюдения перечисленных выше условий.

Иностранные граждане и лица без гражданства, ранее имев-
шие гражданство РФ, могут быть восстановлены в гражданстве
РФ в соответствии с рассмотренным выше общим порядком.
При этом срок их проживания на территории РФ сокращается
до трех лет.

В соответствии с Федеральным законом «О гражданстве Рос-
сийской Федерации» отклоняются заявления о приеме в граж-
данство РФ и о восстановлении в гражданстве РФ, поданные
лицами, которые:

выступают за насильственное изменение основ конституци-
онного строя Российской Федерации или иными действиями
создают угрозу безопасности Российской Федерации;

в течение пяти лет, предшествовавших дню обращения с заяв-
лениями о приеме в гражданство РФ или о восстановлении в граж-
данстве РФ, выдворялись за пределы Российской Федерации;

использовали подложные документы или сообщили заведо-
мо ложные сведения;
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состоят на военной службе, на службе в органах безопасно-
сти или в правоохранительных органах иностранного государ-
ства (если иное не предусмотрено международным договором
Российской Федерации);

имеют неснятую или непогашенную судимость за соверше-
ние умышленных преступлений на территории РФ или за ее
пределами, признаваемых таковыми в соответствии с федераль-
ным законом;

преследуются в уголовном порядке компетентными органа-
ми Российской Федерации или компетентными органами ино-
странных государств за преступления, признаваемые тако-
выми в соответствии с федеральным законом (до вынесения
приговора суда или принятия решения по делу);

осуждены и отбывают наказание в виде лишения свободы за
действия, преследуемые в соответствии с федеральным законом
(до.истечения срока наказания).

Гражданство РФ прекращается вследствие выхода из граж-
данства РФ либо по иным основаниям, предусмотренным Фе-
деральным законом «О гражданстве Российской Федерации»
или международным договором Российской Федерации. Выход
из гражданства РФ лица, проживающего на территории РФ,
осуществляется на основании добровольного волеизъявления
такого лица в общем порядке. Выход из гражданства РФ лица,
проживающего на территории иностранного государства, осу-
ществляется на основании добровольного волеизъявления тако-
го лица в упрощенном порядке. Выход из гражданства РФ ре-
бенка, один из родителей которого имеет гражданство РФ, а
другой родитель является иностранным гражданином либо
единственный родитель которого является иностранным граж-
данином, осуществляется в упрощенном порядке по заявлению
обоих родителей либо по заявлению единственного родителя.

При этом выход из гражданства РФ не допускается, если
гражданин РФ:

имеет не выполненное перед Российской Федерацией обяза-
тельство, установленное федеральным законом;

привлечен компетентными органами Российской Федерации
в качестве обвиняемого по уголовному делу либо в отношении
его имеется вступивший в законную силу и подлежащий испол-
нению обвинительный приговор суда;
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не имеет иного гражданства и гарантий его приобретения.
Гражданство ребенка при приобретении или прекращении

гражданства РФ одним из его родителей либо обоими его ро-
дителями сохраняется или изменяется в соответствии с Феде-
ральным законом «О гражданстве Российской Федерации».
Для приобретения или прекращения гражданства РФ ребен-
ком в возрасте от 14 до 18 лет необходимо его согласие. Граж-
данство РФ ребенка не может быть прекращено, если в резуль-
тате прекращения гражданства РФ он станет лицом без граж-
данства.

Ребенок приобретает гражданство РФ, если оба его родите-
ля или единственный его родитель приобретают гражданство
РФ. Гражданство РФ ребенка прекращается при прекращении
гражданства РФ обоих его родителей или единственного его
родителя при условии, что ребенок не станет лицом без граж-
данства.

Если один из родителей, имеющих иное гражданство, при-
обретает гражданство РФ, их ребенок, проживающий на тер-
ритории РФ, может приобрести гражданство РФ по заявлению
его родителя, приобретающего гражданство РФ. Если один из
родителей, имеющих иное гражданство, приобретает граждан-
ство РФ, их ребенок, проживающий за пределами России,
может приобрести гражданство РФ по заявлению обоих его
родителей. Если один из родителей, имеющий иное граждан-
ство, приобретает гражданство РФ, а другой родитель является
лицом без гражданства, их ребенок может приобрести граж-
данство РФ по заявлению его родителя, приобретающего граж-
данство РФ. Если один из родителей, приобретающий граж-
данство РФ, является лицом без гражданства, а другой роди-
тель имеет иное гражданство, их ребенок может приобрести
гражданство РФ по заявлению обоих его родителей.

Если гражданство РФ одного из родителей прекращается, а
другой родитель остается гражданином РФ, их ребенок сохра-
няет гражданство РФ. Гражданство РФ ребенка может быть
прекращено одновременно с прекращением гражданства РФ
одного из родителей при наличии данного в письменном виде
согласия другого родителя, являющегося гражданином РФ, и
при условии, что ребенок не станет лицом без гражданства.
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§ 3. Административно-правовой статус
иностранных граждан и лиц без гражданства

Административно-правовой статус иностранных граждан и
лиц без гражданства определяется Конституцией РФ, Федераль-
ным законом «О правовом положении иностранных граждан в
Российской Федерации», другими федеральными законами,
межгосударственными договорами, заключенными Российской
Федерацией, и другими правовыми актами.

Иностранный гражданин — это физическое лицо, не являю-
щееся гражданином РФ и имеющее доказательства наличия
гражданства (подданства) иностранного государства. Лицо без
гражданства — это физическое лицо, не являющееся граждани-
ном РФ и не имеющее доказательств наличия гражданства (под-
данства) иностранного государства.

Иностранные граждане и лица без гражданства проживают в
Российской Федерации и осуществляют свою деятельность на
основании специальных документов (приглашение на въезд;
разрешение на временное проживание, вид на жительство). По
этому основанию иностранные граждане и лица без граждан-
ства, находящиеся на территории РФ, делятся на три категории:

временно пребывающие в Российской Федерации;
временно проживающие в Российской Федерации;
постоянно проживающие в Российской Федерации.
Временно пребывающий в Российской Федерации иностранный

гражданин (лицо без гражданства) — лицо, прибывшее в Рос-
сийскую Федерацию на основании визы или в порядке, не тре-
бующем получения визы, и не имеющее вида на жительство или
разрешения на временное проживание. При этом документом,
который служит основанием для выдачи иностранному гражда-
нину (лицу без гражданства) визы либо основанием для въезда
в Российскую Федерацию в порядке, не требующем получения
визы, является приглашение на въезд в Российскую Федерацию.

Приглашение на въезд в Российскую Федерацию выдается
Министерством иностранных дел РФ либо Министерством внут-
ренних дел РФ или его территориальным органом. Приглашение
на въезд в Российскую Федерацию иностранного гражданина
(лица без гражданства) в целях обучения в образовательном уч-
реждении выдается территориальным органом Министерства
внутренних дел РФ по ходатайству образовательного учреждения.
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Приглашение на въезд в Российскую Федерацию иностран-
ного работника в целях осуществления трудовой деятельности
выдается Министерством внутренних дел РФ или его террито-
риальным органом по ходатайству, поданному работодателем
или заказчиком работ (услуг). Одновременно с ходатайством о
выдаче приглашения в целях осуществления трудовой деятель-
ности работодатель или заказчик работ (услуг) представляет:

разрешение на привлечение и использование иностранных
работников;

документы, необходимые для выдачи разрешения на работу
для каждого иностранного работника. Одновременно с пригла-
шением в целях осуществления трудовой деятельности работо-
дателю или заказчику работ (услуг) выдается разрешение на
работу для каждого иностранного работника.

Квота на выдачу иностранным гражданам (лицам без граж-
данства) приглашений на въезд в Российскую Федерацию в це-
лях осуществления трудовой деятельности ежегодно утвержда-
ется Правительством РФ по предложениям органов исполни-
тельной власти субъектов РФ с учетом демографической
ситуации в соответствующем субъекте РФ и возможностей дан-
ного субъекта по обустройству иностранных граждан (лиц без
гражданства). Такие предложения органов исполнительной вла-
сти субъектов РФ формируются на основе принципа приори-
тетного использования национальных трудовых ресурсов с уче-
том ситуации на рынке труда.

Срок временного пребывания иностранного гражданина
(лица без гражданства) в Российской Федерации определяется
сроком действия выданной ему визы. Срок временного пребы-
вания в Российской Федерации иностранного гражданина (лица
без гражданства), прибывшего в Российскую Федерацию в по-
рядке, не требующем получения визы, не может превышать
90 суток (за исключением особых случаев, предусмотренных
Федеральным законом «О правовом положении иностранных
граждан в Российской Федерации»).

Временно пребывающий в Российской Федерации иностран-
ный гражданин (лицо без гражданства) обязан выехать из страны
по истечении срока действия визы или иного срока, установлен-
ного для его пребывания в России, если им не получено разреше-
ние на продление срока пребывания либо разрешение на времен-
ное проживание. Срок временного пребывания иностранного
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гражданина (лица без гражданства) в Российской Федерации
может быть соответственно продлен либо сокращен в случаях,
если изменились условия или перестали существовать обстоя-
тельства, в связи с которыми ему был разрешен въезд в Россию.

Срок временного пребывания в Российской Федерации ино-
странного гражданина (лица без гражданства), прибывшего в
страну в порядке, не требующем получения визы, и заключив-
шего трудовой договор или гражданско-правовой договор на
выполнение работ (оказание услуг), продлевается на срок дей-
ствия заключенного договора, но не более чем на один год,
исчисляемый со дня въезда иностранного гражданина (лица без
гражданства) в Российскую Федерацию.

Решение о продлении срока временного пребывания иност-
ранного гражданина (лица без гражданства) в Российской Фе-
дерации принимается территориальным органом Министерства
внутренних дел РФ, о чем делается отметка в миграционной
карте. При этом под миграционной картой понимается документ,
содержащий сведения об иностранном гражданине (лице без
гражданства), въезжающем в Российскую Федерацию, а'также
служащий для контроля за временным пребыванием иностран-
ного гражданина (лица без гражданства) в стране.

Временно проживающий в Российской Федерации иностранный
гражданин (лицо без гражданства) — лицо, получившее разре-
шение на временное проживание. При этом под разрешением на
временное проживание понимается подтверждение права иност-
ранного гражданина или лица без гражданства временно про-
живать в Российской Федерации до получения вида на житель-
ство, которое оформляется в виде:

отметки в документе, удостоверяющем личность иностран-
ного гражданина или лица без гражданства;

документа установленной формы, выдаваемого в Российской
Федерации лицу без гражданства, не имеющему документа, удо-
стоверяющего его личность.

Разрешение на временное проживание может быть выдано
иностранному гражданину (лицу без гражданства) в пределах
квоты, утвержденной Правительством РФ. Срок действия раз-
решения на временное проживание составляет три года.

Без учета утвержденной Правительством РФ квоты разреше-
ние на временное проживание может быть выдано иностранно-
му гражданину (лицу без гражданства):
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родившемуся на территории РСФСР и состоявшему в про-
шлом в гражданстве СССР или родившемуся на территории
Российской Федерации;

признанному нетрудоспособным и имеющему дееспособных
сына или дочь, состоящих в гражданстве РФ;

имеющему хотя бы одного нетрудоспособного родителя, со-
стоящего в гражданстве РФ;

состоящему в браке с гражданином РФ, имеющим место
жительства в Российской Федерации;

осуществившему инвестиции в России в размере, установ-
ленном Правительством РФ;

в некоторых иных случаях.
Федеральным законом «О правовом положении иностран-

ных граждан в Российской Федерации» предусмотрены основа-
ния отказа в выдаче либо аннулирования разрешения на вре-
менное проживание. В случае, если иностранному гражданину
(лицу без гражданства) было отказано в выдаче разрешения на
временное проживание, он вправе повторно подать заявление о
выдаче разрешения на временное проживание не ранее чем че-
рез один год со дня отклонения предыдущего заявления.

Постоянно проживающий в Российской Федерации иностран-
ный гражданин (лицо без гражданства) — лицо, получившее вид
на жительство. При этом под видом на жительство понимается
документ, выданный иностранному гражданину или лицу без
гражданства в подтверждение их права на постоянное прожива-
ние в Российской Федерации, а также их права на свободный
выезд из России и въезд в Россию.

Вид на жительство выдается иностранному гражданину (лицу
без гражданства) на пять лет. По окончании срока действия вида
на жительство данный срок по заявлению иностранного граж-
данина (лица без гражданства) может быть продлен на пять лет.
Количество продлений срока действия вида на жительство не
ограничено. Вид на жительство оформляется в виде документа
установленной формы и содержит следующие сведения:

фамилию, имя (написанные буквами русского и латинского
алфавитов);

дату и место рождения;
пол;
гражданство иностранного гражданина;
номер и дату принятия решения о выдаче вида на житель-

ство;
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срок действия вида на жительство;
наименование органа исполнительной власти, выдавшего

вид на жительство.
Федеральным законом «О правовом положении иностран-

ных граждан в Российской Федерации» предусмотрены основа-
ния отказа в выдаче либо аннулирования вида на жительство.

Документами, удостоверяющими личность иностранного
гражданина в Российской Федерации, являются паспорт инос-
транного гражданина либо иной документ, установленный фе-
деральным законом или признаваемый в соответствии с между-
народным договором Российской Федерации в качестве доку-
мента, удостоверяющего личность иностранного гражданина.
Документами, удостоверяющими личность лица без гражданства
в Российской Федерации, являются:

документ, выданный иностранным государством и призна-
ваемый в соответствии с международным договором Российс-
кой Федерации в качестве документа, удостоверяющего лич-
ность лица без гражданства;

разрешение на временное проживание;
вид на жительство;
иные документы, предусмотренные федеральным законом

или признаваемые в соответствии с международным договором
Российской Федерации в качестве документов, удостоверяющих
личность лица без гражданства.

Иностранные граждане (лица без гражданства) имеют право
на свободу передвижения в личных или деловых целях в преде-
лах Российской Федерации на основании имеющихся у них
документов, за исключением посещения территорий, организа-
ций и объектов, для въезда на которые требуется специальное
разрешение. Временно проживающий в России иностранный
гражданин (лицо без гражданства) не вправе по собственному
желанию изменять место своего проживания в пределах субъек-
та РФ, на территории которого ему разрешено временное про-
живание, или избирать место своего проживания вне пределов
этого субъекта РФ.

Иностранным гражданам — сотрудникам дипломатических
представительств и работникам консульских учреждений инос-
транных государств в Российской Федерации, сотрудникам
международных организаций, а также аккредитованным в Рос-
сийской Федерации иностранным журналистам право на свобо-
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ду передвижения в пределах Российской Федерации предостав-
ляется на основе принципа взаимности.

Иностранные граждане (лица без гражданства) не имеют
права избирать и быть избранными в федеральные органы госу-
дарственной власти, органы государственной власти субъектов
РФ, а также участвовать в референдуме Российской Федерации
и референдумах субъектов РФ. Постоянно проживающие в Рос-
сийской Федерации иностранные граждане (лица без граждан-
ства) в случаях и порядке, предусмотренных федеральными за-
конами, имеют право избирать и быть избранными в органы
местного самоуправления, а также участвовать в местном рефе-
рендуме.

Иностранные граждане (лица без гражданства) пользуются
правом свободно распоряжаться своими способностями к труду,
выбирать род деятельности и профессию, а также правом на
свободное использование своих способностей и имущества для
предпринимательской и иной не запрещенной законом эконо-
мической деятельности с учетом ограничений, предусмотрен-
ных федеральным законом.

В частности, работодатель и заказчик работ (услуг) имеют
право привлекать и использовать иностранных работников
только при наличии разрешения на привлечение и использова-
ние иностранных работников, а иностранный гражданин (лицо
без гражданства) имеет право осуществлять трудовую деятель-
ность только при наличии разрешения на работу. Однако этот
порядок не распространяется на иностранных граждан (лиц без
гражданства):

постоянно проживающих в Российской Федерации;
временно проживающих в Российской Федерации;
являющихся сотрудниками дипломатических представи-

тельств, работниками консульских учреждений иностранных
государств в Российской Федерации, сотрудниками междуна-
родных организаций, а также частными домашними работника-
ми указанных лиц;

являющихся работниками иностранных юридических лиц,
выполняющих монтажные работы, сервисное и гарантийное
обслуживание, а также послегарантийный ремонт поставленно-
го в Российскую Федерацию технического оборудования;

являющихся журналистами, аккредитованными в Российс-
кой Федерации;
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обучающихся в Российской Федерации в образовательных
учреждениях профессионального образования и выполняющих
работы (оказывающих услуги) в течение каникул;

обучающихся в Российской Федерации в образовательных
учреждениях профессионального образования и работающих в
свободное от учебы время в качестве учебно-вспомогательного
персонала в тех образовательных учреждениях, в которых они
обучаются;

приглашенных в Российскую Федерацию в качестве препо-
давателей для проведения занятий в образовательных учрежде-
ниях.

Временно проживающий в Российской Федерации иност-
ранный гражданин (лицо без гражданства) не вправе осуществ-
лять трудовую деятельность вне пределов субъекта РФ, на тер-
ритории которого ему разрешено временное проживание.

Иностранный гражданин (лицо без гражданства) не имеет
права:

находиться на государственной или муниципальной службе;
замещать должности в составе экипажа судна, плавающего

под Государственным флагом РФ;
быть членом экипажа военного корабля Российской Федера-

ции или другого эксплуатируемого в некоммерческих целях суд-
на, а также летательного аппарата государственной или экспе-
риментальной авиации;

быть командиром воздушного судна гражданской авиации;
быть принятым на работу на объекты и в организации, дея-

тельность которых связана с обеспечением безопасности Рос-
сийской Федерации. Перечень таких объектов и организаций
утверждается Правительством РФ;

заниматься иной деятельностью и замещать иные должнос-
ти, допуск иностранных граждан к которым ограничен феде-
ральным законом.

Иностранный гражданин (лицо без гражданства) не может
быть призван на военную службу или альтернативную граждан-
скую службу, а также не может поступить на военную службу в
добровольном порядке (по контракту).

Иностранный гражданин (лицо без гражданства), въехавший
в Российскую Федерацию, обязан зарегистрироваться в течение
трех рабочих дней со дня прибытия в Российскую Федерацию в
порядке, предусмотренном Федеральным законом «О правовом
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положении иностранных граждан в Российской Федерации» и
другими федеральными законами.

Среди иностранных граждан и лиц без гражданства в после-
дние годы значительный интерес приобрели беженцы, которые
занимают особое административно-правовое положение. Адми-
нистративно-правовой статус беженцев определен Законом РФ
«О беженцах». Беженец — это лицо, которое не является граж-
данином РФ и которое в силу вполне обоснованных опасений
стать жертвой преследований по признаку расы, вероисповеда-
ния, гражданства, национальности, принадлежности к опреде-
ленной социальной группе или политических убеждений нахо-
дится вне страны своей гражданской принадлежности и не мо-
жет пользоваться защитой этой страны или не желает
пользоваться такой защитой вследствие таких опасений; или, не
имея определенного гражданства и находясь вне страны своего
прежнего обычного местожительства в результате подобных со-
бытий, не может или не желает вернуться в нее вследствие та-
ких опасений.

Не могут быть признаны беженцами лица, покинувшие госу-
дарство своей гражданской принадлежности (своего прежнего
обычного местожительства) по экономическим причинам либо
вследствие голода, эпидемии или чрезвычайных ситуаций при-
родного и техногенного характера.

Лицо, пожелавшее быть признанным беженцем и достигшее
возраста 18 лет, должно обратиться с соответствующим ходатай-
ством либо в дипломатическое представительство или консуль-
ское учреждение Российской Федерации вне государства своей
гражданской принадлежности (своего прежнего обычного мес-
тожительства), либо в пост иммиграционного контроля или в
орган пограничного контроля в пункте пропуска через Государ-
ственную границу РФ. После рассмотрения этого ходатайства
принимается решение либо о признании данного лица бежен-
цем (с выдачей ему соответствующего удостоверения), либо об
отказе в признании беженцем. Лицо признается беженцем на
срок до трех лет..В дальнейшем срок признания беженцем мо-
жет продлеваться на каждый последующий год.

Лицо, признанное беженцем, имеет право на получение ус-
луг переводчика и получение информации о своих правах и
обязанностях, а также иной информации; содействие в обеспе-
чении проезда и провоза багажа к месту пребывания в Российс-
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кой Федерации; получение питания и пользование коммуналь-
ными услугами в центре временного размещения до убытия к
месту постоянного пребывания, медицинской и лекарственной
помощи; содействие в направлении на профессиональное обу-
чение или в трудоустройстве; социальную защиту, в том числе
социальное обеспечение и др.

Лицо, признанное беженцем, обязано: соблюдать Конститу-
цию РФ и российские законы, установленный порядок прожи-
вания; сообщать о намерении переменить место пребывания на
территории РФ либо выехать на место жительства за пределы
территории РФ; проходить ежегодный переучет и др.

§ 4. Специальные административно-правовые статусы
индивидуальных субъектов

В реальной жизни существует огромное разнообразие специ-
альных административно-правовых статусов. Их можно сгруп-
пировать в несколько родовых общностей, выделив специаль-
ные статусы:

членов административных коллективов;
субъектов административной опеки (сирот, безработных,

беженцев и др.);
жителей территорий с особыми административно-правовы-

ми режимами;
субъектов разрешительной системы (водителей, лицензиа-

тов, допущенных к государственной тайне, и др.);
государственных и муниципальных служащих;
индивидуальных предпринимателей;
лиц, совершивших правонарушения, и прежде всего лиц,

совершивших умышленные преступления.
Субъекты общего административно-правового статуса (граж-

дане) могут одновременно иметь один или несколько специаль-
ных административно-правовых статусов. Так, гражданин РФ
может быть сиротой, студентом, жителем пограничной зоны.
Речь идет не об особых категориях субъектов, которые не явля-
ются гражданами, а о расширении статусов граждан (граждан
РФ, иностранцев, апатридов). Любой специальный статус на-
слаивается на общий статус гражданина.

Понятие административный коллектив в юридической науке
не применяется. Но оно необходимо. Уже давно говорят, пи-
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шут, используют в законодательстве термин «трудовой коллек-
тив», под которым понимают и самостоятельный субъект права,
и работников определенной организации. В этом случае речь
идет об организованной группе людей, участвующих своим тру-
дом в деятельности организации. Отношения членов трудового
коллектива с предприятием (учреждением), его администраци-
ей, их личные права регулируются трудовым правом. Админис-
тративным же коллективом предлагается именовать личный
состав организации, в которой отношения ее членов с админи-
страцией (организацией), их личные права и обязанности регу-
лируются административным правом. Это органы внутренних
дел, воинские части, военизированные пожарные, горноспаса-
тельные части, студенческие коллективы и др.

Существуют и смешанные коллективы. Например, в граж-
данском вузе преподаватели и иные сотрудники образуют тру-
довой, а студенты — административный коллектив, в который
уже в ином качестве (как носители служебных полномочий)
входят администрация и преподаватели.

Вопрос о правосубъектности и видах административных кол-
лективов еще ждет своего исследователя. Сейчас же нужно от-
метить, что, став добровольно, по призыву членом администра-
тивного коллектива, гражданин приобретает специальный ад-
министративно-правовой статус, комплекс специальных прав и
обязанностей (студента, военнослужащего, сотрудника). Речь
идет о личных, а не служебных правах и обязанностях, ибо вто-
рые конкретизируют полномочия коллективного субъекта —
организации. Это особенно наглядно видно на примере статуса
аттестованного работника милиции. К его личным правам от-
носятся закрепленные Законом РФ «О милиции» права на су-
дебную защиту при увольнении (ст. 27), государственное стра-
хование и возмещение ущерба в случае гибели или увечья
(ст. 29), обеспечение жилой площадью (ст. 30), дополнительный
оплачиваемый отпуск (ст. 20) и др.

Административное право регламентирует дисциплинарную
ответственность членов административных коллективов, время
их работы (учебы) и отдыха, основания, размеры и порядок
оплаты их труда (выдачи денежного содержания, выплаты сти-
пендий). Как правило, споры военнослужащих (сотрудников
милиции, студентов и др.) с администрацией решаются в адми-
нистративном, а не в судебном порядке, и соответствующие
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процедуры определяются административно-правовыми норма-
ми. В то же время в ряде случаев (оплата работникам милиции
за дежурства в ночное время, в выходные и праздничные дни;
предоставление женщинам отпусков по беременности; выплата
суточных в командировках и др.) на личные права членов адми-
нистративных коллективов прямо или субсидиарно распростра-
няются нормы трудового права, и все чаще права обеспечивают-
ся судебной защитой.

Применительно к членам административных коллективов
различаются статусы: обучающихся (студентов, аспирантов, уча-
щихся техникумов и др.); сотрудников правоохранительных
органов (работников милиции, судебных приставов-исполните-
лей и др.); военнослужащих.

Очевидно, что каждая из этих родовых общностей состоит из
большого числа видов. Так, различно правовое положение лиц,
находящихся на военной службе в сухопутных войсках, военно-
морском флоте, во внутренних, железнодорожных и иных войсках.

Одним из ярких проявлений социальной политики государ-
ства служит установление административной опеки над лицами,
которые нуждаются в помощи. Опека состоит в выдаче денеж-
ных сумм, организационном содействии, оказании специаль-
ных медицинских услуг, обеспечении жильем, предоставлении
разнообразных льгот и привилегий и т. д. Практическую дея-
тельность по оказанию помощи лицам, нуждающимся в соци-
альной защите, осуществляет аппарат публичной исполнитель-
ной власти. И та часть государственной опеки, которая регла-
ментируется нормами административного права, может быть
названа административной. Ее субъекты — безработные, «чер-
нобыльцы», беженцы и вынужденные переселенцы, инвалиды
Отечественной войны, «афганцы» и приравненные к ним лица,
дети-сироты, многодетные родители, жертвы политических реп-
рессий, лица, страдающие психическими заболеваниями, боль-
ные диабетом, туберкулезом и еще многие категории граждан.

Основаниями для приобретения такого специального адми-
нистративно-правового статуса могут быть демографические
обстоятельства, техногенные и экологические катастрофы и
иные неблагоприятные социальные факторы. Именно после-
дние лежат в основе правовых актов о помощи безработным, о
мерах по социальной защите военнослужащих и лиц, уволен-
ных с военной службы.
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Всех субъектов административной опеки условно можно по-
делить на две группы: слабые (дети, больные и др.) и жертвы
экстремальных ситуаций.

В политике административной опеки высшие органы России
проводят курс на децентрализацию, предоставляя органам
субъектов Федерации и местного самоуправления, администра-
циям предприятий и учреждений возможность расширять пере-
чень ее субъектов, увеличивать размеры производимых выплат,
объем предоставляемых льгот. В системе административной
опеки нужно различать правовую базу, содержание, экономико-
организационную основу, порядок признания (беженцем, без-
работным и т. д.), реализацию и прекращение опеки.

Административную опеку следует отличать от другой формы
социальной защиты: выплаты пенсий, связанных с трудовой
деятельностью, военной и приравненной к ней службой. Во
втором случае социальное обеспечение зависит от выполняв-
шейся работы, стажа, размера заработка и в основном состоит в
регулярной выплате пенсий. Но и пенсионеры по возрасту,
инвалидности и др. тоже могут быть включены в орбиту адми-
нистративной опеки, им могут быть предоставлены налоговые,
транспортные льготы, ссуды, выплачены дополнительные сум-
мы. К сожалению, невнимание административно-правовой на-
уки к этим категориям граждан в прошлом не позволяет четко
определить границы, содержание, виды, основания возникно-
вения отношений административной опеки. Законы о занятос-
ти, социальной защите граждан, подвергшихся воздействию
радиации вследствие катастрофы на Чернобыльской АЭС, пси-
хиатрической помощи и ряд других актов социальной направ-
ленности ориентируют на серьезное и глубокое изучение про-
блем административной опеки.

В России с ее огромными и разнообразными по климату,
состоянию экологии и другим признакам регионами законода-
тель выделяет различные территориальные режимы. Так, трудо-
вое законодательство особо регулирует трудовые отношения на
Крайнем Севере. Но больше всего существует специальных ад-
министративно-правовых режимов территорий. Они могут быть
постоянными (установленными на неопределенное время) и
временными. Среди временных территориальных режимов раз-
личаются режимы военного и чрезвычайного положения, ре-
жим карантина и др.
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Среди постоянных административно-правовых режимов тер-
риторий следует прежде всего назвать пограничный режим, ре-
жимы закрытых административно-территориальных образова-
ний (ЗАТО), особо охраняемых природных территорий. На та-
ких территориях постоянные и временные жители приобретают
специальные административно-правовые статусы жителей ре-
жимных территорий. Он включает чаще всего особые правила
въезда в зону и выезда из нее, передвижения, деятельности в
ней, осуществления административного надзора, применения
административного принуждения.

Так, во исполнение Закона РФ «О закрытом административ-
но-территориальном образовании» Правительство РФ утверди-
ло положение об обеспечении режима ЗАТО, на территории
которого расположены объекты Министерства обороны РФ.
В нем сказано, что особый режим включает: а) установление
запретной зоны (территория объекта) и контролируемой зоны
(территория закрытого образования без территории объекта);
б) ограничение на въезд и (или) проживание граждан на терри-
тории закрытого образования; в) ограничение на полеты лета-
тельных аппаратов над территорией закрытого образования;
г) ограничение на ведение хозяйственной и предпринимательс-
кой деятельности, владение, пользование и распоряжение зем-
лей, природными ресурсами, недвижимым имуществом, выте-
кающее из ограничения на въезд и (или) проживание.

§ 5. Паспортный режим в Российской Федерации

Паспортная система в Российской Федерации представляет
собой совокупность правовых норм, регулирующих порядок вы-
дачи, обмена, изъятия паспортов, а также правила регистрацион-
ного учета граждан по месту пребывания и по месту жительства.
Паспортная система играет существенную роль в деле учета насе-
ления, в реализации прав и обязанностей граждан, в охране об-
щественного порядка и обеспечения общественной безопаснос-
ти. Она необходима также в деле борьбы с преступностью, в про-
филактике различных правонарушений, в розыске лиц и т. п.

В соответствии с Положением о паспорте гражданина Рос-
сийской Федерации паспорт гражданина РФ является основ-
ным документом, удостоверяющим личность гражданина РФ
на территории России. Паспорт обязаны иметь все граждане
РФ, достигшие 14-летнего возраста и проживающие на терри-
тории РФ.
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Отметим, что обязанность иметь паспорт не означает необ-
ходимость носить его всегда при себе. Такое требование, по сути
дела, является ограничением прав и свобод граждан, а следова-
тельно, может устанавливаться лишь федеральным законом в
целях защиты конституционного строя, обеспечения обороны
страны и безопасности государства (ч. 3 ст. 55 Конституции
РФ). Так, например, в условиях чрезвычайного положения, со-
гласно Федеральному конституционному закону «О чрезвычай-
ном положении», уполномоченные на то органы исполнитель-
ной власти могут вводить комендантский час (т. е. запрет в ус-
тановленное время суток находиться на улицах и в иных
общественных местах без специально выдаваемых пропусков и
документов, удостоверяющих личность граждан).

В обычных условиях одно лишь отсутствие у гражданина при
себе паспорта или другого документа, удостоверяющего лич-
ность, не может служить основанием для его административно-
го задержания и назначения ему административного наказа-
ния1 . В этой связи представляется незаконной получившая
широкое распространение в ряде городов страны практика ад-
министративного задержания лиц, не имеющих при себе доку-
ментов, удостоверяющих их личность (если только федераль-
ным законом там не установлен специальный административ-
но-правовой режим, запрещающий нахождение граждан вне
дома без документов, удостоверяющих их личность)2.

К сожалению, российским законодательством не установ-
лен перечень документов (помимо паспорта), в общих случаях
удостоверяющих личность гражданина РФ. Сделано это лишь
для некоторых конкретных правоотношений, например: осу-
ществления регистрационного учета по месту пребывания или
месту жительства3; выезда из Российской Федерации и въезда

1 Установленная ст. 19.15 КоАП РФ ответственность за пребывание
гражданина без паспорта или без удостоверения личности касается его
временного проживания в той или иной местности без этих докумен-
тов (о понятии «место пребывания» см. ниже).

2 Более подробно об-этом см. § 2 гл. 18.
3 См.: Правила регистрации и снятия граждан Российской Федера-

ции с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жи-
тельства в пределах Российской Федерации, утвержденные постанов-
лением Правительства РФ от 17 июля 1995 г. № 713 (с последующими
изменениями и дополнениями).



154 Раздел II. Субъекты административного права

в Российскую Федерацию1; участия граждан в выборах и рефе-
рендумах2.

В паспорт вносятся следующие сведения о личности гражда-
нина: фамилия, имя, отчество, пол, дата рождения и место рож-
дения. В паспорте производятся отметки: о регистрации граж-
данина по месту жительства и снятии его с регистрационного
учета; об отношении к воинской обязанности граждан, достиг-
ших 18-летнего возраста; о регистрации и расторжении брака; о
детях, не достигших 14-летнего возраста; о выдаче основных
документов, удостоверяющих личность гражданина РФ за пре-
делами Российской Федерации.

По желанию гражданина соответствующими учреждениями
здравоохранения в паспорте производится запись о его группе
крови и резус-факторе. При выдаче нового паспорта в него
могут быть внесены также сведения о ранее выданном паспорте.

Другие сведения, отметки и записи вносить в паспорт запре-
щается.

Срок действия паспорта гражданина: от 14 лет — до дости-
жения 20-летнего возраста; от 20 лет — до достижения 45-летне-
го возраста; от 45 лет — бессрочно. По достижении граждани-
ном 20- и 45-летнего возраста паспорт подлежит замене.

Замена паспорта осуществляется также при изменении граж-
данином фамилии, имени, отчества, сведений о дате или месте
рождения; изменении пола; непригодности паспорта для ис-
пользования вследствие износа, повреждения; обнаружении
неточностей или ошибок в записях, произведенных в паспорте.

Выдача и замена паспортов входит в функции органов внут-
ренних дел по месту жительства граждан. Паспорт умершего
гражданина сдается в органы записи актов гражданского состо-
яния по месту регистрации смерти.

В соответствии с Конституцией РФ каждый, кто законно
находится на территории РФ, имеет право на свободу передви-
жения, выбор места пребывания и жительства (ст. 27). Однако в
целях обеспечения необходимых условий для реализации граж-
данами своих прав и свобод, а также исполнения ими обязанно-

1 См.: Федеральный закон «О порядке выезда из Российской Феде-
рации и въезда в Российскую Федерацию».

2 См.: Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных
прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федера-
ции».
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стей перед другими гражданами, государством и обществом За-
коном РФ «О праве граждан Российской Федерации на свободу
передвижения, выбор места пребывания и жительства в преде-
лах Российской Федерации» в России установлен регистраци-
онный учет по месту пребывания и по месту жительства1.

Органы регистрационного учета в городах, поселках, сельс-
ких населенных пунктах, закрытых военных городках, а также в
населенных пунктах, расположенных в пограничной зоне или
закрытых административно-территориальных образованиях, в
которых имеются органы внутренних дел, — это органы внут-
ренних дел, в остальных населенных пунктах — органы местно-
го самоуправления.

Местом пребывания гражданина признается место, где он
временно проживает, — гостиница, санаторий, дом отдыха, пан-
сионат, кемпинг, больница, туристская база, иное подобное
учреждение, а также жилое помещение, не являющееся местом
жительства гражданина.

Место жительства — место, где гражданин постоянно или
преимущественно проживает в качестве собственника, по дого-
вору найма (поднайма), социального найма, договору аренды
либо на иных предусмотренных законодательством основаниях.
Это может быть жилой дом, квартира, служебное жилое поме-
щение, специализированные дома (общежитие, гостиница, дом
маневренного фонда, специальный дом для одиноких и преста-
релых, дом-интернат для инвалидов, ветеранов и др.), а также
иное жилое помещение.

К документам, удостоверяющим личность гражданина и не-
обходимым для осуществления регистрационного учета, отно-
сятся: паспорт; свидетельство о рождении — для лиц, не достиг-
ших 16-летнего возраста; заграничный паспорт — для постоян-
но проживающих за границей граждан, которые временно
находятся на территории РФ; удостоверение личности — для
военнослужащих (офицеров, прапорщиков, мичманов); воен-
ный билет — для солдат, матросов, сержантов и старшин, про-
ходящих военную службу по призыву или по контракту; справка
об освобождении из мест лишения свободы — для лиц, осво-

1 См.: Правила регистрации и снятия граждан Российской Федера-
ции с регистрационного учета по месту пребывания и по месту жи-
тельства в пределах Российской Федерации.
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бодившихся из мест лишения свободы; иные выдаваемые орга-
нами внутренних дел документы, удостоверяющие личность
гражданина.

Граждане, прибывшие для временного проживания в жилых
помещениях, не являющихся их местом жительства, на срок
свыше 10 дней, обязаны в трехдневный срок со дня прибытия
(исключая выходные и праздничные дни) зарегистрироваться
по месту пребывания1. Регистрация граждан по месту пребыва-
ния осуществляется на срок до шести месяцев. В исключитель-
ных случаях, связанных с серьезным заболеванием зарегистри-
рованных по месту пребывания граждан или их родственни-
ков, а также при возникновении иных обстоятельств, не
позволяющих гражданину покинуть место пребывания, срок
пребывания может быть продлен на необходимое для этого вре-
мя. Регистрация граждан по месту пребывания в гостинице,
санатории, доме отдыха, пансионате, кемпинге, больнице, на
туристской базе производится по их прибытии администрацией
этих учреждений.

Гражданин, изменивший место жительства, обязан не по-
зднее семи дней со дня прибытия на новое место жительства
обратиться к соответствующим должностным лицам для регис-
трации по месту жительства. При этом он должен представить:
документ, удостоверяющий личность; военный билет (для лиц,
обязанных состоять на воинском учете); заявление о регистра-
ции по месту жительства; документ, являющийся основанием
для заселения в жилое помещение (ордер, договор, свидетель-
ство о праве на наследство жилого помещения, решение суда о
признании права пользования жилым помещением, заявление
лица, предоставившего гражданину жилое помещение, и др.).

К основаниям снятия гражданина с регистрационного учета
по месту жительства закон относит изменение места житель-
ства; призыв на военную службу; осуждение к лишению свобо-
ды; признание безвестно отсутствующим; смерть или объявле-
ние решением суда умершим; выселение из занимаемого жило-

1 Во избежание недоразумений гражданам, прибывшим в другой
город, иной населенный пункт на срок менее 10 дней и не обратив-
шихся по этой причине для регистрации по месту пребывания, целе-
сообразно иметь документы, подтверждающие дату въезда в данный
город, населенный пункт и выезда из него (проездные билеты, коман-
дировочное удостоверение и др.).
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го помещения или признание утратившим право пользования
жилым помещением; обнаружение не соответствующих дей-
ствительности сведений или документов, послуживших основа-
нием для регистрации, или неправомерные действия должност-
ных лиц при решении вопроса о регистрации.

В целях обеспечения безопасности граждан, предотвращения
угрозы их жизни и здоровью, охраны государственных тайн,
обеспечения режима Государственной границы РФ, права граж-
дан на свободу передвижения, выбор места пребывания и места
жительства в соответствии с федеральными законами могут быть
ограничены. Так, например, в пограничной полосе, в закрытых
военных городках и административно-территориальных обра-
зованиях, в зонах экологического бедствия, на территории дей-
ствия режима чрезвычайного положения, а также на территори-
ях, на которых в случае опасности распространения инфекци-
онных и неинфекционных массовых заболеваний людей могут
быть введены особые условия проживания населения и специ-
альный административно-правовой режим.

§ 6. Способы защиты прав граждан

Право на защиту жизни, здоровья, свободы, собственности и
других благ — важнейшее, естественное, неотъемлемое право
гражданина. Государство его легализует, т. е. формулирует,
уточняет объемы, закрепляет способы и процедуры реализации,
устанавливает обязанности государственных и муниципальных
органов, служащих в определенные сроки рассматривать и при-
нимать меры в связи с обращениями, и оно становится регули-
руемым законом, юридическим правом.

Если юридическими нормами закреплено какое-то субъек-
тивное право граждан, но оно не обеспечено надлежащей защи-
той, то такие нормы в значительной степени декларативны.
Создание скоординированной системы гарантий личных прав
граждан — необходимое условие становления правового госу-
дарства.

Обобщенно можно говорить о двух главных направлениях
юридической защиты прав личности:

1) от преступлений, деликтов и иных неправомерных дей-
ствий других граждан, юридических лиц;

2) от неправомерных и нецелесообразных действий субъек-
тов публичной власти.
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Административному праву принадлежит важная роль в за-
щите граждан от неправильных действий государственной, му-
ниципальной и частной администрации.

Основные средства защиты прав и интересов граждан от зло-
употреблений, бюрократизма, некомпетентности, инертности и
иных аномалий в деятельности обладателей властных полномо-
чий — это:

1) создание и деятельность уполномоченных государствен-
ных (муниципальных) органов (суда, прокуратуры, государ-
ственных инспекций и др.), важнейшая задача которых — защи-
та правопорядка;

2) существование и деятельность независимых от государства
институтов гражданского общества, способных оказать помощь
гражданам. Среди них есть институты, созданные специально
для этой цели (адвокатура, общество защиты прав потребите-
лей), а также иные (средства массовой информации, партии,
религиозные объединения, добровольные общества и т. п.);

3) активная деятельность самих граждан, использующих пре-
доставленные им права;

4) учитывая большую значимость, разнообразие форм и на-
личие большого числа правовых норм, можно особо выделить
процессуальную защиту. Гражданско-процессуальное, арбит-
ражно-процессуальное, административное право достаточно
подробно регламентируют право лица, привлекаемого к адми-
нистративной ответственности, на защиту.

В реальной жизни все названные способы тесно связаны,
чаще всего используются одновременно. Гражданин защищает
свои права непосредственно сам (отказ выполнить незаконное
распоряжение должностного лица, неявка на работу по истече-
нии установленного законом срока со дня подачи заявления об
увольнении по собственному желанию и т. п.) либо обращаясь
за содействием к государственным и негосударственным орга-
низациям, инициируя их правозащитную деятельность.

Очевидно, что все граждане вступают во взаимоотношения с
органами публичной администрации намного чаще, чем с ины-
ми государственными и муниципальными органами. Админис-
трация принимает, призывает, назначает, выделяет, выдает,
изымает и повседневно реализует многие иные властные полно-
мочия. Публичная администрация нарушает права граждан во
много раз больше, чем все иные субъекты публичной власти



Глава 7. Индивидуальные субъекты административного права 159

(суды, органы прокуратуры и др.), вместе взятые. Поэтому за-
щита прав и законных интересов граждан от неправильных де-
яний власти — это прежде всего защита от неправильных дея-
ний государственной и муниципальной администрации. А для
изучающих административное право это особенно важно, пото-
му что несудебные формы защиты прав граждан от таких дея-
ний в основном регулируются административным правом.

В 90-х гг. XX в. в России серьезно обновился и расширился
массив правовых норм, регламентирующих право граждан вооб-
ще и особенно их право на защиту.

Во-первых, значительно расширились возможности для су-
дебной защиты.

Во-вторых, увеличились возможности для реализации иных
прав на защиту. Например, закрепление права на ношение ору-
жия, на частную детективную и охранную деятельность позво-
ляет шире использовать право на необходимую оборону. Воз-
никновение обществ защиты прав потребителей, солдатских ма-
терей, налогоплательщиков, развитие системы общественных
правоохранительных организаций, появление независимых
средств массовой информации создает гражданам более благо-
приятные возможности для обращения за юридической помо-
щью в негосударственные организации.

В-третьих, создана новая государственная организационно-
правовая форма защиты граждан — Уполномоченный по пра-
вам человека в Российской Федерации и в ряде субъектов РФ.

В-четвертых, в Российской Федерации вступила в силу Кон-
венция о защите прав человека и основных свобод. В соответ-
ствии с нею любое лицо, группа частных лиц, которые утверж-
дают, что явились жертвами нарушений, вправе обратиться с
жалобами в Европейский Суд по правам человека. Он может
принять дело к рассмотрению только после того, как были ис-
черпаны все внутренние средства правовой защиты.

В-пятых, в ст. 30, 31, 33, 37 Конституции РФ закреплены и
в настоящее время широко используются коллективные формы
защиты прав. Гражданам предоставлено право на проведение
забастовок, собраний, митингов, демонстраций, пикетирования.
Реальным стало право на объединение для защиты своих инте-
ресов. В Конституции РФ сказано и о праве на коллективные
обращения в государственные и муниципальные органы.
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Высоко оценивая все сделанное, следует сказать, что, к со-
жалению, реальная защищенность граждан зависит не только от
количества и качества юридических норм, работы правоохрани-
тельных органов и негосударственных организаций. Резкий рост
экономических и насильственных правонарушений, ослабление
государственной власти по ряду объективных и субъективных
причин значительно снизили реальную защищенность прав
граждан. Сейчас их недостаточно защищают суды, а милиция,
иные органы публичной исполнительной власти часто не при-
нимают необходимых мер по их жалобам. Юридические меха-
низмы правозащитной деятельности по экономическим, орга-
низационным и иным причинам в полной мере не исполь-
зуются. Чтобы фактически усилить защиту прав граждан,
предстоит сделать еще очень многое.

§ 7. Право граждан на обращения в государственные
органы и органы местного самоуправления

Такое право закреплено ст. 33 Конституции РФ: «Граждане
Российской Федерации имеют право обращаться лично, а также
направлять индивидуальные и коллективные обращения в госу-
дарственные органы и органы местного самоуправления».
В этой статье речь идет о важнейшем элементе демократически
организованного общества. Обращения граждан к субъектам
публичной власти — главное средство реализации, защиты прав,
они позволяют укрепить законность, повысить эффективность
работы органов власти, исправить их ошибки. Обращения можно
рассматривать и как форму обратной связи, по каналам которой
руководители получают информацию о положении дел на мес-
тах, об отношении граждан к деятельности властных субъектов.

Прежде всего Конституция РФ регулирует отношения граж-
дан с публичной властью. Возможно, поэтому в ней речь идет
об обращениях в органы публичной власти. Но это не является
основанием для вывода о том, что нельзя в законе закрепить
право граждан обращаться и к администрациям государствен-
ных предприятий, учреждений, в общественные организации, к
руководителям коммерческих структур.

Ежегодно в государственные, муниципальные и обществен-
ные организации поступают миллионы обращений граждан. Их
можно группировать по содержанию (пенсионные, налоговые и



Глава 7. Индивидуальные субъекты административного права 161

т.д.), авторам (индивидуальные, групповые), форме (устные,
письменные), адресатам, их можно делить на первичные и по-
вторные и т. д.

12 апреля 1968 г. был издан Указ Президиума Верховного
Совета СССР «О порядке рассмотрения предложений, заяв-
лений и жалоб граждан», который пока действует в России
(с некоторыми изменениями и дополнениями). Как видно из
названия этого Указа, сейчас в Российской Федерации различа-
ются три вида обращений: предложение, заявление, жалоба.

Принятые в ряде субъектов РФ законы об обращениях граж-
дан рассматривают также такие обращения, как: ходатайства —
письменные обращения граждан с просьбой о признании за
физическими или юридическими лицами определенного стату-
са, прав, свобод; коллективные обращения граждан — обраще-
ния двух или более граждан, в том числе обращения, принятые
на митингах и собраниях. Закон города Москвы «Об обращени-
ях граждан» выделяет, кроме того, петиции — коллективные
обращения граждан в органы власти города о необходимости
проведения общественных реформ или частичного изменения
городского законодательства.

С 1993 г. действует Закон РФ «Об обжаловании в суд дей-
ствий и решений, нарушающих права и свободы граждан».
Имеются и другие формы судебного контроля соблюдения прав
и свобод граждан.

§ 8. Право гражданина на административную жалобу

Право гражданина обжаловать акты субъектов власти — ат-
рибут демократической организации государства, общества.
Оно обусловлено особенностями властеотношений, асиммет-
ричных, построенных на началах неравенства сторон. В таких
правоотношениях одна из сторон, обладающая властными пол-
номочиями, имеет право решать вопросы. Опыт развития че-
ловеческого общества свидетельствует о том, что акты субъек-
тов власти могут быть дефектными. Причины дефектности
различны: выбор не самого лучшего варианта, из-за небрежно-
сти, пристрастности, некомпетентности, злоупотребление пра-
вом и др. Поэтому в интересах дела право одной стороны ре-
шать, использовать власть должно быть уравновешено правом
другой стороны обжаловать акт, требовать его пересмотра, от-
мены.

6 Административное право
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В гражданско-правовых отношениях, построенных на нача-
лах правового равенства, защита прав сторон обеспечивается
главным образом разнообразными средствами самозащиты и
судебными исками. В административно-правовых отношениях
права невластного субъекта, гражданина защищаются главным
образом его обращениями в государственные органы, правоза-
щитные общественные организации.

Для уяснения юридических свойств и процедур разрешения
все жалобы граждан следует поделить на два типа:

административные, т. е. рассматриваемые во внесудебном, в
административном порядке;

судебные, рассматриваемые судами в процессе осуществле-
ния правосудия в порядке уголовного, гражданского админист-
ративного или конституционного судопроизводства. Иными
словами, второй тип — это обращения граждан в суд, решения
по которым принимаются на основе норм УПК РФ, АПК РФ
или ГПК РФ. К этому типу обращений относятся и жалобы,
рассматриваемые конституционными (уставными) судами. Все
остальные жалобы, рассматриваемые судьями не в порядке осу-
ществления правосудия, являются административными.

Сразу же необходимо сделать несколько пояснений. Во-пер-
вых, в законодательстве обращения первого типа называются
жалобами, но иногда и заявлениями, апелляциями. Во-вторых,
административные жалобы могут подаваться и в суды. Так, туда
поступает много писем по вопросам несвоевременного рассмот-
рения дел, возмещения ущерба. Рассматриваются такие обра-
щенгя не судом, а судьей, председателем суда в соответствии с
нормами административного права. Таким образом, админист-
ративная и судебная жалобы отличаются главным образом не
адресатом, а порядком рассмотрения.

Среди административных жалоб по правовым признакам
различаются общая и специальная. Порядок рассмотрения пер-
вых регулируется Указом Президиума Верховного Совета СССР
«О порядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб
граждан». Основания и порядок производства по специальным
жалобам устанавливаются специальными нормами, содержащи-
мися в других актах.

Право на общую административную жалобу сейчас факти-
чески является абсолютным, неограниченным, неотчуждаемым
правом гражданина. Каждый дееспособный человек может по-
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дать ее по любому значимому для него поводу, в любое время.
Для реализации этого права не нужно чьего-либо предваритель-
ного согласия.

Право на общую жалобу не ограничено по содержанию. Об-
жалованы могут быть любые действия, а также бездействие ра-
ботников любых органов, предприятий, учреждений, организа-
ций, расцениваемые как неправильные. Предмет жалобы — не
только незаконные, но и нецелесообразные или аморальные
деяния. В письмах граждан зачастую речь идет о неправильном
использовании «свободы усмотрения», несправедливом реше-
нии вопросов, отсутствии должной четкости, о бестактности,
невнимании к критическим замечаниям, использовании уста-
ревших приемов в работе, необоснованном выборе площадок
для нового строительства и др.

Предметом жалобы могут быть деяния, ущемляющие права и
законные интересы как самого гражданина, так и других лиц.
Обращение гражданина может быть направлено на защиту не
только чьих-то личных, но и общественных интересов.

Очень широко граждане используют право обжаловать инди-
видуальные административные акты. Сейчас все чаще встреча-
ются жалобы о незаконности нормативных актов.

В названном Указе говорится об обжаловании действий дол-
жностных лиц, государственных и общественных органов. На
практике данное положение толкуется значительно шире. Не-
редко граждане пишут о бездействии служащих, о непринятии
надлежащих мер к нарушителям общественного порядка, обжа-
луют действия работников, не являющихся должностными ли-
цами. Можно найти немало писем, содержащих претензии
граждан к работе аптек, больниц, клубов, школ и других соци-
ально-культурных учреждений.

К кому можно обратиться с жалобой? Гражданин вправе
обратиться с жалобой к вышестоящему в порядке подчиненно-
сти государственному органу, органу местного самоуправления,
учреждению, предприятию или объединению, общественному
объединению, должностному лицу, государственному служаще-
му. Федеральными законами предусмотрено также, что органы
прокуратуры, депутаты представительных органов, уполномо-
ченные по правам человека рассматривают и проверяют жалобы
граждан, а значит, общие административные жалобы могут быть
направлены и этим адресатам.
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Таким образом, действующее законодательство и сложивша-
яся практика почти не знают ограничений права граждан на
общую жалобу по содержанию. Обжалованы могут быть неза-
конные, нецелесообразные и аморальные деяния, индивидуаль-
ные и нормативные акты, действия и бездействие. Субъекты
обжалуемых деяний — не только органы, но и предприятия,
учреждения, организации, не только должностные лица, но и
рядовые работники. Обращение может быть подано в целях за-
щиты личных прав и интересов, прав и интересов других лиц,
публичных прав и интересов.

Очень широки возможности для обжалования и с точки зре-
ния формы их реализации. Общие административные жалобы
граждане могут подавать лично, через своих представителей,
используя средства связи. Такие обращения могут быть пись-
менными и устными, индивидуальными и коллективными.

Подача общей административной жалобы не ограничена ка-
ким-либо сроком. В законе отсутствуют и количественные огра-
ничения права на жалобу. По одному и тому же факту гражданин
может обращаться много раз в один и тот же либо в разные органы
одновременно или в разное время. Представляется, что если в
компетентную организацию непосредственно или из другой орга-
низации поступает повторное письмо, содержание которого ана-
логично первому, то очередную проверку можно и не проводить.

Но в настоящее время существует ряд ограничений для лиц,
использующих право на общую административную жалобу.

1. Она должна быть изложена на государственном, т. е. рус-
ском языке. Из этого общего правила возможны исключения.
Например, если в субъекте РФ установлен еще и свой государ-
ственный язык или если лицо, воспринимающее жалобу, спо-
собно понять смысл изложенного на ином языке.

2. Установлено, что письменное обращение гражданина дол-
жно быть им подписано с указанием фамилии, имени и отче-
ства и содержать, помимо изложения существа предложения,
заявления либо жалобы, также данные о месте его жительства,
работы или учебы. Обращение, не содержащее этих сведений,
признается анонимным и рассмотрению не подлежит. По пово-
ду содержания и применения этой нормы следует высказать ряд
соображений.

Во-первых, на практике не считают анонимными жалобы,
если в них указаны фамилия, имя, отчество и адрес заявителя
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либо место его работы, учебы. Признается, что фамилия и имя
должны указываться обязательно, адрес и место работы (уче-
бы) — альтернативно, т. е. либо то, либо другое.

Во-вторых, поступившая жалоба должна быть зарегистриро-
вана. Не технический работник, а руководитель вправе признать
ее анонимной и не подлежащей рассмотрению. Он же вправе,
если автор письма известен, порекомендовать ему внести в об-
ращение необходимые сведения.

В-третьих, если в ходе проверки будет установлено, что ав-
тор указал ложную фамилию, адрес и т. д., то производство по
жалобе должно быть прекращено. А организация, должностное
лицо, гражданин, привлекаемые к рассмотрению жалобы, после
того, как будет установлено, что она анонимна, вправе потребо-
вать прекращения производства по ней. Отказ дать пояснение,
совершать какие-либо действия в этом производстве правоме-
рен, а действия служащих, требующих объяснений; предостав-
ления документов и т. д., необоснованны.

Полезно было бы закрепить правило, что служащие обязаны
сохранять в тайне имя и другие данные о заявителе, если он
просит об этом.

3. Наличие акта правосудия блокирует производство и по
общей, и по специальной административной жалобе.

Право на специальную административную жалобу чаще всего
является еще одним способом защиты прав. Оно не конкурирует
с правом на общую административную жалобу, а дополняет его.

В числе специальных — жалобы: а) на действия и бездей-
ствие таможенных органов, подача и рассмотрение которых
регулируются ТмК РФ; б) на акты налоговых органов, подача и
рассмотрение которых устанавливаются НК РФ; в) на поста-
новления по делам об административных правонарушениях, что
регламентируется КоАП РФ; г) вытекающие из отношений,
складывающихся внутри коллективов организаций и обще-
ственных объединений, рассмотрение которых определяется
федеральным законодательством, их уставами и положениями;
д) иные жалобы, в отношении которых федеральными законами
установлен специальный порядок рассмотрения.

Специальные жалобы имеют такие особенности, как:
1) наличие в федеральных законах специальных норм, регу-

лирующих основания и порядок работы с ними;
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2) специальные основания для обжалования (приказ руково-
дителя, постановление по делу об административном правона-
рушении и т. п.), прямо названные в законе;

3) четкое закрепление субъектов права на такую жалобу,
признание таковыми, как правило, лишь некоторых, лично за-
интересованных в деле лиц и их законных представителей;

4) установление письменной формы и адресатов жалобы;
5) специальные сроки подачи жалоб;
6) процедурные особенности в производстве по конкретным

видам жалоб.
Лицо, подавшее жалобу, до принятия решения может ее ото-

звать на основании письменного заявления. Отзыв жалобы ли-
шает подавшее ее лицо права на подачу повторной жалобы по
тем же основаниям в тот же налоговый орган или тому же долж-
ностному лицу.

Подача жалобы не приостанавливает исполнения обжалуе-
мого акта или действия. Но если налоговый орган (должностное
лицо), рассматривающий жалобу, имеет достаточные основания
полагать, что обжалуемые акт или действие не соответствуют
законодательству РФ, он вправе полностью или частично при-
остановить исполнение обжалуемого акта или действия. Такое
решение принимается руководителем налогового органа, при-
нявшим такой акт, либо вышестоящим налоговым органом.

Право на специальную административную жалобу намного
уже права на общую. Установление специального обжалования
преследует цель более квалифицированно и в сжатые сроки
рассматривать дела, усилить защиту прав граждан. В самом деле,
такие обращения адресуются органам, уполномоченным при-
нимать решения по существу. Закрепление кратких сроков об-
жалования призвано побудить граждан действовать более опе-
ративно, к тому же в ряде случаев установлены более краткие
сроки рассмотрения специальных жалоб. Действие обжалуемого
акта может быть приостановлено.

Праву граждан на жалобы соответствует обязанность госу-
дарственных и муниципальных органов, иных организаций,
должностных лиц создавать условия для его реализации. Они
должны:

а) разъяснять гражданам такое право;
б) принимать и устные, и письменные жалобы;
в) работать с ними;
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г) информировать о работе с обращениями их авторов;
д) систематически обобщать обращения в целях изучения

общественного мнения, совершенствования своей работы, сво-
евременного выявления и устранения причин нарушений прав
и законных интересов граждан.

За организацию работы с жалобами и иными обращениями
граждан руководитель организации несет личную ответствен-
ность.

§ 9. Производство по административным жалобам граждан

Работа с жалобами граждан — особый вид административ-
ной деятельности, в процессе которой осуществляется последо-
вательный ряд действий, выполняются обязанности, реализу-
ются права. Соответствующие обязанности и права конкретизи-
руются системой процессуальных норм, регламентирующих
процедуры работы с обращениями граждан. Иными словами,
существует довольно развитое, полное и четкое производство
по жалобам граждан. На федеральном уровне оно урегулирова-
но пока еще действующим в России Указом Президиума Вер-
ховного Совета СССР «О порядке рассмотрения предложений,
заявлений и жалоб граждан». В какой-то мере его нормы, регу-
лирующие процедуру рассмотрения общих административных
жалоб, дополняются нормами законов субъектов РФ. Что же
касается особенностей процедур рассмотрения специальных жа-
лоб, то они устанавливаются только федеральными законами.

В производстве по общим административным жалобам мож-
но выделить четыре стадии.

Первая — стадия первичной обработки. Здесь получают пись-
менные и выслушивают устные обращения и регистрируют их.

В пятидневный срок руководитель обязан обеспечить пер-
вичное движение жалобы, т. е. определить, кто и как будет ра-
ботать с нею, дать ему определенные указания либо поручить
переслать ее в компетентную организацию.

Жалобу, которая направляется в подчиненную организацию,
субъект власти может взять «на контроль». Это означает требо-
вание выслать ему копию ответа гражданину либо вернуть дело
после разрешения жалобы.

Если жалоба является повторной, то к ней необходимо при-
общить все материалы предыдущего рассмотрения.
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Вторая стадия — проверка жалобы (анализ ситуации). Преж-
де всего должна быть собрана и проанализирована информа-
ция, необходимая для принятия правильного решения. Иногда
для проверки образуются специальные комиссии. К проверкам
привлекаются специалисты, активисты. Довольно часто прове-
ряющим приходится выезжать туда, где могут быть получены
сведения, нужные для дела.

Проверяющие могут использовать разнообразные, не запрещен-
ные законом средства изучения ситуации: беседы с людьми, озна-
комление с документами, ревизии, обследования, замеры и др.

На этой стадии лицо, подавшее жалобу, вправе:
1) лично изложить доводы лицу, рассматривающему обраще-

ние;
2) знакомиться с итоговыми материалами проверки;
3) представлять дополнительные материалы или ходатайство-

вать об их истребовании;
4) пользоваться услугами адвоката, иного представителя, а

также переводчика.
Если жалоба коллективная, соответствующие права реализу-

ет представитель подписантов.
Помимо сбора фактических сведений, работа с жалобами

предполагает тщательное изучение правовых норм, имеющих
отношение к делу.

Иногда по результатам проверки составляются справки, со-
держащие соответствующие выводы и предложения.

Третья стадия — принятие решения по жалобе. Следует отме-
тить, что в любой властной деятельности принятие акта (реше-
ния, закона, приговора) является центральным моментом функ-
ционирования. А стадия принятия решения — главная в любом
административном производстве.

Поскольку решение подводит итог уже проделанной работе,
установлены сроки его принятия, а значит, сроки рассмотрения
обращения (дела).

Общий срок рассмотрения жалоб граждан — один месяц. Из
этого правила установлены три исключения.

1. Заявления и жалобы, не требующие дополнительного изу-
чения и проверки, решаются безотлагательно, но не позднее
15 дней.

2. Если для разрешения обращения необходимо проведение
специальной проверки, истребование дополнительных матери-
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алов либо принятие других мер, срок производства может быть
продлен руководителем организации или его заместителем, но
не более чем на один месяц.

3. Жалобы военнослужащих и членов их семей разрешаются
в центральных органах в 15-дневный, а в местных — семиднев-
ный срок. В случае необходимости срок может быть продлен,
но не более чем на 15 дней.

Если два первых исключения связаны с содержанием жало-
бы, то третье — с ее автором.

Закон четко определил начало течения срока разрешения
жалобы: со дня ее поступления в организацию, обязанную ре-
шить вопрос по существу.

Срок оканчивается в день принятия (подписания) решения,
а если оно не принимается, концом срока следует считать дату
подписания ответа на письмо гражданина. При этом, если окон-
чание срока рассмотрения жалобы приходится на нерабочий
день, днем окончания срока следует считать первый, следую-
щий за ним рабочий день.

В результате рассмотрения жалобы может быть принято ре-
шение:

1) о полном удовлетворении жалобы;
2) о частичном удовлетворении жалобы;
3) об отказе в удовлетворении жалобы (в связи с ее необос-

нованностью, с истечением срока, невозможностью ее провер-
ки и т. д.).

По общей административной жалобе не может быть отказа-
но в удовлетворении по мотивам неподведомственности. Если
жалоба не подведомственна органу, учреждению, то ее еще на
стадии первичной обработки следует направить в компетент-
ную организацию. Если же факт неподведомственности будет
установлен на последующих стадиях, материал должен быть
направлен уполномоченному органу, учреждению. Автору жа-
лобы должно быть сообщено о том, что она направлена по под-
ведомственности .

Но если дело подведомственно суду, об этом сообщается
гражданину, а жалоба никуда не пересылается;

4) о разъяснении по поставленным вопросам (о их подведом-
ственности, правовом регулировании и т.д.).

Четвертая стадия — исполнение принятого решения. Прежде
всего необходимо выслать мотивированный ответ на письмен-
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ную жалобу, а на устную можно и ответить устно. Конечно,
нельзя считать жалобу разрешенной, если она частично или
полностью удовлетворена, написан и выслан ответ, но факти-
чески ничего не сделано. Субъект власти в таких случаях обязан
принять необходимые меры для восстановления нарушенных
прав гражданина.

§ 10. Право граждан на судебное обжалование незаконных
решений (действий) органов публичного управления

и их должностных лиц

Судебный порядок разрешения жалоб является надежным
способом охраны граждан, особенно в тех случаях, когда их
права и интересы нарушаются неправомерными действиями
субъектов власти. Это обусловлено тем, что дела рассматрива-
ются свободными от ведомственных влияний и интересов судь-
ями, судьи независимы, обладают необходимой квалификацией
для разбирательства дел, а процедура правосудия наилучшим
образом приспособлена для выявления истины. Жалоба, как
правило, подается в суд по месту жительства гражданина; заяви-
тель лично участвует в рассмотрении дела и может активно за-
щищать свои интересы, в судебном споре он — сторона, равно-
правная с другой стороной дела, которой является субъект вла-
сти, чьи действия обжалуются.

Судебный надзор за законностью административной дея-
тельности представляет собой вид государственного контроля.
Его специфика состоит в том, что проверяется только закон-
ность властных актов, действий и бездействия субъектов власти.
Проверку проводит орган правосудия при рассмотрении конк-
ретных дел по жалобам и искам граждан.

Рассмотрение судами жалоб граждан на акты должностных
лиц и органов исполнительной власти — это административная
юстиция или правосудие по административным делам. Админи-
стративная юстиция в Российской Федерации характеризуется
следующими особенностями:

1) это решение спора между гражданином и субъектом вла-
сти о законности действий последнего;

2) споры решаются обычными судами (общей юрисдикции,
арбитражными);

3) порядок рассмотрения дел регламентируется нормами
ГПК РФ и АПК РФ.



Глава 7. Индивидуальные субъекты административного права 171

В настоящее время нужно выделять два варианта судебного
обжалования: по общему праву и на основе специальных норм.
Соответственно есть общие и специальные судебные жалобы.

Судебные жалобы граждан можно различать и по адресатам:
в суды общей юрисдикции, в арбитражные суды и в конститу-
ционные (уставные) суды.

Обжалование по общему праву в суды общей юрисдикции
регламентируется Законом РФ «Об обжаловании в суд действий
и решений, нарушающих права и свободы граждан». В соответ-
ствии с этим Законом каждый гражданин вправе обратиться с
жалобой в суд, если считает, что неправомерными действиями
или решениями государственных органов, органов местного
самоуправления, учреждений, предприятий, общественных
объединений, должностных лиц, государственных служащих на-
рушены его права и свободы.

В суд могут быть обжалованы коллегиальные и единоличные
действия (решения), в результате которых: а) нарушены права и
свободы гражданина; б) созданы препятствия осуществлению
гражданином его прав и свобод; в) незаконно на гражданина
возложена какая-либо обязанность или он незаконно привле-
чен к какой-либо ответственности.

Суды рассматривают жалобы на любые действия (решения),
нарушающие права и свободы граждан, кроме тех, в отношении
которых законодательством предусмотрен иной порядок судеб-
ного обжалования.

Гражданин вправе обратиться с жалобой на действия (реше-
ния), нарушающие его права и свободы, либо непосредственно
в районный суд, либо к вышестоящему в порядке подчиненно-
сти органу, учреждению, предприятию или объединению, об-
щественному объединению, должностному лицу. Администра-
тивную жалобу обязаны рассмотреть в месячный срок. Если
гражданину в удовлетворении жалобы отказано или он не полу-
чил ответа в течение месяца со дня ее подачи, он вправе обра-
титься с жалобой в суд.

По закону судебная жалоба может быть подана граждани-
ном, права которого нарушены, или его представителем, а так-
же по просьбе гражданина уполномоченным представителем
общественной организации, трудового коллектива.

Жалоба направляется по усмотрению гражданина либо в суд по
месту его жительства, либо в суд по месту нахождения ответчика.
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В таком же порядке военнослужащий вправе обратиться в
военный суд с жалобой на действия (решения) органов военно-
го управления и воинских должностных лиц, нарушающих его
права и свободы.

Приняв жалобу к рассмотрению, суд по просьбе гражданина
или по своей инициативе вправе приостановить исполнение
обжалуемого действия (решения).

Для обращения в суд установлены следующие сроки:
три месяца со дня, когда гражданину стало известно о нару-

шении его права;
один месяц со дня получения гражданином письменного

уведомления об отказе вышестоящего органа, объединения, долж-
ностного лица в удовлетворении жалобы или со дня истечения
месячного срока после подачи жалобы, если гражданином не
был получен на нее письменный ответ.

Пропущенный по уважительной причине срок подачи жало-
бы может быть восстановлен судом.

Установив обоснованность жалобы, суд признает обжалуе-
мое действие (решение) незаконным, обязывает удовлетворить
требование гражданина, отменяет применение к нему меры от-
ветственности либо иным путем восстанавливает его нарушен-
ные права и свободы. Если обжалуемое действие (решение) суд
признает законным, не нарушающим прав и свобод граждани-
на, он отказывает в удовлетворении жалобы.

В Высшем Арбитражном Суде РФ, федеральных окружных
арбитражных судах, судах субъектов РФ специально образуются
коллегии по рассмотрению споров, вытекающих из админист-
ративно-правовых отношений. Они рассматривают жалобы
граждан, имеющих статус индивидуального предпринимателя,
и организаций на действия субъектов власти. В частности, ар-
битражным судам подведомственны экономические споры о на-
рушении прав собственника, отказе в государственной регист-
рации, взыскании штрафов, признании недействительными не-
нормативных актов государственных органов, возмещении
убытков, несостоятельности (банкротстве).

Судебное обжалование на основе специальных норм — ис-
ключение из судебного обжалования по общему праву. В уста-
новленных специальными нормами случаях жалобы тоже на-
правляется в суд, но процедуры их подачи и рассмотрения отли-
чаются некоторым своеобразием.



Глава 7. Индивидуальные субъекты административного права 173

Примером специальной судебной жалобы может быть обжа-
лование по ч. 1 ст. 31 Федерального закона «О выборах депута-
тов Государственной Думы Федерального Собрания Российской
Федерации», на основании которой решения и действия (без-
действие) Центральной избирательной комиссии РФ и ее долж-
ностных лиц могут быть обжалованы в Верховный Суд РФ.

Специальные жалобы в арбитражные суды согласно АПК РФ
подаются, если федеральным законом установлен для опреде-
ленной категории дел досудебный (претензионный) порядок
урегулирования споров. В таких случаях суд может принять дело
к производству, если соблюдена процедура досудебного рас-
смотрения разногласий.

Граждане могут обращаться в Конституционный Суд РФ в
соответствии с Федеральным конституционным законом
«О Конституционном Суде Российской Федерации», которым
урегулированы особенности рассмотрения дел по жалобам на
нарушения конституционных прав и свобод граждан. Правом
на обращение в Конституционный Суд РФ с индивидуальной
или коллективной жалобой обладают граждане, чьи права и
свободы нарушаются законом, примененным или подлежащим
применению в конкретном деле, и объединения граждан. По
итогам рассмотрения такой жалобой Конституционный Суд РФ
принимает одно из следующих решений: 1) о признании закона
либо отдельных его положений соответствующими Конститу-
ции РФ; 2) о признании закона либо отдельных его положений
не соответствующими Конституции РФ.

В случае, если Конституционный Суд РФ признал закон,
применяемый в конкретном деле, не соответствующим Консти-
туции РФ, данное дело во всяком случае подлежит пересмотру
компетентным органом в обычном порядке.

Постановления Конституционного Суда РФ подлежат неза-
медлительному опубликованию в официальных изданиях орга-
нов государственной власти Российской Федерации, а также
субъектов РФ, которых они касаются.

§ 11. Право граждан на возмещение ущерба, причиненного
незаконными действиями органов и должностных лиц

публичного управления

Одной из форм судебной защиты является предусмотренное
ст. 53 Конституцией РФ право граждан ла возмещение ущерба,
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причиненного незаконными действиями государственных орга-
низаций.

Возмещение ущерба регулируется гл. 59 ГК РФ. Так, в
ст. 1069 сказано: «Вред, причиненный гражданину или юриди-
ческому лицу в результате незаконных действий (бездействия)
государственных органов, органов местного самоуправления
либо должностных лиц этих органов, в том числе в результате
издания не соответствующего закону или иному правовому акту
акта государственного органа или органа местного самоуправ-
ления, подлежит возмещению. Вред возмещается за счет соот-
ветственно казны Российской Федерации, казны субъекта Рос-
сийской Федерации или казны муниципального образования».

Возложив на организации обязанность возмещать гражданам
ущерб, причиненный неправомерным поведением их должност-
ных лиц, законодатель создал наиболее благоприятные условия
для защиты нарушенных имущественных прав. Такой порядок
позволяет потерпевшему своевременно и полностью взыскать
причиненный ему вред; обеспечивает надлежащую материаль-
ную базу для удовлетворения его требований. Возместив ущерб,
администрация органа предприятия, учреждения выясняет при-
чины допущенных нарушений законности, решает вопрос о
дисциплинарной и материальной ответственности непосред-
ственных виновников.

В Законе сказано, что организации отвечают за вред «на об-
щих основаниях». Это значит, что ответственность наступает,
если:

а) совершено противоправное деяние;
б) причинен имущественный вред;
в) существует причиненная связь между неправильными дей-

ствиями и вредом;
г) ущерб наступил по вине учреждения, органа, их должно-

стных лиц.
Особенность ответственности по ст. 1069 ГК РФ в том, что

она наступает за противоправные, властные, служебные деяния.
Служебными признаются действия, которые совершены по
службе в связи с выполнением возложенных на работника обя-
занностей. Некоторые должностные лица (например, работни-
ки милиции) должны выполнять возложенные на них функции
всегда и везде. Поэтому их действия признаются служебными,
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даже если они совершены во внерабочее время, но в интересах
службы.

В соответствии со ст. 1070 ГК РФ имущественная ответствен-
ность государства за ущерб, причиненный гражданину незакон-
ными действиями органов дознания, предварительного след-
ствия, прокуратуры и суда, является специальной. Она наступа-
ет и при отсутствии их вины, в строго определенных случаях
нарушения закона: при осуждении, привлечении к уголовной
ответственности, применении в качестве меры пресечения зак-
лючения под стражу, назначении административного наказания
в виде административного ареста.

В этом случае имущественная ответственность наступает не-
зависимо от вины должностных лиц. Специальный характер
ответственности подтверждается и тем обстоятельством, что
причиненные гражданину убытки возмещаются за счет средств
государственного (муниципального) бюджета. Возмещению
подлежат:

1) заработная плата и другие трудовые доходы — основной
источник средств существования гражданина, которых он ли-
шился в результате незаконных действий;

2) имущество конфискованное, изъятое, взысканное, обра-
щенное в доход государства;

3) суммы, выплаченные гражданином юридической консуль-
тации за оказание юридической помощи, для возмещения су-
дебных издержек, а также иные суммы, выплаченные в связи с
незаконными действиями.

Гражданину выдается пенсия или пособие за все время, в тече-
ние которого они незаконно не выплачивались. Одновременно
восстанавливаются трудовые, пенсионные, жилищные права по-
терпевшего. По просьбе пострадавшего следственные органы, про-
куратура, суд обязаны в месячный срок письменно поставить в
известность трудовой коллектив или общественные организации
по месту жительства об оправдывающем гражданина решении.

Материальным основанием наступления ответственности
служит незаконный акт следственных, прокурорских, судебных
органов или судьи и реальный вред, причиненный ими. Но для
решения вопроса о взыскании ущерба необходимо еще и про-
цессуальное основание — акт компетентного органа об отмене
незаконного акта, о прекращении уголовного или администра-
тивного дела.
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Орган дознания, предварительного следствия, прокуратура,
суд в месячный срок со дня обращения гражданина выносят
постановление, которым определяют размер ущерба. Их дей-
ствия потерпевший может обжаловать соответственно прокуро-
ру или в вышестоящий суд. А если требование о восстановлении
трудовых, пенсионных, жилищных прав не удовлетворено пол-
ностью или частично, гражданин вправе обратиться в суд в по-
рядке искового производства.

Глава 8

Государственная администрация

§ 1. Понятие и содержание деятельности
государственной администрации

Государственную администрацию можно рассматривать и
как совокупность государственных служащих, и как систему
органов государственной исполнительной власти. Они (органы,
служащие) осуществляют исполнительно-распорядительную де-
ятельность, содержанием которой является непосредственная
повседневная организация выполнения внутренних и внешних
функций государства, стоящих перед ним задач.

Административная деятельность (управление) объективно
необходима. Она делится на более простые, специальные виды
организационной деятельности. Их принято называть функци-
ями управления (административной деятельности).

В юридической литературе чаще всего функция понимается
в двух смыслах.

Во-первых, функция связывается с объектом административ-
ного воздействия (предметный подход). Соответственно разли-
чают такие функции государственной администрации, как:
1) обеспечение безопасности личности, общества, государства
(оборона, общественный порядок, разведка и контрразведка,
охрана государственной границы и др.); 2) обеспечение разви-
тия экономики, осуществление административно-хозяйствен-
ной деятельности (руководство промышленностью, транспор-
том, сельским хозяйством, сбор налогов, содействие развитию
предпринимательства, антимонопольная деятельность и др.);
3) обеспечение реализации социальной политики государства
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(организация образования, здравоохранения, научных исследо-
ваний, социальной защиты и др.); 4) осуществление связей (по-
литических, экономических, культурных, научных, спортивных
и т. д.) с другими государствами, с международными организа-
циями.

Во-вторых, функция понимается как один из общих спосо-
бов организации, административного воздействия исполнитель-
ной власти на подвластных (инструментальный подход). В ли-
тературе такие функции чаще всего называют общими функци-
ями управления.

Общие функции — это всеобщие, типичные способы инфор-
мационного взаимодействия между субъектами и объектами
социального управления. Это устойчивые, относительно само-
стоятельные, специализированные виды административной де-
ятельности вообще. Каждая общая функция объективно необ-
ходима. Они отличаются друг от друга непосредственной це-
лью, содержанием, процедурами осуществления, используемой
информацией.

К числу общих функций можно отнести: прогнозирование,
планирование, нормативное регулирование, методическое ру-
ководство, работу с кадрами, учет, контроль и др. Организовы-
вать, осуществлять исполнительную власть — это значит про-
гнозировать, планировать, контролировать и т. д. Каждый
субъект административной власти осуществляет несколько или
хотя бы одну функцию.

Функциональное разделение труда закрепляется структурно,
т. е. создаются особые звенья, которые занимаются планирова-
нием, учетом, контролем и т.д. Организационная обособлен-
ность — важный признак развитой и значительной по объему
функции.

Поскольку общие «беспредметные» функции — это всего
лишь научная абстракция, а в реальной жизни определенные
субъекты воздействуют на конкретные объекты особым образом,
то общие функции в реальной жизни конкретизируются, приоб-
ретают специфические черты. Так, существует не контроль вооб-
ще, а финансовый, внутриведомственный контроль, инспекти-
рование и т. д. Особенности объектов и субъектов, их взаимоот-
ношений, внешней среды серьезно влияют на административные
функции, видоизменяют их, наполняют конкретным содержани-
ем, обусловливают многообразие форм осуществления.
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Отмечая специфику каждой общей функции, ее структурную
обособленность, необходимо подчеркнуть, что в то же время все
они являются частями одного целого. Их объединяет единая
конечная цель, единая информационная природа, организаци-
онное единство осуществляющего их субъекта. Каждая часть
активно взаимодействует с целым, а также с другими частями.
Административная деятельность — целостная система, комп-
лекс взаимосвязанных, взаимообусловленных функций.

Следует различать три группы общих функций: 1) ориентиро-
вания системы (прогнозирования, планирования, нормативного
регулирования, методического руководства); 2) обеспечения сис-
темы (кадрового, материально-технического, финансового, орга-
низационно-структурного1, информационного, правопримени-
тельного); 3) оперативного руководства (непосредственного ре-
гулирования деятельности2, учета, контроля, оценки всей
работы, отдельных работников, выполнения конкретных зада-
ний и т.д., применения мер воздействия: поощрения, наказа-
ния и др.).

Освещая функциональную природу деятельности исполни-
тельной власти, мы тем самым раскрываем ее содержание.

Как было сказано выше, раскрыть содержание деятельности
можно двояким образом: через перечисление объектов воздействия
(предметный подход) и способов воздействия (инструментальный
подход). При определении компетенции органов исполнительной
власти (государственной и муниципальной) используется одновре-
менно оба подхода. Например, закрепляются полномочия по уче-
ту, контролю и определяются объекты контроля, учета.

Общие функции конкретизируются (персонифицируются) в
функциях отдельных органов, должностей. Это обстоятельство
лежит в основе определения компетенции структурных единиц.

§ 2. Линейная и функциональная власть

Совместный труд предполагает единство, упорядоченность
действий. Гармония между индивидуальными работами может

1 Эта функция включает создание организаций, их структурных
подразделений, реорганизацию системы, распределение, перераспре-
деление полномочий и т. д.

2 На транспорте этим занимаются диспетчерские службы, в вузах —
учебные отделы, в воинских частях — штабы. Они составляют графи-
ки, расписания, производят замены и т. д.
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быть достигнута только в том случае, если они будут подчинены
единой воле.

Подчинение — оборотная сторона власти, они неразрывны.
Там, где осуществляется власть, там существует и подчинение.
Властным полномочиям, праву принимать обязательные для
исполнения решения корреспондирует обязанность подчинять-
ся чужой воле, выполнять команды. Реальная власть существует
только там, где имеется реальное подчинение. Иначе она фор-
мальна, фиктивна, декларативна.

По объему различаются два вида подчинения: линейное
(прямое, организационное, административное) и функциональ-
ное.

Существуют два основных принципа деления администра-
тивной деятельности ее специализации: линейный и функцио-
нальный. При реализации первого все объекты дифференциру-
ются по определенным признакам на автономные группы и
руководство каждой из них в полном объеме или в основном
осуществляет определенный субъект. В результате возникают
системы, базирующиеся на прямом (организационном, адми-
нистративном) подчинении объектов субъекту, — системы типа
«начальник—подчиненный».

Для линейной власти характерно следующее:
1) эта власть широкая по объему, охватывающая многие функ-

ции административной деятельности;
2) она включает право непосредственного распоряжения

людьми, ресурсами, деятельностью и очень часто дисциплинар-
ную власть;

3) она связана с ответственностью за состояние подчиненно-
го объекта.

Линейный руководитель, как правило, бывает один. Для
линейных систем характерно прямое подчинение; субъект вла-
сти вправе принимать нормативные или индивидуальные акты,
давать задания, решать структурные и кадровые вопросы, рас-
поряжаться материальными и иными ресурсами, непосред-
ственно руководить деятельностью, осуществлять дисциплинар-
ное принуждение или обладает несколькими из названных пол-
номочий.

Функциональная подчиненность чаще всего означает, что
субъект власти в рамках конкретной функции вправе осуществ-
лять нормативное, методическое руководство, контроль, адми-
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нистративное принуждение или он наделяется хотя бы одним
из названных полномочий. Возникает отношение типа «инспек-
тор—контролируемый» .

Функциональная подчиненность состоит в подчинении по
какой-то части деятельности, в рамках определенной функции.
Спектр властных полномочий субъектов исполнительной влас-
ти в подобных случаях довольно узок. Их власть бывает «поло-
жительной», сопряженной с созидательной деятельностью (пра-
во распределять, осуществлять методическое руководство и
т.д.), и юрисдикционной, связанной с нарушениями (право
приостанавливать работу, отстранять от должности, налагать
взыскания и т.д.).

Функциональная власть может быть ограничена рамками
ведомства (организации) или иметь межведомственный харак-
тер.

Линейное руководство всегда основано на прямом служеб-
ном подчинении. Оно распространяется на подчиненные струк-
турные единицы; линейные системы базируются на админист-
ративной подчиненности. Функциональное руководство осуще-
ствляется в отношении функционально подчиненных при
отсутствии организационного подчинения.

§ 3. Организационная структура
государственной администрации

Под структурой понимается строение и внутренняя форма
организации системы, выступающая как единство устойчивых
взаимосвязей между ее элементами. В ней выделяются два ком-
понента: строение, совокупность элементов и система отноше-
ний между ними. Сложные образования характеризуются поли-
структурностью. Исполнительная власть одновременно имеет
несколько структур: кадровую, территориальную, функциональ-
ную, организационную и др.

Организационная структура — это деление целого на орга-
низационно обособленные единицы и сеть управленческих свя-
зей в нем. Организационная структура — форма разделения и
кооперации административной деятельности, форма закрепле-
ния разделения труда по управлению, устойчивая схема распре-
деления его задач, функций. Поэтому ее можно рассматривать и
как структуру целей, функций администрации, выражающуюся
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в дифференциации ее на части и в системе организационных
связей в ней.

На структуру аппарата влияют многие объективные и субъек-
тивные факторы. Важнейшим среди них является содержание
деятельности, т. е. комплекс функций административной дея-
тельности.

Функции, их номенклатура, объем, значимость, взаимо-
связь — вот что в первую очередь детерминирует структуру ап-
парата. Необходимо учитывать наличие двусторонней связи
структуры и функции: вновь возникшая функция может быть
выполнена как путем создания новых структурных единиц, так
и путем использования возможностей, существовавших ранее.
Но развитая функция требует структурного обособления. При
этом функция не меняется автоматически вслед за изменением
структуры аппарата, одну и ту же функцию могут осуществлять
разные органы, служащие.

Как всякая форма, структура отражает результат развития
содержания и в свою очередь оказывает на него активное обрат-
ное воздействие. От организационной структуры зависит спе-
циализация и кооперация административной деятельности, ее
комплексность, правильность распределения нагрузки между
различными частями. Рациональная структура позволяет с
меньшими затратами времени и сил и более квалифицированно
решать дела, создает условия для согласованной и четкой рабо-
ты, образования хорошего психологического климата.

Административные структуры обладают множеством призна-
ков, которые могут быть использованы в качестве критериев их
группировки. Различают структуры простые и сложные, жест-
кие и гибкие, линейные и функциональные, постоянные и пе-
ременные, типовые и индивидуальные, формальные и нефор-
мальные, сложившиеся и экспериментальные, централизован-
ные и децентрализованные и др. Можно различать структуры
устойчивые и неустойчивые, надежные и ненадежные, бюрок-
ратические и демократические, дорогие и дешевые и т. д. Струк-
туры исполнительной власти должны быть прежде всего эффек-
тивными (надежными, стабильными и способными к необходи-
мым перестройкам), демократичными и по возможности
дешевыми.

Государственная администрация представляет собой целост-
ное образование, состоящее из большого количества разнооб-
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разных частей. В ней можно различать несколько основных
типов структурных единиц: а) аппарат ведомства; б) аппарат
ведомственного подразделения; в) региональный аппарат; г) ор-
ган государственной исполнительной власти; д) администрация
организации; е) структурное подразделение органа, админист-
рации; ж) должность.

Каждая структурная единица аппарата государственной ад-
министрации — это его самоуправляемая, автономная, имею-
щая свою компетенцию, организационно оформленная часть,
существование которой предопределено правовым актом.

Тип организационной структуры системы определяется ти-
пом власти (подчинения). Если система основана на линейной
власти, значит, у нее линейная структура. Использование функ-
циональной власти приводит к образованию функциональных
структур. Таковыми являются, например, службы уголовного
розыска и другие милицейские службы в системе МВД. Их об-
ластные, городские, районные подразделения (управления, от-
делы, отделения) линейно подчиняются соответствующему
органу внутренних дел и функционально — вышестоящему зве-
ну ведомственной службы.

§ 4. Административное ведомство

Термин «ведомство» широко используется в правоведении,
но, к сожалению, в него вкладывают не одинаковое значение1.
Если в прошлом он имел определенный и весьма широкий
смысл (линейная система организаций, осуществляющих опре-
деленную деятельность), то в действующих правовых нормах и
научных работах нашего времени он связывается только с феде-
ральными органами исполнительной власти, а чаще всего лишь
с некоторыми из них (государственными комитетами, надзора-
ми и службами).

Значительно чаще, чем само слово «ведомство», используют-
ся производные от него слова. Определение «ведомственный»
(подход, контроль, нормативные акты, жилой фонд, связь,
транспорт и т. п.) можно встретить во многих правовых доку-

1 «Ведомство — учреждение или совокупность учреждений, обслу-
живающих какую-нибудь область государственного управления». (См.:
Ожегов С. И. Словарь русского языка. М., 1972. С. 67.) «Ведомство —
отрасль государственного управления и система обслуживающих ее уч-
реждений». (См.: Словарь русского языка. М., 1957. Т. 1. С. 180.)
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ментах. Но ведомственные акты, ведомственный жилой фонд,
внутриведомственный контроль, ведомственный подход — это
то, что действует в определенной системе организаций, принад-
лежит ей, происходит внутри нее, отражает ее специфические
интересы. Часто в нормативных актах используется словосоче-
тания «ведомственная подчиненность», что означает линейную
административную подчиненность, принадлежность к опреде-
ленной организационной системе. Нетрудно заметить, что оп-
ределение «ведомственный» и производные от него («внутриве-
домственный», «надведомственный», «межведомственный») со-
гласуются с прежним, широким понятием «ведомства».

Под административным ведомством следует понимать систе-
му организаций, организационно подчиненных одному органу
исполнительной власти. Наряду с административными суще-
ствуют и иные государственные (например, прокуратура РФ) и
негосударственные (например, Всероссийское общество сле-
пых) ведомства. Особенностью первых является то, что ими
руководят исполнительные органы, их руководящие подсисте-
мы — составная часть аппарата исполнительной власти.

Каковы основные признаки административного ведомства?
Во-первых, каждое ведомство имеет определенные норма-

тивно закрепленные цели. Они устанавливаются вышестоящи-
ми государственными органами. Выполнение поставленной за-
дачи (охранять, оказывать услуги и др.) — это и есть главная
производственная задача ведомств. Но, кроме того, в Россий-
ской Федерации ведомство осуществляет и такие общие задачи,
как рациональное использование всех выделенных и природ-
ных ресурсов. Каждое ведомство одновременно выполняет три
задачи: специальную производственную; экономико-экологи-
ческую; социальную. В соответствии с ними формулируются и
нормативно регулируются функции соответствующих государ-
ственных организаций.

Во-вторых, административное ведомство представляет собой
четко обособленную сложную систему, состоящую из самосто-
ятельных организаций, подчиненных одной из них, которая
является ее центром, руководящим органом.

В-третьих, каждое ведомство построено иерархично, имеет
линейную структуру, нижестоящие организации организацион-
но (административно) подчинены вышестоящим, а последние
несут ответственность за их деятельность.
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В-четвертых, ведомство — экономико-правовая общность.
У него во владении есть определенное имущество, которое со-
стоит из имущества организаций и централизованных фондов
(резервов), принадлежащих системе в целом.

Ведомство является адресатом многих нормативных и иных
актов. Внутри его действуют акты руководящего системой орга-
на. Административное ведомство моноцентрично: у него еди-
ный субъект власти, который вне системы действует от ее име-
ни, распоряжается ее фондами и резервами, осуществляет зна-
чительную по объему внутриорганизационную деятельность.

Внутри системы создается и используется определенная ин-
формация, складывается специфическая организация докумен-
тооборота, взаимоотношений ее компонентов. Внутриведом-
ственные связи отличаются активностью и устойчивостью.

Каждое ведомство имеет свое название. Будучи сложной са-
моуправляемой системой, оно как правило, состоит из трех
групп элементов:

1) организаций, непосредственно выполняющих его основ-
ную производственную задачу;

2) организаций, обслуживающих его внутренние потребности;
3) органа (органов) исполнительной власти.
Можно сказать иначе: каждое ведомство состоит из трех блоков:
1) производственного; .
2) обслуживающего;
3) административного.
В последнем необходимо различать уровни (звенья) управле-

ния. Минимальное их количество — два: центр и администра-
ция ведомственной организации (больницы, вузы и т.д.).
В случае необходимости создаются одно, два и даже более про-
межуточных звеньев. При одном промежуточном звене ведом-
ственная администрация становится трехуровневой, при двух —
четырехуровневой и т. д. Например, система Министерства обо-
роны РФ (центральный аппарат Министерства — командование
военного округа — командование соединения — командование
воинской части) насчитывает четыре звена управления.

Группировка административных ведомств может быть про-
изведена по многим признакам, представляющим интерес для
науки административного права. Прежде всего среди них выде-
ляются хозяйственные, социально-культурные и администра-
тивно-политические. В законодательстве и научных работах



Глава 9. Органы исполнительной власти 185

различают системы министерств, государственных комитетов,
федеральных агентств, служб, надзоров.

По объему полномочий они бывают отраслевыми, функцио-
нальными и смешанными. В отраслевых организационная дея-
тельность центра замыкается рамками ведомств, их главная за-
дача состоит в непосредственном обеспечении потребностей
общества в услугах. Для функциональных ведомств главное —
внешняя организационная деятельность, административное
воздействие на другие ведомства, не подчиненные линейно-
объекты. В некоторых ведомствах одновременно осуществляет-
ся и выпуск, обработка определенной продукции, оказание ус-
луг и внешнее административное воздействие на системы иных
ведомств. Например, Министерство образования и науки РФ
линейно руководит подчиненными вузами и функционально —
педагогическими, сельскохозяйственными, медицинскими и
другими вузами, которые линейно подчинены другим органам.

Глава 9
Органы исполнительной власти

§ 1. Понятие и правовой статус органов
исполнительной власти

Тема «Органы исполнительной власти» является важнейшей
частью современного административного права. Она представ-
ляет ту его часть, которую можно назвать «правом организации
управления» (организационным административным правом), и
включает такие понятия, как признаки органов исполнитель-
ной власти, система и структура, виды, полномочия и правовые
основы образования, а также их деятельность, реорганизация и
упразднение (ликвидация).

Субъекты исполнительной власти осуществляют государ-
ственное управление в рамках установленной компетенции.
Исполнительная власть не может быть вне системы органов
государственного управления, реализующих ее функции и на-
значение. Организация и деятельность исполнительной влас-
ти — это организация и функционирование системы ее органов,
т. е. органов государственного управления, имеющих норматив-
но установленные цели, задачи, компетенцию, структуру и не-
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обходимые для работы государственные должности государ-
ственной службы (управленческий персонал).

Законодатель не устанавливает понятия органа исполнитель-
ной власти, ограничиваясь лишь указанием на существование
единой системы государственных органов исполнительной вла-
сти и определением в Конституции РФ (например, ст. 77, 78, 85,
ПО, 112, 125), федеральных конституционных законах, фе-
деральных законах, законах субъектов РФ и иных нормативных
правовых актах их полномочий. В ст. 17 Федерального закона
«Об общих принципах организации законодательных (пред-
ставительных) и исполнительных органов государственной
власти субъектов Российской Федерации» речь идет о систе-
ме органов исполнительной власти субъекта РФ. В россий-
ском законодательстве встречаются несколько терминов, обо-
значающих, по сути, органы исполнительной власти: «государ-
ственные оргаиы управления», «исполнительные органы»,
«исполнительные органы государственной власти (ч. 3 преамбу-
лы вышеназванного Закона определяет, что термины «исполни-
тельные органы государственной власти субъекта РФ» и «орга-
ны исполнительной власти субъекта РФ» используются в законе
в одном значении).

Исполнительные органы являются составной частью всякого
публичного управления, например местного самоуправления.
Они также осуществляют управленческую деятельность, реша-
ют задачи управления, реализуют его функции. При этом испол-
нительные органы государственных учреждений, предприятий,
негосударственных образований, общественных объединений по
своему правовому содержанию, полномочиям, юридическим
последствиям управленческой деятельности существенно отли-
чаются от органов государственного управления.

Орган исполнительной власти — это государственная органи-
зация, часть системы органов государственной власти в Россий-
ской Федерации, учрежденная самим государством для испол-
нения и обеспечения исполнения законов и иных нормативных
правовых актов, реализации функций государственного управ-
ления во всех сферах жизни государства и общества посредством
использования специальных форм и методов осуществления
управленческих действий, обладающая соответствующей струк-
турой, компетенцией, государственно-властными полномочия-
ми и штатом государственных служащих.
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Определяя основные и наиболее существенные признаки
органа исполнительной власти, характеризующие его админи-
стративную правосубъектность, необходимо подчеркнуть следу-
ющее.

1. Государственно-правовая природа органов исполнительной
власти обусловлена конституционным разделением государ-
ственной власти на законодательную, исполнительную и судеб-
ную. Наличие в системе государственной власти исполни-
тельных органов — следствие нормативного закрепления прин-
ципа разделения властей.

2. Органы исполнительной власти — это внешняя форма вы-
ражения исполнительной власти. Они образуются для практи-
ческой реализации функций и задач самой исполнительной
власти, посредством которой, как известно, осуществляется го-
сударственное управление в экономической, социально-куль-
турной и административно-политической сферах жизни обще-
ства.

3. Работа органов исполнительной власти строится в соот-
ветствии с такими принципами их деятельности, как:

а) государственная и территориальная целостность Россий-
ской Федерации;

б) распространение суверенитета Российской Федерации на
всю ее территорию;

в) верховенство Конституции РФ и федеральных законов на
всей территории РФ;

г) единство системы государственной власти;
д) разделение государственной власти на законодательную,

исполнительную и судебную в целях обеспечения сбалансиро-
ванности полномочий и исключения сосредоточения всех пол-
номочий или большей их части в ведении одного органа госу-
дарственной власти либо должностного лица;

е) разграничение предметов ведения и полномочий между
органами государственной власти Российской Федерации и
органами государственной власти субъектов РФ;

ж) самостоятельное осуществление органами исполнитель-
ной власти субъектов РФ принадлежащих им полномочий;

з) обеспечение самостоятельного осуществления своих пол-
номочий органами местного самоуправления, расположенными
на территории, где образованы и действуют соответствующие
органы исполнительной власти.
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4. Главная задача органа исполнительной власти — правоис-
полнителъная деятельность, т. е. исполнение действующих зако-
нов и иных нормативных правовых актов, а также обеспечение
их выполнения всеми субъектами права.

5. Деятельность органов исполнительной власти по своему
содержанию имеет управленческий, организующий, исполняю-
щий, контрольный и распорядительный характер; в результате
этой деятельности решаются и реализуются государственные
задачи и функции.

6. Существует организационная структура органа исполни-
тельной власти, т. е. наличие в нем государственных должностей
и функциональных структурных подразделений (департаментов,
отделов, управлений, главных управлений и т.д.), способст-
вующих наиболее эффективному осуществлению задач, функ-
ций и полномочий данного органа. Каждая государственная
должность замещается государственным служащим, который
имеет специальный административно-правовой статус (права,
обязанности, ограничения, полномочия, ответственность и т. д.).
Совокупность должностей составляет штат органа исполнитель-
ной власти.

7. Органы исполнительной власти наделены государством
особыми государственно-властными полномочиями, которые реа-
лизуются в специальных правовых формах, отличающихся от
правовых форм деятельности органов других ветвей власти; об-
ладают компетенцией, установленной в различных нормативных
правовых актах (конституциях, законах, положениях, уставах,
приказах и т. д.). В компетенцию, как правило, включаются в
качестве основных компонентов задачи, права, обязанности,
полномочия и ответственность органа исполнительной власти.
В пределах своей компетенции органы издают правовые акты
управления и обеспечивают их выполнение. В содержание пол-
номочий органов исполнительной власти входят:

а) исполнительно-распорядительная деятельность;
б) контрольно-надзорные функции;
в) действия юридического характера и принятие решений,

вызывающих важные правовые последствия;
г) нормотворческая деятельность;
д) правоохранительная (юрисдикционная) деятельность.
8. Орган исполнительной власти постоянно и непрерывно дей-

ствует на определенной территории РФ.
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9. Органы исполнительной власти наделены правом нормо-
творческой деятельности, т. е. правом издания актов управления
(административных актов). Для решения поставленных задач и
осуществления функций государственного управления каждый
орган исполнительной власти имеет право издавать правовые
акты управления. В законах и специальных нормативных пра-
вовых актах определяются виды, порядок принятия, государ-
ственной регистрации, действия, опубликования, оспаривания
правовых актов управления. Правовые акты органов исполни-
тельной власти — это, с одной стороны, важнейшая правовая
форма управленческих действий, а с другой — результат адми-
нистративного нормотворчества в системе государственного уп-
равления. Акты управления являются подзаконными правовы-
ми актами, т. е. они издаются в обязательном соответствии с
требованиями и положениями законов и развивают их, а также
обеспечивают решение возникающих в сфере управления спо-
ров и административных дел.

10. Определен нормативно установленный порядок образова-
ния, формирования, реорганизации и ликвидации органа исполни-
тельной власти.

11. Каждый орган исполнительной власти имеет свое наиме-
нование.

12. Федеральными законами и законами субъектов РФ пре-
дусмотрена ответственность органов исполнительной власти и
их должностных лиц.

13. Орган исполнительной власти — юридическое лицо —
имеет гербовую печать, может вступать в гражданско-правовые
отношения.

14. Финансирование органа исполнительной власти осуществ-
ляется за счет средств федерального бюджета или средств бюд-
жета субъекта РФ, предусмотренных отдельной статьей.

Правовой статус органов исполнительной власти характери-
зуется тем, что эти органы являются самостоятельными и неза-
висимыми именно в осуществлении предоставленных им полномо-
чий. Независимость от органов законодательной власти устанав-
ливается Конституцией РФ, федеральными законами, актами
Президента РФ и Правительства РФ, а также другими норма-
тивными правовыми актами. Превышение пределов установлен-
ных компетенций означает незаконное присвоение властных
полномочий.
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Организационная структура органов государственного управ-
ления обеспечивается разработкой и утверждением их штатного
расписания, представляющего собой перечень структурных под-
разделений органа (с их наименованиями), должностей и их
количества (в целом по органу управления и в структурных под-
разделениях в особенности), должностных окладов. Денежное
содержание выплачивается государственному служащему со-
гласно установленному в штатном расписании размеру должно-
стного оклада. Таким образом, штатное расписание устанавли-
вает организационную структуру органа исполнительной власти
и объем денежных средств, необходимых на содержание этого
органа. Порядок составления и утверждения штатных расписа-
ний органов управления контролируется вышестоящими орга-
нами исполнительной власти. Штатные расписания подлежат
государственной регистрации в финансовых органах.

§ 2. Президент Российской Федерации
и исполнительная власть

Конституция РФ определяет статус Президента РФ как гла-
вы государства. Президент РФ осуществляет государственную
власть, «возвышаясь» над всеми тремя ветвями государственной
власти: законодательной, исполнительной и судебной. Прези-
дент, выполняя важнейшие государственные функции, не вхо-
дит в систему какой-либо ветви государственной власти. Прези-
дент РФ имеет законодательно установленные полномочия, вза-
имодействует со всеми ветвями власти, принимает участие в
организации деятельности федеральных органов государствен-
ной власти, но не является главой ни одной из трех ветвей го-
сударственной власти1.

Президент РФ, не будучи главой исполнительной власти, иг-
рает тем не менее весьма значительную роль в сфере ее органи-
зации (т. е. формирования системы органов исполнительной
власти) и функционирования (т. е. практического осуществле-
ния функций, компетенции, полномочий).

Президент РФ как глава государства имеет множество важ-
нейших полномочий, которые связаны с организацией и деятель-
ностью государственных органов исполнительной власти:

1 См., например: Лучин В. О., Мазуров А. В. Президент — гарант
Конституции // Право и политика. 2000. № 3. С. 34—42.
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1) гарантирует права и свободы человека и гражданина, ко-
торые реализуются чаще всего в области организации и функ-
ционирования государственного управления;

2) формирует Правительство РФ;
3) предлагает для одобрения Государственной Думе Феде-

рального Собрания кандидатуру Председателя Правительства
РФ. (В конечном счете Президент РФ может назначить на эту
должность свою кандидатуру.);

4) обеспечивает согласованное функционирование и взаимо-
действие органов государственной власти РФ; '

5) вправе принимать или отклонять отставку Правительства
РФ;

6) определяет внутреннюю и внешнюю политику Российской
Федерации (тем самым он оказывает огромное влияние на со-
держание деятельности высшего органа исполнительной власти
в стране);

7) вправе приостанавливать действие актов органов испол-
нительной власти субъектов РФ в случае противоречия этих
актов Конституции РФ, федеральным законам, международным
обязательствам России или нарушения прав и свобод человека и
гражданина, но только до решения данного вопроса соответ-
ствующим судом. Поэтому такое право ограничивается во вре-
мени и контролируется по содержанию;

8) вправе использовать согласительные процедуры для раз-
решения разногласий между органами исполнительной власти
Российской Федерации и органами исполнительной власти
субъектов РФ как по своей инициативе, так и по инициативе
органа исполнительной власти. В случае недостижения согласо-
ванного решения Президент РФ может передавать разрешение
спора на рассмотрение соответствующего суда: так, ряд споров
о компетенции разрешается Конституционным Судом РФ.
Предметом рассмотрения в Конституционном Суде РФ может
стать отказ одной из сторон вести переговоры по заключению
соглашения, в то время как другая сторона выступила с иници-
ативой несогласия с отдельными пунктами соглашения; отказ в
подписании соглашения в целом и т. п.;

9) представляет Государственной Думе Федерального Собра-
ния кандидатуру для назначения на должность Председателя
Центрального банка РФ; ставит перед Государственной Думой
вопрос об освобождении его от должности;
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10) по предложению Председателя Правительства РФ назна-
чает на должность и освобождает от должности заместителей
Председателя Правительства РФ, федеральных министров;

11) представляет Совету Федерации Федерального Собрания
кандидатуры для назначения на высшие судебные должности, а
также кандидатуру Генерального прокурора РФ;

12) формирует и возглавляет Совет Безопасности РФ;
13) формирует и осуществляет руководство Администрацией

Президента РФ;
14) утверждает военную доктрину Российской Федерации;
15) назначает и освобождает от должности полномочных

представителей Президента РФ в российских регионах;
16) назначает и отзывает дипломатических представителей

РФ в иностранных государствах и международных органи-
зациях.

По представлению Председателя Правительства РФ Прези-
дент РФ утверждает систему и структуру федеральных органов
исполнительной власти, вносит в них изменения и дополнения.
Он имеет право вносить изменения в состав Правительства РФ,
упразднять, объединять или преобразовывать федеральные орга-
ны исполнительной власти.

Президент РФ может вводить на территории РФ или в ее
отдельных местностях военное положение в случае агрессии про-
тив России или непосредственной угрозы такой агрессии. При
обстоятельствах и в порядке, предусмотренных федеральным
конституционным законом, Президент РФ вводит повсеместно
либо в отдельных местностях России чрезвычайное положение.

Реализуя свои полномочия, Президент РФ издает указы и
распоряжения, обязательные для исполнения на всей террито-
рии РФ. Акты Президента РФ не должны противоречить Кон-
ституции РФ, федеральным конституционным законам и феде-
ральным законам. В сфере организации и функционирования
государственных органов исполнительной власти действует
множество указов и распоряжений Президента РФ.

Высшие должностные лица субъектов РФ — краев, областей,
городов федерального значения, автономной области и авто-
номных округов — подчиняются Президенту РФ по предметам
ведения Российской Федерации и осуществления полномочий
Российской Федерации по предметам совместного ведения Рос-
сийской Федерации и субъектов РФ.
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Важные функции исполнительной власти и государственно-
го управления выполняет Администрация Президента РФ, кото-
рая является государственным органом, координирующим дея-
тельность всех органов и структурных образований, подчинен-
ных Президенту РФ. Администрация Президента РФ в целях
обеспечения его деятельности осуществляет следующие функ-
ции:

организация подготовки законопроектов для внесения их
Президентом РФ в Государственную Думу Федерального Со-
брания РФ в порядке законодательной инициативы;

подготовка проектов заключений на законопроекты, приня-
тые Государственной Думой;

подготовка предложений о подписании Президентом РФ
федеральных законов либо об их отклонении;

подготовка, согласование и представление Президенту РФ
проектов указов, распоряжений, поручений и обращений Пре-
зидента РФ, а также аналитических докладов, справок и иных
необходимых Президенту документов;

обеспечение деятельности Совета Безопасности РФ, Госу-
дарственного совета РФ и других совещательных и консульта-
тивных органов при Президенте РФ;

осуществление контроля за исполнением федеральных зако-
нов (в части, касающейся полномочий Президента РФ, в том
числе по обеспечению прав и свобод человека и гражданина),
указов, других решений Президента РФ;

подготовка предложений Президенту РФ об обеспечении
согласованного функционирования и взаимодействия органов
государственной власти;

обеспечение взаимодействия Президента РФ с политически-
ми партиями, общественными и религиозными объединения-
ми, профессиональными союзами, организациями предприни-
мателей и торгово-промышленными палатами;

обеспечение диалога со структурами гражданского общества,
содействие их развитию и укреплению;

обеспечение взаимодействия Президента РФ с государствен-
ными органами иностранных государств и их должностными
лицами, с российскими и зарубежными политическими и обще-
ственными деятелями, с международными и иностранными
организациями;

7 Административное прано
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содействие Президенту РФ в реализации его полномочий по
кадровым вопросам;

сбор, обработка и анализ информации о социально-эконо-
мических и политических процессах в стране и за рубежом;

учет и анализ обращений граждан, предложений обществен-
ных объединений и органов местного самоуправления, пред-
ставление соответствующих докладов Президенту РФ.

Общее руководство Администрацией осуществляет Прези-
дент РФ. Президенту РФ в Администрации непосредственно
подчиняются: Руководитель Администрации, Секретарь Совета
Безопасности РФ, заместители Руководителя Администрации,
помощники Президента РФ, пресс-секретарь, руководитель
протокола Президента РФ, полномочные представители Прези-
дента РФ в федеральных округах, советники Президента РФ,
полномочные представители Президента РФ в Совете Федера-
ции Федерального Собрания РФ, Государственной Думе Феде-
рального Собрания РФ, Конституционном Суде РФ, старшие
референты и референты Президента РФ.

Начиная административную реформу, Президент РФ своим
Указом от 13 мая 2000 г. № 849 утвердил Положение о полно-
мочном представителе Президента Российской Федерации в фе-
деральном округе. В России образовано семь федеральных ок-
ругов: Центральный, Северо-Западный, Северо-Кавказский,
Приволжский, Уральский, Сибирский и Дальневосточный. Об-
разование округов даст возможность более эффективно осуще-
ствлять федеральный контроль на уровне нескольких субъектов
РФ, позволит своевременно разрешать возникающие споры и
конфликты между органами региональной государственной вла-
сти и территориальными органами федеральной исполнитель-
ной власти.

Указом Президента РФ от 1 сентября 2000 г. № 1602 было
утверждено Положение о Государственном совете Российской
Федерации, который является совещательным органом, содей-
ствующим реализации полномочий главы государства по вопро-
сам обеспечения согласованного функционирования и взаимо-
действия органов государственной власти. Одними из основных
задач Государственного совета РФ, возглавляемого Президен-
том РФ, являются: обсуждение имеющих особое государствен-
ное значение проблем, касающихся взаимоотношений России-



Глава 9. Органы исполнительной власти 195

ской Федерации и субъектов РФ, важнейших вопросов государ-
ственного строительства и укрепления основ федерализма, вне-
сение необходимых предложений Президенту РФ; обсуждение
вопросов, касающихся исполнения (соблюдения) органами го-
сударственной власти и местного самоуправления, их должнос-
тными лицами Конституции РФ, федеральных законов, указов
и распоряжений Президента РФ, постановлений и распоряже-
ний Правительства РФ; обсуждение основных вопросов кадро-
вой политики в стране. Государственный совет формируется в
составе председателя Государственного совета (им является
Президент РФ) и его членов — высшие должностные лица (ру-
ководители высших исполнительных органов государственной
власти) субъектов РФ; все они участвуют в работе Государствен-
ного совета на общественных началах. Для решения оператив-
ных вопросов формируется президиум Государственного совета
в составе семи членов Государственного совета, которые не
вправе делегировать свои полномочия другим лицам. Заседания
Государственного совета проводятся регулярно, как правило, не
реже одного раза в три месяца. Решения Государственного сове-
та оформляются протоколом, который подписывает секретарь
Государственного совета. При необходимости решения Государ-
ственного совета оформляются указами, распоряжениями или
поручениями Президента РФ.

Новейший этап административной реформы в России был
начат в сентябре 2004 г. В специальном обращении к народу
Президента РФ В. В. Путина 4 сентября 2004 г. говорилось о
подготовке комплекса мер, направленных на укрепление един-
ства страны; были высказаны предложения главным образом по
изменению порядка формирования исполнительной власти в
субъектах РФ.

13 сентября 2004 г. на расширенном заседании Правитель-
ства РФ Президент РФ изложил идею изменения порядка из-
брания высших должностных лиц субъектов РФ развернуто.
Речь шла о вопросах обеспечения единства страны, укреплении
государственных структур, повышении доверия к власти, созда-
нии эффективной системы внутренней безопасности. Был сде-
лан вывод о том, что целесообразно совместное участие Феде-
рации и ее субъектов в формировании исполнительных органов
власти в регионах; высшие должностные лица субъектов РФ
должны избираться законодательными собраниями территорий
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по представлению главы государства. Вторым важнейшим по-
литическим заявлением Президента РФ стало предложение о
целесообразности введения пропорциональной системы выбо-
ров в Государственную Думу.

Президент предложил также учредить в стране Обществен-
ную палату, которая будет осуществлять общественный конт-
роль за деятельностью федеральных органов исполнительной
власти, органов исполнительной власти субъектов РФ и органов
местного самоуправления, а также обеспечивать общественную
экспертизу важнейших законопроектов и подзаконных актов.
Порядок формирования и деятельности Общественной палаты
будет устанавливаться федеральным законом.

Логику президентских предложений по укреплению «верти-
кали власти» и единства правового пространства в системном
виде можно представить следующим образом: 1) 2000 г. — ук-
репление единства правового пространства Российской Феде-
рации (реформирование порядка формирования Совета Феде-
рации, создание Государственного совета, появление полномоч-
ных представителей Президента РФ в федеральных округах;
законодательное оформление мер, направленных на приведе-
ние законодательства субъектов РФ в соответствие с Конститу-
цией РФ и федеральными законами; установление правил
федеративного управления и вмешательства в деятельность
субъектов РФ; проведение органами юстиции (как на уровне
Федерации, так и в ее субъектах) юридической экспертизы и
регистрации нормативных правовых актов); 2) 2001—2003 гг. —
подготовка предложений по осуществлению административной
реформы и ее практическое начало (нормативное закрепление
плана административных преобразований; внесение изменений
и дополнений в Федеральный закон «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской
Федерации»); 3) март — май 2004 г. — издание указов Прези-
дента РФ, устанавливающих систему и структуру федеральных
органов исполнительной власти; 4) сентябрь — декабрь 2004 г. —
обоснование предложений по изменению порядка формирова-
ния региональных органов исполнительной государственной
власти (избрание высшего должностного лица субъекта РФ ор-
ганом законодательной власти субъекта РФ по предложению
Президента РФ), порядка избрания депутатов Государственной
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Думы, а также нормативное установление многих положений в
Федеральном законе от 11 декабря 2004 г. «О внесении измене-
ний в Федеральный закон «Об общих принципах организации
законодательных (представительных) и исполнительных орга-
нов государственной власти субъектов Российской Федерации»
и в Федеральный закон «Об основных гарантиях избирательных
прав и права на участие в референдуме граждан Российской
Федерации».

Гражданин РФ наделяется полномочиями высшего должност-
ного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительно-
го органа государственной власти субъекта РФ) по представле-
нию Президента РФ законодательным (представительным) орга-
ном государственной власти субъекта РФ в порядке,
предусмотренном Федеральным законом «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской
Федерации» и конституцией (уставом) субъекта РФ. Решение о
наделении гражданина РФ по представлению Президента РФ
полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ (руко-
водителя высшего исполнительного органа государственной
власти субъекта РФ) оформляется постановлением законодатель-
ного (представительного) органа государственной власти
субъекта Федерации.

Президент РФ имеет право в соответствующих случаях распу-
стить законодательный (представительный) орган государствен-
ной власти субъекта РФ. Например, если после представления в
третий раз кандидатуры на должность высшего должностного
лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного орга-
на государственной власти субъекта РФ) законодательный (пред-
ставительный) орган государственной власти субъекта Федера-
ции принял решение о ее отклонении либо не принял решение
об отклонении или о наделении указанной кандидатуры полно-
мочиями высшего должностного лица субъекта РФ (руководите-
ля высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ), Президент РФ вправе распустить законодатель-
ный (представительный) орган государственной власти субъекта
Федерации.

Если соответствующим судом установлено, что законода-
тельным (представительным) органом государственной власти
субъекта РФ приняты конституция (устав), закон субъекта РФ
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или иной нормативный правовой акт, противоречащие Консти-
туции РФ, федеральным конституционным законам и федераль-
ным законам, а законодательный (представительный) орган го-
сударственной власти субъекта РФ в течение шести месяцев со
дня вступления в силу решения суда либо в течение иного пре-
дусмотренного решением суда срока не принял мер по исполне-
нию решения суда, в том числе не отменил нормативный пра-
вовой акт, признанный судом противоречащим федеральному
закону и недействующим, и после истечения данного срока су-
дом установлено, что в результате уклонения законодательного
(представительного) органа государственной власти субъекта
РФ от принятия в пределах своих полномочий мер по исполне-
нию решения суда были созданы препятствия для реализации
установленных Конституцией РФ, федеральными законами
полномочий федеральных органов государственной власти, ор-
ганов местного самоуправления, нарушены права и свободы
человека и гражданина, права и охраняемые законом интересы
юридических лиц, Президент РФ выносит своим указом предуп-
реждение законодательному (представительному) органу госу-
дарственной власти субъекта РФ.

Президент РФ вправе распустить законодательный (предста-
вительный) орган государственной власти субъекта РФ, если в
течение трех месяцев со дня вынесения Президентом РФ пре-
дупреждения законодательному (представительному) органу го-
сударственной власти субъекта РФ указанный орган не принял
в пределах своих полномочий мер по исполнению решения
суда. В этом случае его полномочия прекращаются со дня вступ-
ления в силу решения Президента РФ о роспуске указанного
органа.

Срок, в течение которого Президент РФ вправе вынести
предупреждение законодательному (представительному) органу
государственной власти субъекта РФ или принять решение о
роспуске указанного органа, не может превышать один год со
дня вступления в силу решения суда.

§ 3. Виды органов исполнительной власти

Конституция РФ, закрепляя единую систему органов испол-
нительной власти в Российской Федерации, не дает их полного
перечня; неясны конституционные термины «система» и
«структура» федеральных органов исполнительной власти, от-
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сутствует четкая научная классификация субъектов, нет законов
о федеральных органах исполнительной власти. Ликвидация
этих пробелов позволила бы на уровне субъектов Федерации
разработать и внедрить различные модели их управленческих
органов. При этом законы и положения о всех звеньях управле-
ния обязательно должны включать все элементы их правового
статуса: цели, функции, связи, полномочия, ответственность,
организацию работы.

В Российской Федерации создано множество органов испол-
нительной власти, различающихся по уровню их нахождения в
структуре исполнительной власти, роли и масштабу деятельно-
сти, сферам и отраслям управления, порядку принятия реше-
ний, способу образования, характеру компетенции, в связи с
чем представляется важным вопрос классификации этих орга-
нов.

В зависимости от критерия, который лежит в основе класси-
фикации, можно выделить следующие виды органов исполни-
тельной власти.

1. По уровню нахождения органа в системе исполнительной
власти в Российской Федерации (в зависимости от федеративного
государственного устройства страны):

а) федеральные органы исполнительной власти (Правитель-
ство РФ, федеральные министерства, федеральные службы, фе-
деральные агентства);

б) органы исполнительной власти субъектов РФ: республик,
краев, областей, городов республиканского значения (Москва и
Санкт-Петербург), автономной области и автономных округов.

Для данного раздела классификации важнейшее значение
имеет установление территориальных границ, в рамках которых
тот или иной орган исполнительной власти может осуществлять
государственно-властные полномочия. Традиционно в этом слу-
чае говорят о территориальном масштабе деятельности соответ-
ствующих органов исполнительной власти. Федеральные орга-
ны исполнительной власти, осуществляя государственное уп-
равление на территории всей Российской Федерации, могут
создавать свои территориальные органы, которые не входят в
систему органов исполнительной власти субъектов РФ (хотя их
деятельность осуществляется в соответствующих субъектах РФ),
а также территориально-региональные органы исполнительной
власти, компетенция которых распространяется на территорию
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нескольких субъектов РФ (экономический район, военный ок-
руг; соответственно можно говорить об органах управления в
определенном экономическом районе, органах военного управ-
ления).

Принцип федерализма способствует формированию единой
системы органов исполнительной власти, предполагающей как
непосредственную подчиненность нижестоящих органов выше-
стоящим, так и известную самостоятельность, которая обеспе-
чивается действующим законодательством. Именно с учетом
принципа федерализма следует разрабатывать основные крите-
рии распределения полномочий федеральных, региональных
органов исполнительной власти и органов местного самоуправ-
ления, а также определять основы взаимодействия и порядок
разрешения споров и коллизий между федеральными органами
исполнительной власти и органами исполнительной власти
субъектов РФ.

2. По субъекту, в ведении которого находится право формиро-
вать (учреждать) органы:

а) органы исполнительной власти, которые формируются
(учреждаются) самой Российской Федерацией в соответствии с
конституционными положениями, отнесшими процедуру обра-
зования этих органов к ведению Федерации. Следовательно, к
этой группе принадлежат лишь федеральные органы исполни-
тельной власти и их территориальные органы;

б) органы исполнительной власти, которые формируются
(учреждаются) самими субъектами РФ на основании положе-
ний Конституции РФ, конституций (уставов) и законов субъек-
тов РФ. Право образования этих органов отнесено к ведению
субъектов РФ.

Органы исполнительной власти, формируемые в субъектах
РФ, могут находиться в так называемом двойном подчинении, т. е.
подчиняться не только президентам, главам администраций, но
и соответствующим федеральным органам исполнительной вла-
сти. Например, управление внутренних дел МВД России, дей-
ствующее в субъекте РФ, подчиняется и главе администрации,
и министру (министерству) внутренних дел РФ.

3. По способу и процедуре формирования (учреждения) органов:
а) органы, руководители которых избираются населением

соответствующей территории (например, органы местного са-
моуправления);
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б) органы, формируемые в установленном порядке высшими
должностными лицами (глава государства, президент) или гла-
вами исполнительной власти (президент, глава администрации,
высшее должностное лицо).

4. По организационно-правовым формам:
а) правительства (советы министров, которые имеют статус

правительств), например Правительство РФ, Правительство
республики, города федерального значения, краев, областей;

б) министерства (федеральные, республиканские, некоторых
областей — субъектов РФ);

в) государственные комитеты (республиканские);
г) федеральные службы и федеральные агентства (они могут

иметь свои территориальные органы государственного управле-
ния);

д) администрации;
е) мэрии;
ж) департаменты, управления, главные управления, комите-

ты, отделы (они образуются в качестве структурных подразделе-
ний как на уровне федеральных органов исполнительной влас-
ти, так и в субъектах РФ).

5. По характеру компетенции (или содержанию деятельности):
а) органы исполнительной власти общей компетенции осуще-

ствляют управление на подведомственной территории всеми
или большинством отраслей и сфер деятельности (управления)
по всем основным вопросам их деятельности. Этим органам
принадлежит так называемая общая компетенция, т. е. они мо-
гут решать общие вопросы социального, экономического, куль-
турного, административно-политического строительства на со-
ответствующей территории;

б) органы отраслевой компетенции осуществляют управление
подчиненными им отраслями в различных сферах государствен-
ной деятельности. Ими являются, как правило, федеральные и
республиканские министерства и образуемые ими иные отрас-
левые органы государственного управления. В субъектах РФ
также создаются органы отраслевого управления, выступающие
структурными образованиями (например, администраций кра-
ев, областей) и осуществляющие деятельность в рамках конк-
ретной отрасли управления;

в) органы межотраслевой компетенции выполняют специаль-
ные функции для всех или для большинства отраслей и сфер
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деятельности (управления). Орган исполнительной власти ме-
жотраслевой компетенции учреждается в целях обеспечения
координации в управлении делами в конкретной отрасли и сфе-
ре деятельности.

6. По порядку принятия управленческих решений (правовых ак-
тов управления):

а) коллегиальные органы;
б) единоначальные органы.

§ 4. Правительство Российской Федерации

Правовую основу организации и деятельности Правительства
РФ составляют Конституция РФ, федеральные конституцион-
ные законы, в том числе Федеральный конституционный закон
«О Правительстве Российской Федерации», федеральные зако-
ны, нормативные правовые акты Президента РФ.

Правительство РФ возглавляет единую систему исполнитель-
ной власти в Российской Федерации. Данная система образует-
ся федеральными органами исполнительной власти и органами
исполнительной власти субъектов Федерации в пределах ее ве-
дения, а также полномочий по предметам совместного ведения
Федерации и субъектов Федерации.

Правительство РФ осуществляет государственную власть в
Российской Федерации наряду с Президентом РФ, Федераль-
ным Собранием и судами. При этом Правительство РФ осуще-
ствляет исполнительную власть Российской Федерации. Прави-
тельство РФ — это высший орган исполнительной власти, хотя
слово «высший» применительно к этому федеральному органу в
Конституции РФ не употребляется. Правительство РФ является
коллегиальным органом, возглавляющим единую систему ис-
полнительной власти в Российской Федерации.

От других федеральных органов Правительство РФ отлича-
ется предметом и сферой деятельности. В пределах своих пол-
номочий Правительство РФ:

а) организует исполнение Конституции РФ, федеральных
конституционных законов, федеральных законов, указов Пре-
зидента РФ, международных договоров РФ;

б) осуществляет, систематический контроль за их исполнени-
ем федеральными органами исполнительной власти и органами
исполнительной власти субъектов РФ;
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в) принимает меры по устранению нарушений законодатель-
ства РФ.

Правительство РФ на основании и во исполнение Конститу-
ции РФ, федеральных законов, нормативных указов Президен-
та РФ издает постановления и распоряжения, обязательные к
исполнению в Российской Федерации, а также принимает акты,
не имеющие правового характера, и дает поручения федераль-
ным органам исполнительной власти, соответствующим долж-
ностным лицам.

Состав Правительства РФ зависит от структуры федеральных
органов исполнительной власти, т. е. системы этих органов,
предопределяемой целями и задачами деятельности исполни-
тельной власти в соответствующий период времени.

Правительство РФ состоит из членов Правительства РФ:
Председателя Правительства РФ, заместителей Председателя
Правительства РФ и федеральных министров.

Председатель Правительства РФ назначается Президентом
РФ с согласия Государственной Думы, а освобождается от долж-
ности также Президентом РФ по заявлению Председателя Пра-
вительства РФ об отставке либо в случае невозможности испол-
нения им своих полномочий. Президент РФ уведомляет Совет
Федерации и Государственную Думу об освобождении от долж-
ности Председателя Правительства РФ в день принятия реше-
ния. Освобождение от должности Председателя Правительства
РФ одновременно влечет за собой отставку всего Правительства
РФ. Президент РФ вправе до назначения нового Председателя
Правительства РФ поручить исполнение его обязанностей од-
ному из заместителей Председателя Правительства РФ на срок
до двух месяцев. В случае временного отсутствия Председателя
Правительства РФ его обязанности исполняет один из его заме-
стителей в соответствии с письменно оформленным распреде-
лением обязанностей.

Заместители Председателя Правительства РФ и федераль-
ные министры назначаются на должность и освобождаются от
должности Президентом РФ по предложению Председателя
Правительства РФ; они имеют право подавать заявления об
отставке.

Для членов Правительства РФ устанавливаются определен-
ные обязанности и ограничения. Например, они обязаны в ус-
тановленном порядке представлять в налоговые органы сведе-
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ния о полученных и являющихся объектами налогообложения
доходах, ценных бумагах, а также об имуществе, принадлежа-
щем им на праве собственности. Члены Правительства РФ не
вправе, например: занимать другие должности в органах госу-
дарственной власти, органах местного самоуправления и обще-
ственных объединениях; получать гонорары за публикации и
выступления в качестве члена Правительства РФ; заниматься
другой оплачиваемой деятельностью, кроме преподавательской,
научной и иной творческой.

Для обеспечения деятельности Правительства РФ и органи-
зации контроля за выполнением органами исполнительной вла-
сти решений, принятых Правительством РФ, образуется Аппа-
рат Правительства РФ, который взаимодействует с Админист-
рацией Президента РФ и аппаратами палат Федерального
Собрания. Организационная структура Аппарата Правительства
РФ включает руководство Аппарата и его подразделения — де-
партаменты, управления, секретариаты Председателя Прави-
тельства РФ, его заместителей и Руководителя Аппарата Прави-
тельства РФ.

Правительство РФ руководит работой федеральных мини-
стерств и иных федеральных органов исполнительной власти и
контролирует их деятельность. Федеральные министерства и
иные федеральные органы исполнительной власти подчиняют-
ся Правительству РФ и ответственны перед ним за выполнение
порученных задач.

Правительство РФ решает следующие общие вопросы руко-
водства федеральными министерствами и иными федеральны-
ми органами исполнительной власти:

а) утверждает положения о федеральных министерствах и об
иных федеральных органах исполнительной власти, устанавли-
вает предельную численность работников их аппаратов и раз-
мер ассигнований на содержание этих аппаратов в пределах
средств, предусмотренных на эти цели в федеральном бюджете;

б) устанавливает порядок создания и деятельности террито-
риальных органов федеральных органов исполнительной влас-
ти, размер ассигнований на содержание их аппаратов в преде-
лах средств, предусмотренных на эти цели в федеральном бюд-
жете;

в) назначает на должность и освобождает от должности заме-
стителей федеральных министров, руководителей федеральных
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органов исполнительной власти, не являющихся министрами, и
их заместителей, руководителей органов и организаций при
Правительстве РФ, утверждает членов коллегий федеральных
министерств и иных федеральных органов исполнительной вла-
сти;

г) в случае необходимости отменяет акты федеральных орга-
нов исполнительной власти или приостанавливает действие
этих актов;

д) учреждает организации, образовывает координационные,
совещательные органы, а также органы при Правительстве РФ.

К общим полномочиям Правительства РФ относятся:
а) организация реализации внутренней и внешней полити-

ки РФ;
б) осуществление регулирования в социально-экономичес-

кой сфере;
в) обеспечение единства системы исполнительной власти в

Российской Федерации, направление и контроль деятельности
ее органов;

г) формирование федеральных целевых программ и обеспе-
чение их реализации;

д) реализация права законодательной инициативы.
Законодатель нормативно устанавливает полномочия Прави-

тельства РФ в следующих сферах: экономики; бюджетной, фи-
нансовой, кредитной и денежной политики; социальной; на-
уки, культуры, образования; природопользования и охраны ок-
ружающей среды; законности, прав и свобод граждан, борьбы с
преступностью; обороны и государственной безопасности Рос-
сийской Федерации; внешней политики и международных от-
ношений.

Для того чтобы исполнять установленные за Правительством
РФ полномочия, оно определяет порядок принятия своих ре-
шений: постановлений и распоряжений Правительства РФ.
Акты, имеющие нормативный характер, издаются в форме по-
становлений Правительства РФ, а акты по оперативным и дру-
гим текущим вопросам, не имеющие нормативного характе-
ра, — в форме распоряжений Правительства РФ. Постановления
и распоряжения Правительства РФ подписываются Председате-
лем Правительства РФ, публикуются в установленном порядке
в официальных изданиях и обязательны к исполнению в Рос-
сийской Федерации. Датой официального опубликования по-
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становления или распоряжения Правительства РФ считается
дата первой публикации его текста в одном из официальных
изданий Российской Федерации.

Постановления Правительства РФ за исключением поста-
новлений, содержащих сведения, составляющие государствен-
ную тайну, или сведения конфиденциального характера, подле-
жат официальному опубликованию не позднее 15 дней со дня
их принятия, а при необходимости немедленного их обнародо-
вания доводятся до всеобщего сведения через средства массовой
информации безотлагательно.

Постановления Правительства РФ, затрагивающие права,
свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу
не ранее дня их официального опубликования. Иные постанов-
ления Правительства РФ вступают в силу со дня их подписания,
если самими постановлениями Правительства РФ не предус-
мотрен иной порядок вступления их в силу. Распоряжения Пра-
вительства РФ вступают в силу со дня их подписания.

Акты Правительства РФ могут быть оспорены в суде. Прави-
тельство РФ вправе принимать также обращения, заявления и
иные акты, не имеющие правового характера.

Основные решения и акты Правительства РФ обсуждаются и
принимаются на его заседаниях. Заседания Правительства РФ
проводятся не реже одного раза в месяц. Заместители Председа-
теля Правительства РФ и федеральные министры должны уча-
ствовать в заседаниях лично. В случае невозможности их учас-
тия в заседании они информируют об этом Председателя Пра-
вительства РФ.

В заседаниях Правительства РФ вправе принимать участие
представители палат Федерального Собрания, Конституцион-
ного Суда РФ, Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного
Суда РФ, Генеральной прокуратуры РФ, Счетной палаты РФ,
Центрального Банка РФ и иные лица, если это предусмотрено
российским законодательством. Правительство РФ может рас-
сматривать отдельные вопросы на своих закрытых заседаниях.

Президиум Правительства РФ образуется по предложению
Председателя Правительства РФ для решения оперативных воп-
росов. Заседания Президиума Правительства РФ проводятся по
мере необходимости, а его решения принимаются большин-
ством голосов от общего числа членов этого Президиума. Его
решения не должны противоречить решениям, принятым на
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заседаниях Правительства РФ, которое вправе отменить любое
решение Президиума Правительства РФ.

Координационные органы, образуемые Правительством РФ
для обеспечения согласованных действий заинтересованных
органов исполнительной власти в решении определенного кру-
га задач, называются комиссиями. Консультативные органы, об-
разуемые Правительством РФ для предварительного рассмотре-
ния вопросов и подготовки соответствующих предложений,
носящих рекомендательный характер, называются советами и
являются постоянно действующими совещательными органами.

В соответствии с конституционными положениями Прези-
дент РФ обеспечивает согласованное функционирование и вза-
имодействие Правительства РФ и других органов государствен-
ной власти. Президент РФ имеет право председательствовать на
заседаниях Правительства РФ и на заседаниях Президиума Пра-
вительства РФ.

Правительство РФ осуществляет необходимую координацию
деятельности федеральных органов исполнительной власти, ве-
дающих вопросами обороны; безопасности, внутренних дел,
иностранных дел, предотвращения чрезвычайных ситуаций и
ликвидации последствий стихийных бедствий.

Президент РФ может отменить постановления и распоряже-
ния Правительства РФ в случае их противоречия Конституции
РФ, федеральным конституционным законам, федеральным за-
конам и указам Президента РФ. В предусмотренных Конститу-
цией РФ случаях Председатель Правительства РФ может вре-
менно исполнять обязанности Президента РФ.

Правительство РФ слагает свои полномочия перед вновь
избранным Президентом РФ. Решение о сложении Правитель-
ством РФ своих полномочий оформляется распоряжением Пра-
вительства РФ в день вступления в должность Президента РФ.
Правительство РФ может подать в отставку, которая принима-
ется или отклоняется Президентом РФ. Президент РФ вправе
принять решение об отставке Правительства РФ, в том числе и
в предусмотренных Конституцией РФ случаях выражения Госу-
дарственной Думой недоверия Правительству РФ либо отказа в
доверии ему Государственной Думы.

Правительство РФ имеет право законодательной инициати-
вы в Федеральном Собрании, которое осуществляется посред-
ством внесения законопроектов в Государственную Думу.
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Правительство РФ в пределах своих полномочий:
а) производит финансирование судов только из федерально-

го бюджета и обеспечивает возможность полного и независимо-
го осуществления правосудия в соответствии с федеральным
законом;

б) обеспечивает исполнение судебных решений.
В пределах ведения Российской Федерации и ее полномочий

по предметам совместного ведения Российской Федерации и
субъектов РФ федеральные органы исполнительной власти и
органы исполнительной власти субъектов РФ образуют единую
систему исполнительной власти в Российской Федерации. Пра-
вительство РФ в пределах своих полномочий в целях обеспече-
ния сочетания интересов Российской Федерации и субъектов
РФ по предметам их совместного ведения в сфере осуществле-
ния исполнительной власти координирует деятельность орга-
нов исполнительной власти субъектов РФ.

Между Правительством РФ и органами исполнительной вла-
сти субъектов РФ устанавливаются вертикальные связи и отно-
шения. Они проявляются в прямом организационном подчи-
нении органов исполнительной власти субъектов РФ федераль-
ному Правительству по отдельным вопросам, а также в
координации совместных действий и принятии совместных ре-
шений. Особенно важно взаимодействие этих органов испол-
нительной власти при осуществлении ими полномочий по пред-
метам совместного ведения Российской Федерации и ее субъек-
тов, а также полномочий, передаваемых в порядке делегирования
федеральным органом исполнительной власти органам исполни-
тельной власти субъектов РФ либо в порядке делегирования
органом исполнительной власти субъекта РФ федеральным
органам исполнительной власти.

§ 5. Федеральные органы исполнительной власти

Конституция РФ устанавливает систему органов исполни-
тельной власти в Российской Федерации. Основным критерием
систематизации этих органов является разграничение в Консти-
туции РФ полномочий между Российской Федерацией и ее
субъектами. К ведению Российской Федерации относятся уста-
новление системы федеральных органов исполнительной влас-
ти, порядка их организации и деятельности, формирование
федеральных органов исполнительной власти. В совместном
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ведении Российской Федерации и ее субъектов находится уста-
новление общих принципов организации системы органов го-
сударственной власти. На уровне Российской Федерации по
данному вопросу должны приниматься федеральные законы. До
настоящего времени федеральный закон о системе федеральных
органов исполнительной власти не принят, поэтому ее устанав-
ливает своими указами Президент РФ.

Система органов государственной власти субъектов РФ оп-
ределяется этими субъектами самостоятельно в соответствии с
основами конституционного строя Российской Федерации и
общими принципами организации представительных и испол-
нительных органов государственной власти, которые установле-
ны федеральными законами.

Система федеральных органов исполнительной власти пред-
ставляет собой совокупность органов государственного управ-
ления, установленных Конституцией РФ, федеральными кон-
ституционными законами, федеральными законами и иными
федеральными нормативными правовыми актами и имеющих
свое специальное назначение, организационную структуру и
нормативно определенную компетенцию для решения задач и
осуществления функций управления.

Основным и самым заметным промежуточным результатом
проводимой в настоящее время административной реформы яви-
лось изменение системы и структуры федеральных органов испол-
нительной власти. Новая система и структура федеральных орга-
нов исполнительной власти была утверждена Указом Президента
РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных
органов исполнительной власти», в который были внесены изме-
нения Указом Президента РФ от 20 мая 2004 г. № 649 «Вопросы
структуры федеральных органов исполнительной власти».

Указами было установлено, что в систему федеральных орга-
нов исполнительной власти входят: 1) федеральные министер-
ства; 2) федеральные службы; 3) федеральные агентства.

Были определены понятия и виды функций федеральных ор-
ганов исполнительной власти.

1. Функции по принятию нормативных правовых актов — это
издание на основании и во исполнение Конституции РФ, феде-
ральных конституционных законов, федеральных законов обя-
зательных для исполнения органами государственной власти,
органами местного самоуправления, их должностными лицами,
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юридическими лицами и гражданами правил поведения, рас-
пространяющихся на неопределенный круг лиц.

2. Функции по контролю и надзору — это: а) осуществление
действий по контролю и надзору за исполнением органами го-
сударственной власти, органами местного самоуправления, их
должностными лицами, юридическими лицами и гражданами
установленных Конституцией РФ, федеральными конституци-
онными законами, федеральными законами и другими норма-
тивными правовыми актами общеобязательных правил поведе-
ния; б) выдача органами государственной власти, органами ме-
стного самоуправления, их должностными лицами разрешений
(лицензий) на осуществление определенного вида деятельности
и (или) конкретных действий юридическим лицам и гражданам;
в) регистрация актов, документов, прав, объектов, а также изда-
ние индивидуальных правовых актов.

3. Функции по управлению государственным имуществом — это
осуществление полномочий собственника в отношении феде-
рального имущества, в том числе переданного федеральным
государственным унитарным предприятиям, федеральным ка-
зенным предприятиям и государственным учреждениям, подве-
домственным федеральному агентству, а также управление на-
ходящимися в федеральной собственности акциями открытых
акционерных обществ.

4. Функции по оказанию государственных услуг — это предо-
ставление федеральными органами исполнительной власти не-
посредственно или через подведомственные им федеральные го-
сударственные учреждения либо иные организации безвозмезд-
но или по регулируемым органами государственной власти
ценам услуг гражданам и организациям в области образования,
здравоохранения, социальной защиты населения и в других об-
ластях, установленных федеральными законами.

Функции федерального органа исполнительной власти, ру-
ководство деятельностью которого осуществляет Президент РФ,
определяются указом Президента РФ, а функции федерального
органа исполнительной власти, руководство деятельностью ко-
торого осуществляет Правительство РФ, — постановлением
Правительства РФ.

Федеральное министерство — это федеральный орган испол-
нительной власти, осуществляющий функции по выработке го-
сударственной политики и нормативно-правовому регулирова-
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нию в установленной актами Президента РФ и Правительства
РФ сфере деятельности.

Федеральное министерство на основании и во исполнение
Конституции РФ, федеральных конституционных законов, фе-
деральных законов, актов Президента РФ и Правительства РФ
самостоятельно осуществляет правовое регулирование в установ-
ленной сфере деятельности, за исключением вопросов, правовое
регулирование которых в соответствии с Конституцией РФ,
федеральными конституционными законами, федеральными
законами, актами Президента РФ и Правительства РФ осуще-
ствляется исключительно федеральными конституционными
законами, федеральными законами, актами Президента РФ и
Правительства РФ.

Федеральное министерство в установленной сфере деятель-
ности не вправе осуществлять функции по контролю и надзору,
а также функции по управлению государственным имуществом,
кроме случаев, устанавливаемых указами Президента РФ или
постановлениями Правительства РФ.

Федеральное министерство осуществляет координацию и кон-
троль деятельности находящихся в его ведении федеральных
служб и федеральных агентств. В этих целях федеральный ми-
нистр осуществляет следующие функции:

а) утверждает ежегодный план и показатели деятельности
федеральных служб и федеральных агентств, а также отчет об их
исполнении;

б) вносит в Правительство РФ по представлению руководи-
теля федеральной службы, федерального агентства проект поло-
жения о федеральной службе, федеральном агентстве, предло-
жения об их предельной штатной численности и фонде оплаты
труда работников;

в) вносит в Министерство финансов РФ предложения по
формированию федерального бюджета и финансированию фе-
деральных служб и федеральных агентств;

г) вносит в Правительство РФ проекты нормативных право-
вых актов, относящихся к определенной ему сфере деятельнос-
ти и к сферам деятельности федеральных служб и федеральных
агентств, находящихся в его ведении, если принятие таких ак-
тов относится в соответствии с Конституцией РФ, федеральны-
ми конституционными законами, федеральными законами к
компетенции Правительства РФ;
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д) во исполнение поручений Президента РФ, Председателя
Правительства РФ дает поручения федеральным службам и фе-
деральным агентствам и контролирует их исполнение;

е) имеет право отменить противоречащее федеральному за-
конодательству решение федерального агентства, федеральной
службы, если иной порядок отмены решения не установлен
федеральным законом;

ж) назначает на должность и освобождает от должности по
представлению руководителей федеральных служб, федераль-
ных агентств заместителей руководителей федеральных служб,
федеральных агентств, за исключением заместителей руководи-
телей федеральных служб, федеральных агентств, руководство
деятельностью которых осуществляет Президент РФ;

з) назначает на должность и освобождает от должности по
представлению руководителя федеральной службы, федерально-
го агентства руководителей территориальных федеральной
службы, федерального агентства, за исключением руководите-
лей территориальных органов федеральной службы, федераль-
ного агентства, руководство деятельностью которых осуществ-
ляет Президент РФ.

Федеральное министерство осуществляет координацию дея-
тельности государственных внебюджетных фондов. В этих целях
федеральный министр осуществляет следующие функции:
а) вносит в Правительство РФ предложение о назначении на
должность (освобождении от должности) руководителя государ-
ственного внебюджетного фонда; б) принимает нормативные
правовые акты по сферам деятельности государственных вне-
бюджетных фондов; в) вносит в Правительство РФ проекты
нормативных правовых актов, регулирующих деятельность го-
сударственных внебюджетных фондов; г) вносит в Правитель-
ство РФ по представлению руководителя государственного вне-
бюджетного фонда проекты федеральных законов о бюджете
государственного внебюджетного фонда и об исполнении бюд-
жета государственного внебюджетного фонда; д) назначает про-
верки деятельности внебюджетных фондов в случаях, устанав-
ливаемых законом.

Федеральная служба — это федеральный орган исполнитель-
ной власти, осуществляющий функции по контролю и надзору в
установленной сфере деятельности, а также специальные функции
в области обороны, государственной безопасности, защиты и ох-
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раны Государственной границы РФ, проведения борьбы с преступ-
ностью и обеспечения общественной безопасности.

Федеральную службу возглавляет руководитель (директор)
федеральной службы. Федеральная служба по надзору в установ-
ленной сфере деятельности может иметь статус коллегиального
органа. Федеральная служба в пределах своей компетенции изда-
ет индивидуальные правовые акты на основании и во исполне-
ние Конституции РФ, федеральных конституционных законов,
федеральных законов, актов Президента РФ и Правительства РФ,
нормативных правовых актов федерального министерства, осуще-
ствляющего координацию и контроль деятельности службы. Феде-
ральная служба может быть подведомственна Президенту РФ или
находиться в ведении Правительства РФ. Федеральная служба не
вправе осуществлять в установленной сфере деятельности норма-
тивно-правовое регулирование, кроме случаев, устанавливаемых
указами Президента РФ или постановлениями Правительства
РФ, а федеральная служба по надзору — также управление госу-
дарственным имуществом и оказание платных услуг.

Федеральное агентство — это федеральный орган исполни-
тельной власти, осуществляющий в установленной сфере дея-
тельности функции по оказанию государственных услуг, по уп-
равлению государственным имуществом и правоприменитель-
ные функции, за исключением функций по контролю и надзору.
Федеральное агентство возглавляет руководитель (директор)
федерального агентства. Федеральное агентство может иметь
статус коллегиального органа.

Федеральное агентство в пределах своей компетенции может
издавать индивидуальные правовые акты на основании и во
исполнение Конституции РФ, федеральных конституционных
законов, федеральных законов, актов и поручений Президента
РФ, Председателя Правительства РФ и федерального министер-
ства, осуществляющего координацию и контроль деятельности
федерального агентства. Федеральное агентство может быть
подведомственно Президенту РФ. Федеральное агентство не
вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование в ус-
тановленной сфере деятельности и функции по контролю и
надзору, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента
РФ или постановлениями Правительства РФ.

Руководители федеральных органов исполнительной власти,
руководство деятельностью которых осуществляет Президент
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РФ, и их заместители назначаются на должность и освобожда-
ются от должности Президентом РФ. Положения о федераль-
ных органах исполнительной власти, руководство деятельнос-
тью которых осуществляет Президент РФ, утверждаются Пре-
зидентом РФ. Руководители федеральных служб, федеральных
агентств, за исключением руководителей (их заместителей) фе-
деральных служб, федеральных агентств, руководство деятель-
ностью которых осуществляет Президент РФ, назначаются на
должность и освобождаются от должности Правительством РФ
по представлению федеральных министров, осуществляющих
координацию и контроль деятельности федеральных служб,
федеральных агентств. Заместители руководителей федеральных
служб, федеральных агентств, за исключением заместителей
руководителей федеральных служб, федеральных агентств, ру-
ководство деятельностью которых осуществляет Президент РФ,
назначаются на должность и освобождаются от должности соот-
ветствующим федеральным министром по представлению руко-
водителей федеральных служб, федеральных агентств.

В настоящее время действует следующая Структура феде-
ральных органов исполнительной власти:

I. Федеральные министерства, федеральные службы и федераль-
ные агентства, руководство деятельностью которых осуществля-
ет Президент РФ, федеральные службы и федеральные агентства,
подведомственные этим федеральным министерствам

Министерство внутренних дел РФ
Федеральная миграционная служба

Министерство РФ по делам гражданской обороны, чрезвычай-
ным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий

Министерство иностранных дел РФ
Министерство обороны РФ

Федеральная служба по военно-техническому сотрудни-
честву
Федеральная служба по оборонному заказу
Федеральная служба по техническому и экспортному кон-
тролю
Федеральное агентство специального строительства

Министерство юстиции РФ
Федеральная служба исполнения наказаний
Федеральная регистрационная служба
Федеральная служба судебных приставов
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Государственная фельдъегерская служба РФ (федеральная
служба)

Служба внешней разведки РФ (федеральная служба)
Федеральная служба безопасности РФ (федеральная служба)
Федеральная служба РФ по контролю за оборотом наркотиков

(федеральная служба)
Федеральная служба охраны РФ (федеральная служба)
Главное управление специальных программ Президента РФ

(федеральное агентство)
Управление делами Президента РФ (федеральное агентство)
//. Федеральные министерства, руководство которыми осуще-

ствляет Правительство РФ, федеральные службы и федеральные
агентства, подведомственные этим федеральным министерствам

Министерство здравоохранения и социального развития РФ
Федеральная служба по надзору в сфере защиты прав по-
требителей и благополучия человека
Федеральная служба по надзору в сфере здравоохранения
и социального развития
Федеральная служба по труду и занятости
Федеральное агентство по здравоохранению и социально-
му развитию
Федеральное медико-биологическое агентство

Министерство культуры и массовых коммуникаций РФ
Федеральная служба по надзору за соблюдением законо-
дательства в сфере массовых коммуникаций и охране
культурного наследия
Федеральное архивное агентство
Федеральное агентство по культуре и кинематографии
Федеральное агентство по печати и массовым коммуника-
циям

Министерство образования и науки РФ
Федеральная служба по интеллектуальной собственности,
патентам и товарным знакам
Федеральная служба по надзору в сфере образования и
науки
Федеральное агентство по науке и инновациям
Федеральное агентство по образованию

Министерство природных ресурсов РФ
Федеральная служба по надзору в сфере природопользо-
вания
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Федеральное агентство водных ресурсов
Федеральное агентство лесного хозяйства
Федеральное агентство по недропользованию

Министерство промышленности и энергетики РФ
Федеральное агентство по промышленности
Федеральное агентство по техническому регулированию и
метрологии
Федеральное агентство по энергетике

Министерство регионального развития РФ
Федеральное агентство по строительству и жилищно-ком-
мунальному хозяйству

Министерство сельского хозяйства РФ
Федеральная служба по ветеринарному и фитосанитарно-
му надзору
Федеральное агентство по рыболовству
Федеральное агентство по сельскому хозяйству

Министерство транспорта РФ
Федеральная служба по надзору в сфере транспорта
Федеральное агентство воздушного транспорта
Федеральное дорожное агентство
Федеральное агентство железнодорожного транспорта
Федеральное агентство морского и речного транспорта
Федеральное агентство геодезии и картографии •

Министерство информационных технологий и связи РФ
Федеральная служба по надзору в сфере связи
Федеральное агентство по информационным технологиям
Федеральное агентство связи

Министерство финансов РФ
Федеральная налоговая служба
Федеральная служба страхового надзора
Федеральная служба финансово-бюджетного надзора
Федеральная служба по финансовому мониторингу
Федеральное казначейство (федеральная служба)

Министерство экономического развития и торговли РФ
Федеральная таможенная служба
Федеральное агентство по государственным резервам
Федеральное агентство кадастра объектов недвижимости
Федеральное агентство по управлению федеральным иму-
ществом
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///. Федеральные службы и федеральные агентства, руковод-
ство которыми осуществляет Правительство РФ

Федеральная антимонопольная служба
Федеральная служба по тарифам
Федеральная служба по гидрометеорологии и мониторин-
гу окружающей среды
Федеральная служба государственной статистики
Федеральная служба по финансовым рынкам
Федеральная служба по экологическому, технологическо-
му и атомному надзору
Федеральное агентство по атомной энергии
Федеральное космическое агентство
Федеральное агентство по туризму
Федеральное агентство по физической культуре и спорту

§ 6. Органы исполнительной власти
субъектов Российской Федерации

Деятельность органов исполнительной власти осуществляет-
ся в 89 субъектах РФ. Конституция РФ определила основные
начала в образовании региональных исполнительных органов
самым общим образом. Отсутствие конкретизированного зако-
нодательства в данной сфере породило множество проблем в
административной организации субъектов РФ. Органы испол-
нительной власти в настоящее время создаются и действуют:
1) в республиках, имеющих свои конституции, которые опреде-
ляют основные начала создания системы республиканских ис-
полнительных органов; 2) в краях и областях (т. е. администра-
тивно-территориальных единицах), устанавливающих системы
органов исполнительной власти в своих уставах; 3) в автоном-
ных образованиях (одна область и округа); 4) в городах федераль-
ного значения (Москве и Санкт-Петербурге).

В целях преодоления противоречий регионального законо-
дательства 90-х гг., регламентирующего порядок формирования
системы органов исполнительной власти в субъектах РФ, феде-
ральным законодателем были установлены рамочные условия и
принципы, на которых должно происходить формирование ре-
гиональной системы органов исполнительной власти. В связи в
этим был принят Федеральный закон «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской
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Федерации». Субъекты РФ формируют свои системы органов
исполнительной власти в соответствии с законами, которые ус-
танавливают общие принципы организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной
власти субъектов РФ. Установление таких принципов относит-
ся к совместному ведению Российской Федерации и ее субъек-
тов.

В соответствии с вышеназванным Законом система испол-
нительных органов государственной власти субъектов РФ уста-
навливается ими самостоятельно. Перечень исполнительных
органов субъекта РФ определяется высшим должностным ли-
цом субъекта РФ (руководителем высшего исполнительного
органа государственной власти субъекта РФ) в соответствии с
конституцией (уставом) субъекта РФ.

Высшее должностное лицо субъекта РФ (руководитель высшего
исполнительного органа государственной власти субъекта РФ).

Гражданин РФ наделяется полномочиями высшего должно-
стного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта РФ) по представ-
лению Президента РФ законодательным (представительным)
органом государственной власти субъекта Федерации в поряд-
ке, предусмотренном Федеральным законом «Об общих прин-
ципах организации законодательных (представительных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» и конституцией (уставом) субъекта РФ.

(В случае, если конституцией (уставом) субъекта РФ предус-
мотрен двухпалатный законодательный (представительный)
орган государственной власти субъекта Федерации, решение о
наделении гражданина РФ полномочиями высшего должност-
ного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительно-
го органа государственной власти субъекта РФ) принимается на
совместном заседании палат.

Предложение о кандидатуре высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ) вносится Президентом
РФ в законодательный (представительный) орган государствен-
ной власти субъекта РФ не позднее чем за 35 дней до истечения
срока полномочий высшего должностного лица субъекта РФ
(руководителя высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ).
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Перед внесением Президентом РФ предложения о кандида-
туре высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя
высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ) в законодательный (представительный) орган го-
сударственной власти субъекта РФ проводятся соответствующие
консультации по кандидатуре высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ).

Законодательный (представительный) орган государственной
власти субъекта РФ рассматривает представленную Президен-
том РФ кандидатуру высшего должностного лица субъекта РФ
(руководителя высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ) в течение 14 дней со дня внесения
представления.

Решение законодательного (представительного) органа госу-
дарственной власти субъекта РФ о наделении гражданина РФ
полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ (руко-
водителя высшего исполнительного органа государственной
власти субъекта РФ) считается принятым, если за него проголо-
совало более половины от установленного числа депутатов за-
конодательного (представительного) органа государственной
власти субъекта РФ.

В случае, если конституцией (уставом) субъекта РФ предус-
мотрен двухпалатный законодательный (представительный)
орган государственной власти субъекта РФ, решение законода-
тельного (представительного) органа государственной власти
субъекта РФ о наделении гражданина РФ полномочиями выс-
шего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего
исполнительного органа государственной власти субъекта РФ)
считается принятым, если за него проголосовало более полови-
ны от установленного числа депутатов каждой из палат законо-
дательного (представительного) органа государственной власти
субъекта РФ.

Если законодательный (представительный) орган государ-
ственной власти субъекта РФ отклоняет представленную канди-
датуру высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя
высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ), то Президент РФ не позднее семи дней со дня
отклонения повторно вносит предложение о кандидатуре.

В случае двукратного отклонения представленной кандида-
туры (представленных кандидатур) высшего должностного лица
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субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ), а также в иных случаях,
предусмотренных п. 4.1 ст. 9 Федерального закона «Об общих
принципах организации законодательных (представительных) и
исполнительных органов государственной власти субъектов
Российской Федерации», Президент РФ назначает временно
исполняющего обязанности высшего должностного лица субъ-
екта РФ (руководителя высшего исполнительного органа госу-
дарственной власти субъекта РФ) на период до вступления в
должность лица, наделенного полномочиями высшего должно-
стного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта РФ), но не более
чем на шесть месяцев.

В случае двукратного отклонения представленной кандида-
туры (представленных кандидатур) высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ), а также в иных случаях,
предусмотренных п. 4.1 ст. 9 Федерального закона «Об общих
принципах организации законодательных (представительных) и
исполнительных органов государственной власти субъектов
Российской Федерации», проводятся соответствующие консуль-
тации с законодательным (представительным) органом государ-
ственной власти субъекта РФ по кандидатуре высшего должно-
стного лица субъекта РФ. По результатам указанных консульта-
ций Президент РФ вправе внести предложение о кандидатуре
высшего должностного лица субъекта РФ либо назначить вре-
менно исполняющего обязанности высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ).

В случае, если после представления в третий раз кандидату-
ры на должность высшего должностного лица субъекта РФ (ру-
ководителя высшего исполнительного органа государственной
власти субъекта РФ) законодательный (представительный)
орган государственной власти субъекта РФ принял решение о ее
отклонении либо не принял решение об отклонении или о
наделении указанной кандидатуры полномочиями высшего долж-
ностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполни-
тельного органа государственной власти субъекта РФ), Прези-
дент РФ вправе распустить законодательный (представитель-
ный) орган государственной власти субъекта РФ.
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Назначение временно исполняющим обязанности высшего
должностного лица субъекта РФ, а также решение о роспуске
законодательного (представительного) органа государственной
власти субъекта РФ принимается Президентом РФ в форме
указа.

Высшим должностным лицом субъекта РФ (руководителем
высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ) может быть гражданин РФ, достигший 30 лет. Он
может быть наделен полномочиями высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ) на срок не более пяти лет.

Высшее должностное лицо субъекта РФ не может быть одно-
временно депутатом Государственной Думы Федерального Со-
брания РФ, членом Совета Федерации Федерального Собрания
РФ, судьей, замещать иные государственные должности РФ,
государственные должности федеральной государственной
службы, иные государственные должности субъекта РФ или го-
сударственные должности государственной службы субъекта
РФ, а также выборные муниципальные должности и муници-
пальные должности муниципальной службы, не может зани-
маться другой оплачиваемой деятельностью, кроме преподава-
тельской, научной и иной творческой деятельности, если иное
не предусмотрено законодательством РФ.

Высшее должностное лицо субъекта РФ имеет важные пол-
номочия:

а) представляет субъект РФ в отношениях с федеральными
органами государственной власти, органами государственной
власти субъектов РФ, органами местного самоуправления и при
осуществлении внешнеэкономических связей, при этом вправе
подписывать договоры и соглашения от имени субъекта РФ;

б) обнародует законы, удостоверяя их обнародование путем
подписания законов или издания специальных актов, либо от-
клоняет законы, принятые законодательным (представитель-
ным) органом государственной власти субъекта РФ;

в) формирует высший исполнительный орган государствен-
ной власти субъекта РФ в соответствии с законодательством
субъекта РФ и принимает решение об отставке высшего испол-
нительного органа государственной власти субъекта РФ;

г) вправе требовать созыва внеочередного заседания законо-
дательного (представительного) органа государственной власти
субъекта Федерации, а также созывать вновь избранный зако-
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нодательный (представительный) орган государственной власти
субъекта РФ на первое заседание ранее срока, установленного
для этого законодательному (представительному) органу госу-
дарственной власти субъекта РФ конституцией (уставом)
субъекта РФ;

д) вправе участвовать в работе законодательного (представи-
тельного) органа государственной власти субъекта РФ с правом
совещательного голоса;

е) обеспечивает координацию деятельности органов исполни-
тельной власти субъекта РФ с иными органами государственной
власти субъекта РФ и в соответствии с законодательством РФ
может организовывать взаимодействие органов исполнительной
власти субъекта Федерации с федеральными органами исполни-
тельной власти и их территориальными органами, органами ме-
стного самоуправления и общественными объединениями.

В соответствии с федеральными законами, конституцией (ус-
тавом) субъекта РФ и законами субъекта РФ руководитель выс-
шего исполнительного органа государственной власти субъекта
РФ может осуществлять и иные полномочия. При этом он обя-
зан соблюдать Конституцию РФ, федеральные законы, консти-
туцию (устав) и законы субъекта РФ, а также исполнять указы
Президента РФ и постановления Правительства РФ.

Высшее должностное лицо субъекта РФ издает на основе
федеральных и региональных законов, нормативных актов Пре-
зидента РФ и Правительства РФ указы (постановления) и рас-
поряжения, которые обязательны к исполнению на территории
соответствующего субъекта РФ.

Законодательством предусмотрены случаи досрочного пре-
кращения полномочий высшего должностного лица субъекта
РФ: его смерть; отрешение его от должности Президентом РФ;
его отставка по собственному желанию; отрешение его от долж-
ности Президентом РФ в связи с утратой доверия Президента
РФ, за ненадлежащее исполнение своих обязанностей, а также
в иных случаях, предусмотренных Федеральным законом «Об
общих принципах организации законодательных (представи-
тельных) и исполнительных органов государственной власти
субъектов Российской Федерации»; признание его судом недее-
способным или ограниченно дееспособным, безвестно отсут-
ствующим или объявление умершим; вступление в отношении
его в законную силу обвинительного приговора суда; его выезд
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за пределы Российской Федерации на постоянное место жи-
тельства; утрата им гражданства Российской Федерации.

Субъект РФ вправе вводить институт отрешения от должно-
сти высшего должностного лица, что может иметь различные
основания.

Законодательный (представительный) орган государственной
власти субъекта РФ по представлению Президента РФ может
принять решение о досрочном прекращении полномочий выс-
шего должностного лица субъекта РФ, за исключением двух
случаев: 1) отрешения руководителя высшего исполнительного
органа государственной власти субъекта РФ от должности Пре-
зидентом РФ; 2) отрешения его от должности Президентом РФ
в связи с утратой доверия Президента РФ, за ненадлежащее
исполнение своих обязанностей, а также в иных случаях, пре-
дусмотренных Федеральным законом «Об общих принципах
организации законодательных (представительных) и исполни-
тельных органов государственной власти субъектов Российской
Федерации».

Законодательный (представительный) орган государственной
власти субъекта РФ вправе выразить недоверие высшему долж-
ностному лицу исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ в случае:

а) издания им актов, противоречащих Конституции РФ, фе-
деральным законам, конституции (уставу) и законам субъекта
РФ, если такие противоречия установлены соответствующим
судом, а высшее должностное лицо субъекта РФ (руководитель
высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ) не устранит указанные противоречия в течение
месяца со дня вступления в силу судебного решения;

б) установленного соответствующим судом иного грубого
нарушения Конституции РФ, федеральных законов, указов
Президента РФ, постановлений Правительства РФ, конститу-
ции (устава) и законов субъекта РФ, если это повлекло за собой
массовое нарушение прав и свобод граждан;

в) ненадлежащего исполнения высшим должностным лицом
субъекта РФ (руководителем высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ) своих обязанностей.

Решение законодательного (представительного) органа госу-
дарственной власти субъекта РФ о недоверии высшему должно-
стному лицу субъекта РФ (руководителю высшего исполнитель-
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ного органа государственной власти субъекта РФ) направляется
на рассмотрение Президента РФ для решения вопроса об отре-
шении высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя
высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ) от должности.

Решение Президента РФ об отрешении высшего должностно-
го лица субъекта РФ от должности влечет за собой отставку воз-
главляемого им высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ. Однако в этом случае высший исполни-
тельный орган государственной власти субъекта РФ продолжает
действовать до сформирования нового высшего исполнительного
органа государственной власти этого субъекта РФ.

Президент РФ назначает временно исполняющего обязанности
высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего
исполнительного органа государственной власти субъекта РФ)
на период до вступления в должность лица, наделенного полно-
мочиями высшего должностного лица субъекта РФ (руководи-
теля высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ), в случае:

а) досрочного прекращения полномочий высшего должнос-
тного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнитель-
ного органа государственной власти субъекта РФ);

б) временного отстранения высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ) от должности, в том числе
по основаниям, предусмотренным п. 4 ст. 29.1 Федерального
закона «Об общих принципах организации законодательных
(представительных) и исполнительных органов государственной
власти субъектов Российской Федерации»;

в) отсутствия законодательного (представительного) органа
государственной власти субъекта РФ или его самороспуска;

г) непринятия законодательным (представительным) орга-
ном государственной власти субъекта РФ по представленной
Президентом РФ кандидатуре высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ) в установленный срок
решения о ее отклонении или о наделении указанной кандида-
туры полномочиями высшего должностного лица субъекта РФ
(руководителя высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ);
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д) двукратного отклонения законодательным (представитель-
ным) органом государственной власти субъекта РФ представ-
ленной кандидатуры (представленных кандидатур) на долж-
ность высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя
высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ).

Временно исполняющий обязанности высшего должностно-
го лица субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного
органа государственной власти субъекта РФ) не имеет права
распускать законодательный (представительный) орган государ-
ственной власти субъекта РФ, вносить предложения об измене-
нии конституции (устава) субъекта РФ.

В случае досрочного прекращения полномочий высшего долж-
ностного лица субъекта РФ (руководителя высшего исполни-
тельного органа государственной власти субъекта РФ) предло-
жение о кандидатуре высшего должностного лица субъекта РФ
(руководителя высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ) вносится Президентом РФ не позднее
14 дней со дня досрочного прекращения полномочий высшего
должностного лица субъекта РФ (руководителя высшего испол-
нительного органа государственной власти субъекта РФ).

Президент РФ вправе отрешить высшее должностное лицо
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ) от должности в связи с
выражением ему недоверия законодательным (представитель-
ным) органом государственной власти субъекта РФ, с утратой
доверия Президента РФ, за ненадлежащее исполнение своих
обязанностей, а также в иных случаях, предусмотренных Феде-
ральным законом «Об общих принципах организации законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов Российской Федерации».

Президент РФ в порядке, установленном уголовно-процес-
суальным законодательством РФ, вправе по представлению Ге-
нерального прокурора РФ временно отстранить высшее должно-
стное лицо субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного
органа государственной власти субъекта РФ) от исполнения обя-
занностей в случае предъявления указанному лицу обвинения в
совершении преступления. Решение о временном отстранении
высшего должностного лица субъекта РФ (руководителя выс-
шего исполнительного органа государственной власти субъекта

S Административное мрано
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РФ) от исполнения обязанностей принимается в форме указа.
Решение об отрешении от должности либо о временном отстра-
нении от исполнения обязанностей высшего должностного лица
субъекта РФ (руководителя высшего исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ) доводится до сведения
законодательного (представительного) органа государственной
власти субъекта РФ.

Высшее должностное лицо субъекта РФ (руководитель выс-
шего исполнительного органа государственной власти субъекта
РФ) вправе обжаловать в Верховный Суд РФ соответствующий
указ Президента РФ в течение 10 дней со дня его официального
опубликования. Верховный Суд РФ должен рассмотреть жалобу
и принять решение не позднее 10 дней со дня ее подачи.

Высший исполнительный орган государственной власти субъек-
та РФ. Высший исполнительный орган государственной власти
субъекта РФ является постоянно действующим органом испол-
нительной власти субъекта РФ и обеспечивает исполнение Кон-
ституции РФ, федеральных законов и иных нормативных пра-
вовых актов РФ, конституции (устава), законов и иных норма-
тивных правовых актов субъектов РФ на территории субъекта
РФ. Наименование этого органа, его структура, порядок его
формирования устанавливаются конституцией (уставом) и за-
конами субъекта РФ с учетом исторических, национальных и
иных традиций субъекта РФ. Данный орган обладает правами
юридического лица, имеет гербовую печать.

Финансирование высшего исполнительного органа государ-
ственной власти субъекта РФ и возглавляемых им органов испол-
нительной власти субъекта РФ осуществляется за счет средств
бюджета субъекта РФ, предусмотренных отдельной статьей.

Высший исполнительный орган государственной власти
субъекта РФ разрабатывает и осуществляет меры по обеспечению
комплексного социально-экономического развития субъекта РФ,
участвует в проведении единой государственной политики в об-
ласти финансов, науки, образования, здравоохранения, социаль-
ного обеспечения, экологии и имеет следующие основные полно-
мочия:

а) осуществляет в пределах своих полномочий меры по реа-
лизации, обеспечению и защите прав и свобод человека и граж-
данина, охране собственности и общественного порядка, борь-
бе с преступностью;
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б) разрабатывает для представления высшим должностным
лицом субъекта РФ в законодательный (представительный)
орган государственной власти субъекта РФ проект бюджета
субъекта РФ, а также проекты программ социально-экономи-
ческого развития субъекта РФ;

в) обеспечивает исполнение бюджета субъекта РФ и готовит
отчет об исполнении указанного бюджета и отчеты о выполне-
нии программ социально-экономического развития субъекта
РФ для представления их высшим должностным лицом субъек-
та РФ в законодательный (представительный) орган государ-
ственной власти субъекта РФ;

г) формирует иные органы исполнительной власти субъек-
та РФ;

д) управляет и распоряжается собственностью субъекта РФ в
соответствии с законами субъекта РФ, а также федеральной
собственностью, переданной в управление субъекту РФ в соот-
ветствии с федеральными законами и иными нормативными
правовыми актами РФ;

е) вправе предложить органу местного самоуправления, вы-
борному или иному должностному лицу местного самоуправле-
ния привести в соответствие с законодательством РФ изданные
ими правовые акты в случае, если указанные акты противоречат
Конституции РФ, федеральным законам и иным нормативным
правовым актам РФ, конституции (уставу), законам и иным
нормативным правовым актам субъекта РФ, а также вправе об-
ратиться в суд;

ж) заключает в соответствии с федеральным законом догово-
ры с федеративными органами исполнительной власти о разгра-
ничении предметов ведения и полномочий, а также соглашения
о взаимной передаче осуществления части своих полномочий;

з) осуществляет иные полномочия, установленные федераль-
ными законами, конституцией (уставом) и законами субъекта
РФ, а также соглашениями с федеральными органами исполни-
тельной власти, предусмотренными ст. 78 Конституции РФ.

Законодательный (представительный) орган государственной
власти субъекта РФ может выразить недоверие руководителям
органов исполнительной власти субъекта РФ, в назначении ко-
торых на должность он принимал участие, если иные положе-
ния не предусмотрены конституцией (уставом) субъекта РФ.
Принятие решения о недоверии указанным руководителям вле-
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чет немедленное освобождение их от должности или иные по-
следствия, установленные конституцией (уставом) или законом
субъекта РФ.

Правовые акты как высшего исполнительного органа, так и
иных органов государственной власти субъекта РФ, а также
правовые акты должностных лиц указанных органов, противо-
речащие Конституции РФ, федеральным и региональным зако-
нам, подлежат опротестованию прокурором или его заместите-
лем в установленном законом порядке и могут быть оспорены в
соответствующем суде.

В краях и областях — субъектах РФ — органом исполнитель-
ной власти является администрация края, области, города феде-
рального значения, автономной области или автономного окру-
га. В краях и областях исполнительную власть осуществляют
губернатор и возглавляемое им правительство или администра-
ция. В некоторых случаях губернаторы могут быть главой испол-
нительной власти, возглавляя систему ее органов. В автоном-
ных округах исполнительная власть осуществляется главами ад-
министраций, губернаторами или правительствами.

Уставы краев и областей определяют традиционные для лиц,
возглавляющих исполнительную власть в крае или области, пол-
номочия, например: разработка и представление на утвержде-
ние законодательного органа края или области бюджета и обес-
печение его исполнения; утверждение структуры и штатов орга-
нов исполнительной власти; формирование отраслевых и
территориальных органов исполнительной власти, назначение
на должность и освобождение от должности их руководителей;
утверждение положений об отраслевых и территориальных орга-
нах исполнительной власти; издание постановлений и распоря-
жений, которые действуют на территории соответствующего
субъекта РФ и обязательны здесь к исполнению; отмена актов
подведомственных органов исполнительной власти субъектов
РФ; представление органа исполнительной власти в Совете
Федерации Федерального Собрания лично либо через назна-
ченного представителя; осуществление функций распорядителя
кредитов при исполнении бюджета; утверждение положений о
структурных подразделениях администрации.

Субъекты РФ создают такую систему органов исполнитель-
ной власти, которая включает органы общей, отраслевой и меж-
отраслевой компетенции. По организационно-правовой форме
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органы исполнительной власти в субъектах РФ могут быть раз-
личными. Они не установлены нормативными актами и форми-
руются исходя из исторических, национальных традиций.

§ 7. Территориальные органы исполнительной власти

Федеральные органы исполнительной власти создают соот-
ветствующие органы исполнительной власти в субъектах РФ,
которые получили наименование территориальных органов ис-
полнительной власти. Создание таких органов определено по-
становлением Правительства РФ «О порядке создания и дея-
тельности территориальных органов министерств и ведомств
Российской Федерации». •

Территориальные органы федеральных министерств и ве-
домств РФ входят в единую систему органов исполнительной
власти РФ и осуществляют свою деятельность под руководством
соответствующих федеральных органов федеральной исполни-
тельной власти, а по вопросам, входящим в компетенцию кра-
ев, областей, автономной области, автономных округов, горо-
дов Москвы и Санкт-Петербурга, — во взаимодействии с соот-
ветствующими органами исполнительной власти субъектов РФ.
Таким образом, территориальные органы федеральной испол-
нительной власти не входят в систему органов исполнительной
власти соответствующих субъектов РФ, так как они являются
подразделениями федеральных органов государственной власти
и непосредственно подчиняются последним. Территориальные
органы исполнительной власти взаимодействуют с администра-
циями соответствующих субъектов РФ.

Основные задачи и функции территориальных органов опре-
деляются исходя из задач и функций соответствующих мини-
стерств и ведомств Российской Федерации с учетом конкретных
особенностей регионов, в которых они осуществляют свою де-
ятельность.

Территориальные органы исполнительной власти:
1) принимают участие в соответствии с профилем их дея-

тельности в выработке мер и способов государственного регули-
рования социально-экономического развития субъектов Феде-
рации в условиях проведения экономической реформы, анализе
межрегиональных программ; разработке вариантов межрегио-
нальной кооперации и в подготовке других вопросов, входящих
в компетенцию соответствующих министерств и ведомств;
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2) участвуют в совместной работе с органами исполнитель-
ной власти субъектов РФ по разработке и реализации меропри-
ятий, которые предусмотрены планом преобразований в эконо-
мической сфере;

3) систематически информируют министерства и ведомства
РФ, органы исполнительной власти субъектов РФ о проводи-
мой ими работе в регионах в условиях экономической реформы.

Министерство внутренних дел РФ создает в федеральных
округах свои окружные подразделения — комитеты федеральной
криминальной милиции МВД России по федеральным округам, ко-
торые формируются, реорганизуются и ликвидируются МВД
России, а также реализуют в пределах своей компетенции фун-
кции МВД России в области борьбы с организованной преступ-
ностью, координации и анализа деятельности подразделений
федеральной криминальной милиции по борьбе с преступлени-
ями в сфере высоких технологий, оперативно-поисковых, опе-
ративно-технических мероприятий и по обеспечению собствен-
ной безопасности. Министерство юстиции РФ создает в субъек-
тах РФ территориальные управления Министерства юстиции
РФ, а в федеральных округах — федеральные управления Мин-
юста России по округам (по согласованию с полномочными
представителями Президента РФ в федеральных округах в них
были назначены руководители федеральных управлений Мин-
юста России по федеральным округам).

§ 8. Органы местного самоуправления
в системе публичной власти

Публичная власть имеет двухуровневую структуру: государ-
ственный уровень (органы государственной власти, в том числе
органы исполнительной власти) и местный (муниципальный)
уровень (органы местного самоуправления, в том числе местная
администрация). На уровне местного самоуправления создают-
ся исполнительные органы негосударственного характера, так
как органы местного самоуправления не входят в систему орга-
нов исполнительной власти. Однако для того, чтобы увидеть
систему организации публичной власти и ее исполнительных
органов в комплексе, целесообразно коротко рассмотреть воп-
рос о назначении, задачах, функциях, компетенции и видах
органов местного самоуправления, а также об истории их ста-
новления и формирования в России.
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Законодатель устанавливает виды организаций, которые от-
носятся к органам местного самоуправления, в самой общей
форме. В соответствии с Федеральным законом «Об общих
принципах организации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации» органами местного самоуправления считают-
ся избираемые непосредственно населением (выборные) и (или)
образуемые представительным органом муниципального обра-
зования органы, наделенные собственными полномочиями по
решению вопросов местного значения и не входящие в систему
органов государственной власти.

Местное самоуправление осуществляется на всей террито-
рии РФ в городских, сельских поселениях, муниципальных рай-
онах, городских округах и на внутригородских территориях го-
родов федерального значения. Границы территорий муници-
пальных образований устанавливаются и изменяются законами
субъектов РФ в соответствии с требованиями, предусмотренны-
ми указанным Законом.

Органы местного самоуправления — это органы муниципаль-
ного образования, создаваемые им для осуществления функций
публичного управления на своей территории в целях обеспече-
ния публичных интересов, развития экономики и социально-
культурной сферы и решения местных вопросов жизнедеятель-
ности населения. Органы местного самоуправления для выпол-
нения задач и функций публичного местного управления
получают соответствующие полномочия, компетенцию.

К органам местного самоуправления относятся:
1) представительный орган муниципального образования;
2) глава муниципального образования;
3) местная администрация (исполнительно-распорядитель-

ный орган муниципального образования);
4) контрольный орган муниципального образования;
5) иные органы местного самоуправления, предусмотренные

уставом муниципального образования и обладающие собствен-
ными полномочиями по решению вопросов местного значения.

Обязательным является наличие выборных органов местного
самоуправления муниципальных образований и местной адми-
нистрации (исполнительно-распорядительного органа муници-
пального образования). Порядок формирования, полномочия,
срок полномочий, подотчетность, подконтрольность органов
местного самоуправления, а также иные вопросы организации
и деятельности указанных органов определяются уставом муни-
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ципального образования. Наименования представительного
органа муниципального образования, главы муниципального
образования, местной администрации устанавливаются законом
субъекта РФ с учетом исторических и иных местных традиций.

Представительным органом муниципального образования явля-
ется выборный орган местного самоуправления, обладающий
правом представлять интересы населения и принимать от его
имени решения, действующие на территории муниципального
образования. Этот орган состоит из депутатов, которые изби-
раются населением путем всеобщего равного и прямого
избирательного права при тайном голосовании на основе соот-
ветствующих законодательных актов РФ и ее субъектов. Пред-
ставительный орган муниципального образования может осу-
ществлять свои полномочия в случае избрания не менее двух
третей от установленной численности депутатов. Устав муници-
пального образования определяет численный состав представи-
тельного органа местного самоуправления и его полномочия.

Представительный орган муниципального образования при-
нимает решения в коллегиальном порядке. В исключительной
компетенции этого выборного органа находятся:

принятие устава муниципального образования и внесение в
него изменений;

утверждение местного бюджета и отчета о его исполнении;
установление, изменение и отмена местных налогов и сбо-

ров в соответствии с законодательством РФ о налогах и сборах;
принятие планов и программ развития муниципального об-

разования, утверждение отчетов об их исполнении;
определение порядка управления и распоряжения имуще-

ством, находящимся в муниципальной собственности;
определение порядка принятия решений о создании, реорга-

низации и ликвидации муниципальных предприятий и учреж-
дений, а также об установлении тарифов на услуги муниципаль-
ных предприятий и учреждений;

определение порядка участия муниципального образования
в организациях межмуниципального сотрудничества;

определение порядка материально-технического и организа-
ционного обеспечения деятельности органов местного самоуп-
равления;

контроль за исполнением органами местного самоуправле-
ния и должностными лицами местного самоуправления полно-
мочий по решению вопросов местного значения.



Глава 9. Органы исполнительной власти 233

Иные полномочия представительных органов муниципальных
образований определяются феджеральными законами и прини-
маемыми в соответствии с ними конституциями (уставами), за-
конами субъектов РФ, уставами муниципальных образований.

Органы местного самоуправления имеют установленную раз-
личными законами и иными нормативными правовыми актами
(уставами муниципальных образований) компетенцию, под ко-
торой понимаются полномочия этих органов публичной власти,
осуществляемые ими в рамках предметов ведения местного са-
моуправления и для решения местных вопросов муниципально-
го образования.

Глава муниципального образования является высшим долж-
ностным лицом муниципального образования и наделяется уста-
вом муниципального образования собственными полномочия-
ми по решению вопросов местного значения. Глава муници-
пального образования подконтролен и подотчетен населению и
представительному органу муниципального образования. Ука-
занный Закон устанавливает случаи досрочного прекращения
полномочий главы муниципального образования (например,
смерть, отставка по собственному желанию, отрешение от долж-
ности, отзыв избирателями).

Местная администрация как исполнительно-распорядитель-
ный орган муниципального образования наделяется уставом
муниципального образования полномочиями по решению воп-
росов местного значения и полномочиями для осуществления
отдельных государственных полномочий, переданных органам
местного самоуправления федеральными законами и законами
субъектов РФ. Местной администрацией руководит глава мест-
ной администрации на принципах единоначалия. Главой мест-
ной администрации может быть глава муниципального образова-
ния либо лицо, назначаемое на должность главы местной адми-
нистрации по контракту, заключаемому по результатам конкурса
на замещение указанной должности на срок полномочий, кото-
рый определяется в уставе муниципального образования. Пред-
ставительный орган муниципального образования устанавливает
порядок проведения конкурса на замещение должности главы
местной администрации. Из числа кандидатов, представленных
конкурсной комиссией по результатам конкурса, представитель-
ный орган муниципального образования назначает соответству-
ющее лицо на должность главы местной администрации.
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Представительный орган муниципального образования ут-
верждает структуру местной администрации по представлению
ее главы. В структуру местной администрации могут входить
отраслевые (функциональные) и территориальные органы мес-
тной администрации. Законодатель устанавливает запреты,
органичения и полномочия главы местной администрации, слу-
чаи их прекращения, порядок расторжения с ним контракта.

В соответствии с уставом муниципального образования на
муниципальных выборах или представительным органом муни-
ципального образования формируется контрольный орган муни-
ципального образования (контрольно-счетная палата, ревизион-
ная комиссия и др.). Он образуется в целях контроля за испол-
нением местного бюджета, соблюдением установленного
порядка подготовки и рассмотрения проекта местного бюджета,
отчета о его исполнении, а также в целях контроля за соблюде-
нием установленного порядка управления и распоряжения иму-
ществом, находящимся в муниципальной собственности.

Выборные должностные лица местного самоуправления мо-
гут осуществлять свои полномочия на постоянной основе в со-
ответствии с Федеральным законом «Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления в Российской Федерации» и
уставом муниципального образования.

Необходимым элементом компетенции органов местного
самоуправления и деятельности должностных лиц местного са-
моуправления являются подготовка и издание правовых актов
по вопросам их ведения. Наименование и виды правовых актов
органов местного самоуправления, выборных и других должно-
стных лиц местного самоуправления, полномочия по изданию
указанных актов, порядок их принятия и вступления в силу
определяются уставом муниципального образования в соответ-
ствии с законами субъектов РФ. Нормативные правовые акты
органов местного самоуправления и должностных лиц местного
самоуправления, затрагивающие права, свободы и обязанности
человека и гражданина, вступают в силу после их официального
опубликования (обнародования).

Органы местного самоуправления и должностные лица мес-
тного самоуправления несут ответственность перед населением
муниципального образования, государством, физическими и
юридическими лицами в соответствии с федеральными закона-
ми. Ответственность органов местного самоуправления и долж-
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ностных лиц местного самоуправления перед государством на-
ступает на основании решения соответствующего суда в случае
нарушения ими Конституции РФ, федеральных конституцион-
ных законов, федеральных законов, конституции (устава), зако-
нов субъекта РФ, устава муниципального образования, а также
в случае ненадлежащего осуществления указанными органами и
должностными лицами переданных им отдельных государствен-
ных полномочий.

Высшее должностное лицо субъекта РФ может издать право-
вой акт об отрешении от должности главы муниципального
образования или главы местной администрации в случаях:

издания должностным лицом местного самоуправления нор-
мативного правового акта, противоречащего российскому зако-
нодательству, если такие противоречия установлены соответ-
ствующим судом, а данное должностное лицо в течение двух
месяцев со дня вступления в силу решения суда либо в течение
иного предусмотренного решением суда срока не приняло в
пределах своих полномочий мер по исполнению решения суда;

совершения должностным лицом местного самоуправления
действий, в том числе издания им правового акта, не носящего
нормативного характера, влекущих нарушение прав и свобод
человека и гражданина, угрозу единству и территориальной це-
лостности Российской Федерации, национальной безопасности
России и ее обороноспособности, единству правового и эконо-
мического пространства Российской Федерации, нецелевое рас-
ходование субвенций из федерального бюджета или бюджета
субъекта РФ, если это установлено соответствующим судом, а
должностное лицо не приняло в пределах своих полномочий
мер по исполнению решения суда.

Срок, в течение которого высшее должностное лицо субъек-
та РФ издает правовой акт об отрешении от должности главы
муниципального образования или главы местной администра-
ции, не может быть менее одного месяца со дня вступления в
силу последнего решения суда, необходимого для издания ука-
занного акта, и не может превышать шесть месяцев со дня
вступления в силу этого решения суда. Акт об отрешении от
должности может быть обжалован в судебном порядке в течение
10 дней со дня его официального опубликования. Суд рассмат-
ривает жалобу и принимает решение по делу не позднее чем
через 10 дней со дня ее подачи.
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Органы прокуратуры РФ и другие уполномоченные феде-
ральным законом органы осуществляют надзор за исполнением
органами местного самоуправления и должностными лицами
местного самоуправления Конституции РФ, федеральных кон-
ституционных законов, федеральных законов, конституций (ус-
тавов), законов субъектов РФ, уставов муниципальных образо-
ваний, муниципальных правовых актов. Уполномоченные орга-
ны государственной власти осуществляют контроль за
реализацией органами местного самоуправления и должност-
ными лицами местного самоуправления переданных им отдель-
ных государственных полномочий.

Решения, принятые путем прямого волеизъявления граждан,
решения и действия (бездействие) органов местного самоуп-
равления и должностных лиц местного самоуправления могут
быть обжалованы в суд или арбитражный суд в установленном
законом порядке.

Глава 10

Государственная служба
и государственные служащие

§ 1. Государственная должность:
понятие и основные черты

Федеральные законы «О системе государственной службы
Российской Федерации» и «О государственной гражданской
службе Российской Федерации» устанавливают, что государ-
ственным служащим является гражданин РФ, исполняющий
обязанности по должности государственной службы за денеж-
ное вознаграждение. Таким образом, статус государственного
служащего определяется как минимум двумя условиями: заме-
щение государственной должности, которая учреждена государ-
ством или государственным органом, и получение квалифика-
ционного разряда (специального ранга, классного чина, зва-
ния).

С организационной точки зрения должность представляет со-
бой определенную структурную единицу, находящуюся в систе-
ме государственной службы. В этом смысле должность является
независимой от самого государственного служащего, т. е. от
конкретного лица, ее занимающего. Должность также опреде-
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ляет круг задач, которые передаются одному государственному
служащему или группе служащих, занимающих однотипные
должности в государственных органах.

Необходимо разграничивать такие понятия, как «учрежде-
ние государственной должности» и «замещение государствен-
ной должности». Учреждение государственной должности — это
порядок установления государственной должности уполномо-
ченным субъектом (государственным органом, должностным
лицом) в структуре самого государственного органа. Должности
федеральной государственной гражданской службы учреждают-
ся федеральным законом или указом Президента РФ; должнос-
ти государственной гражданской службы субъектов РФ учреж-
даются законами или иными нормативными правовыми актами
субъектов РФ с учетом положений Федерального закона «О го-
сударственной гражданской службе Российской Федерации» в
целях обеспечения исполнения полномочий государственного
органа либо лица, замещающего государственную должность.
Учрежденные государственные должности (или должности го-
сударственной службы) перечисляются в Реестре государст-
венных должностей или в Реестре должностей государственной
гражданской службы Российской Федерации. Замещение госу-
дарственной должности — это способ поступления гражданина
на государственную службу (назначение, избрание, конкурс).

В действующем российском законодательстве о государ-
ственной службе государственная должность определяется как
должность в федеральных органах государственной власти,
органах государственной власти субъектов РФ, а также в иных
государственных органах, образуемых в соответствии с Консти-
туцией РФ, с установленными кругом обязанностей по испол-
нению и обеспечению полномочий данного государственного
органа, денежным содержанием и ответственностью за испол-
нение этих обязанностей. Таким образом, законодательно зак-
репляются следующие составляющие этого понятия: 1) долж-
ность — это структурная единица государственных органов;
2) она учреждается в установленном законодательством поряд-
ке; 3) устанавливает круг обязанностей, соответствующий пол-
номочиям государственного органа; 4) включает денежное со-
держание и ответственность за неисполнение либо ненадлежа-
щее исполнение установленных обязанностей.
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Закон определяет систему и модель государственной службы
по. организационно-должностному критерию, устанавливая пере-
чень и виды должностей государственной службы и характе-
ризуя их. Из системы этих должностей исключаются государ-
ственные должности Президента РФ, Председателя Правитель-
ства РФ, председателей палат Федерального Собрания РФ и
некоторых других лиц, замещающих государственные должнос-
ти Российской Федерации и ее субъектов.

Федеральный закон «О системе государственной службы
Российской Федерации» определяет государственную службу
как профессиональную служебную деятельность граждан РФ по
обеспечению исполнения полномочий:

Российской Федерации;
федеральных органов государственной власти, иных феде-

ральных государственных органов (федеральных государствен-
ных органов);

субъектов РФ;
органов государственной власти субъектов РФ, иных госу-

дарственных органов субъектов РФ (государственных органов
субъектов РФ);

лиц, замещающих должности, устанавливаемые Конституци-
ей РФ, федеральными законами для непосредственного испол-
нения полномочий федеральных государственных органов (лиц,
замещающих государственные должности Российской Федера-
ции). К ним относятся, например, Президент РФ, Председатель
Правительства РФ, председатели палат Федерального Собрания
РФ, руководители органов законодательной и исполнительной
власти субъектов РФ, депутаты, министры, судьи и др.;

лиц, замещающих должности, устанавливаемые конституци-
ями, уставами, законами субъектов РФ для непосредственного
исполнения полномочий государственных органов субъектов
РФ (лиц, замещающих государственные должности субъектов
РФ).

Деятельность лиц, которые замещают государственные дол-
жности Российской Федерации, и лиц, замещающих государ-
ственные должности субъектов РФ, Федеральным законом
«О системе государственной службы Российской Федерации» не
регулируется. Их правовой статус устанавливается специальны-
ми федеральными законами и иными нормативными правовы-
ми актами.
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§ 2. Должности государственной службы.
Реестры должностей государственной службы

В соответствии с Федеральным законом «О системе государ-
ственной службы Российской Федерации» должности государ-
ственной службы могут учреждаться федеральными законами,
законами субъектов РФ, а также федеральными и региональны-
ми нормативными правовыми актами.

Согласно нормативным положениям о видах государствен-
ной службы должности государственной службы можно разде-
лить на следующие виды:

1) должности государственной гражданской службы:
а) должности федеральной государственной гражданской
службы;
б) должности государственной гражданской службы субъекта РФ;
2) воинские должности;
3) должности правоохранительной службы.
Предусматривается, что должности государственной службы

различных видов могут учреждаться в федеральном государ-
ственном органе.

Специальные федеральные законы о видах государственной
службы и законы субъектов РФ о государственной гражданской
службе субъектов РФ будут распределять должности государ-
ственной службы по группам и (или) категориям. В указе Пре-
зидента РФ будет устанавливаться соотношение должностей
федеральной государственной гражданской службы, воинских
должностей и должностей правоохранительной службы. Феде-
ральные законы или указы Президента РФ определяют соотно-
шение должностей федеральной государственной гражданской
службы и типовых должностей государственной гражданской
службы субъектов РФ.

Квалификационные требования к должностям государствен-
ной службы устанавливаются федеральными законами и зако-
нами субъектов РФ, а также федеральными и региональными
нормативными правовыми актами. Федеральный закон «О госу-
дарственной гражданской службе Российской Федерации» уста-
навливает квалификационные требования к должностям граж-
данской службы (ст. 12). В их число входят: требования к уров-
ню профессионального образования, стажу гражданской службы
(государственной службы иных видов) или стажу (опыту) рабо-
ты по специальности, профессиональным знаниям и навыкам,
необходимым для исполнения должностных обязанностей.
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Государственная должность устанавливает перечень функций
и полномочий в части реализации компетенции государственно-
го органа одним лицом. Государственные должности в
государственных органах субъектов Федерации учреждаются за-
конами и иными актами законодательства РФ, а также законами
и иными нормативными правовыми актами субъекта Федерации.

Должности гражданской службы можно классифицировать
по категориям и группам.

Категориями должностей гражданской службы являются:
1) руководители — должности руководителей и заместителей

руководителей государственных органов и их структурных под-
разделений, должности руководителей и заместителей руково-
дителей территориальных органов федеральных органов испол-
нительной власти и их структурных подразделений, должности
руководителей и заместителей руководителей представительств
государственных органов и их структурных подразделений, за-
мещаемые на определенный срок полномочий или без ограни-
чения срока полномочий;

2) помощники (советники) — должности, учреждаемые для
содействия лицам, замещающим государственные должности,
руководителям государственных органов, руководителям терри-
ториальных органов федеральных органов исполнительной вла-
сти и руководителям представительств государственных органов
в реализации их полномочий и замещаемые на определенный
срок, ограниченный сроком полномочий указанных лиц или ру-
ководителей;

3) специалисты — должности, учреждаемые для профессио-
нального обеспечения выполнения государственными органами
установленных задач и функций и замещаемые без ограничения
срока полномочий;

4) обеспечивающие специалисты — должности, учреждаемые
для организационного, информационного, документационного,
финансово-экономического, хозяйственного и иного обеспече-
ния деятельности государственных органов и замещаемые без
ограничения срока полномочий.

К группам должностей гражданской службы относятся:
1) высшие должности гражданской службы;
2) главные должности гражданской службы;
3) ведущие должности гражданской службы;
4) старшие должности гражданской службы;
5) младшие должности гражданской службы.
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Должности категорий «руководители» и «помощники (совет-
ники)» подразделяются на высшую, главную и ведущую группы
должностей гражданской службы. Должности категории «спе-
циалисты» классифицируются на высшую, главную^ ведущую и
старшую группы должностей гражданской службы. Должности
категории «обеспечивающие специалисты» законодатель разде-
ляет на главную, ведущую, старшую и младшую должности
гражданской службы.

Одним из важнейших правовых источников развития и кон-
кретизации конституционных основ государственной службы
является принятый Президентом РФ Указ «О государственных
должностях Российской Федерации», который устанавливает
Сводный перечень государственных должностей Российской
Федерации. В нем содержится перечень наименований государ-
ственных должностей Российской Федерации, предусмотрен-
ных Конституцией РФ и федеральными законами. Выделяются,
например, государственные должности Президента РФ, Пред-
седателя Правительства РФ, Федерального министра, Предсе-
дателя Совета Федерации и Председателя Государственной
Думы Федерального Собрания РФ, Уполномоченного по пра-
вам человека, Генерального прокурора Российской Федерации,
Председателя Счетной палаты, Председателя ЦИК РФ, предсе-
дателя федерального суда, судьи федерального суда.

Федеральный закон «О системе государственной службы
Российской Федерации» (ст. 9) устанавливает, что утверждае-
мый Президентом РФ реестр должностей федеральной государ-
ственной службы включает в себя перечни: 1) должностей феде-
ральной государственной гражданской службы; 2) типовых
воинских должностей; 3) типовых должностей правоохрани-
тельной службы. Реестр должностей государственной гражданс-
кой службы субъекта РФ утверждается либо законом, либо
иным нормативным правовым актом субъекта РФ.

Оба указанных реестра (реестр должностей федеральной го-
сударственной службы и реестры должностей государственной
гражданской службы субъектов РФ) составляют Сводный реестр
должностей государственной службы РФ.

В целях технического обеспечения деятельности государст-
венных органов в их штатное расписание могут включаться долж-
ности, не относящиеся к государственным должностям. Пункт 6
Федерального закона «О системе государственной службы Рос-
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сийской Федерации» определяет, что в федеральном государ-
ственном органе и государственном органе субъекта РФ могут
предусматриваться должности, которые не являются должнос-
тями государственной службы. Законодательство РФ о труде
регламентирует трудовую деятельность работников, замещаю-
щих эти должности. Такие должности учреждаются практичес-
ки в каждом государственном органе как федеральной, так и
региональной государственной власти.

§ 3. Государственная служба: понятие, признаки,
значение и правовые источники

Государственная служба — это публичная служба, т. е. служ-
ба в органах публичной власти. Известный русский юрист
Н. М. Коркунов считал государственной службой в широком
смысле слова всякую деятельность на пользу государству. Он
писал: «Деятельность, составляющая содержание государствен-
ной службы, есть всегда юридическая обязанность, хотя бы и доб-
ровольно принятая, но всегда обязанность^. Более конкретно
Н. М. Коркунов определял государственную службу как «особое
публично-правовое отношение служащего к государству, осно-
ванное на подчинении и имеющее своим содержанием обяза-
тельную деятельность, совершаемую от лица государства и на-
правленную к осуществлению определенной задачи государ-
ственной деятельности»2.

С точки зрения современного законодателя, государственная
служба РФ — это профессиональная служебная деятельность,
состоящая в обеспечении исполнения государственными служащи-
ми федеральных государственных органов и государственных орга-
нов субъектов РФ полномочий Российской Федерации и ее субъек-
тов, государственных органов и лиц, замещающих государствнные
должности как Российской Федерации, так и ее субъектов.

Таким образом, государственная служба осуществляется
только в таких организациях, которые называются государствен-
ными органами или службами, формированиями и учреждениями,
реализующими функции государственных органов. По действую-
щему законодательству государственной службой считается ис-
полнение государственным служащим своих полномочий и

1 Коркунов Н. М. Российское государственное право. Т. 1: Введение
и общая часть. 2-е изд. СПб., 1893. С. 280.

2 Там же.
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должностных обязанностей при условии, что он занимает долж-
ность только в государственных органах и иных организациях с
государствено-властными полномочиями (исключая учрежде-
ния, предприятия, объединения и т. д.).

Государственный орган представляет собой учрежденное в
системе государственной администрации структурное организа-
ционно-правовое образование, имеющее специальные цели и
задачи, а также наделенное в нормативном порядке функция-
ми, задачами и специальной компетенцией. Каждый государ-
ственный орган имеет свои структурные особенности. В отли-
чие от других организаций государственные органы наделены
государственно-властными полномочиями как внешнего, так и
внутреннего характера; они могут принимать нормативные пра-
вовые акты, а также осуществлять правоприменительную,
правоохранительную, административно-юрисдикционную дея-
тельность.

Федеральный закон «О системе государственной службы
Российской Федерации» определяет государственную службу
как профессиональную служебную деятельность граждан РФ по
обеспечению исполнения полномочий:

1) Российской Федерации и ее субъектов;
2) федеральных органов государственной власти, иных феде-

ральных государственных органов (федеральных государствен-
ных органов) и органов государственной власти субъектов РФ,
иных государственных органов субъектов РФ (государственных
органов субъектов РФ);

3) лиц, замещающих так называемые политические государ-
ственные должности, т. е. лиц, замещающих государственные
должности Российской Федерации, и лиц, замещающих госу-
дарственные должности субъектов РФ. Указанные государствен-
ные должности устанавливаются, во-первых, Конституцией РФ,
федеральными законами для непосредственного исполнения
полномочий федеральных государственных органов (Президент
РФ, Председатель Правительства РФ, председатели палат Феде-
рального Собрания РФ, руководители органов законодательной
и исполнительной власти субъектов РФ, депутаты, министры,
судьи и др.), а во-вторых, конституциями, уставами, законами
субъектов РФ для непосредственного исполнения полномочий
государственных органов субъектов РФ.

Таким образом, определение понятия государственной служ-
бы в ранее действовавшем Федеральном законе «Об основах



244 Раздел II. Субъекты административного права

государственной службы Российской Федерации» как профес-
сиональной деятельности по обеспечению исполнения полно-
мочий только государственных органов утратило силу. Совре-
менный законодатель считает государственной службой профес-
сиональную служебную деятельность граждан РФ, которая
направлена на обеспечение исполнения полномочий Российс-
кой Федерации и ее субъектов, государственных органов (феде-
ральных органов государственной власти и иных федеральных
государственных органов, органов государственной власти
субъектов РФ и иных государственных органов субъектов РФ),
а также лиц, замещающих государственные должности Россий-
ской Федерации и ее субъектов.

Важнейшим вопросом является реализация компетенции
Российской Федерации и компетенции ее субъектов в сфере
установления и правового регулирования государственно-слу-
жебных отношений. Статья 71 Конституции РФ однозначно
устанавливает, что федеральная государственная служба отно-
сится к ведению Российской Федерации. Относительную слож-
ность представляет толкование ст. 72 Конституции РФ, где ука-
зывается, что в совместном ведении Российской Федерации и
ее субъектов находятся административное и трудовое законода-
тельство, которые главным образом и регулируют государствен-
но-служебные отношения. Согласно п. 2 ст. 76 Конституции
РФ по предметам совместного ведения Российской Федерации
и ее субъектов принимаются федеральные законы, а на их осно-
ве — законы субъектов Федерации. Пункт 2 ст. 77 Конституции
РФ определяет, что в пределах ведения Российской Федерации
и ее полномочий по предметам совместного ведения Российс-
кой Федерации и ее субъектов федеральные органы исполни-
тельной власти и органы исполнительной власти субъектов РФ
образуют единую систему исполнительной власти в Российской
Федерации. Таким образом, вопросы государственной службы
субъектов РФ регулируются в настоящее время федеральным
законодательством о государственной службе, а также законами
и иными нормативными актами, принимаемыми соответствую-
щими субъектами РФ.

Государственная служба в Российской Федерации регули-
руется федеральными законами, конституциями и уставами
субъектов РФ, специальными законами субъектов РФ, опреде-
ляющими государственную службу и правовое положение
государственных служащих субъектов РФ. Например, каждая
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область принимает собственный закон о государственной
службе. Правовыми источниками государственной службы яв-
ляются также правовые нормы различных отраслей права, со-
держащиеся в законодательных и иных нормативных правовых
актах.

Нормативными правовыми актами, регулирующими государ-
ственно-служебные отношения государственной службы как в
широком смысле, так и в узком ее понимании (как процесса
осуществления служащими компетенции государственных ор-
ганов), являются следующие.

1. Конституция Российской Федерации.
2. Конституции республик, являющихся субъектами РФ, в

которых наряду с принципами государственной службы уста-
навливаются и некоторые другие важные положения государ-
ственно-служебного характера.

3. Уставы субъектов РФ, содержащие нормы о государствен-
ной службе субъектов Федерации.

4. Специальные федеральные конституционные законы и феде-
ральные законы, а также иные законодательные акты, регламен-
тирующие государственно-служебные отношения в сфере госу-
дарственной службы или в какой-то степени относящиеся к
институту государственной службы. Среди них можно выделить,
к примеру, следующие федеральные законы: «О воинской обя-
занности и военной службе», «О статусе военнослужащих»,
«О материальной ответственности военнослужащих», «О проку-
ратуре Российской Федерации».

5. Указы и распоряжения Президента РФ (например, утверж-
денные указами Президента РФ Положение о порядке прохож-
дения военной службы; Положение о порядке присвоения и
сохранения дипломатических рангов дипломатическим работ-
никам Министерства иностранных дел Российской Федерации,
дипломатических представительств и консульских учреждений
Российской Федерации, представительств Министерства ино-
странных дел Российской Федерации на территории Российс-
кой Федерации.

6. Нормативные правовые акты Правительства РФ по вопро-
сам государственной службы.

7. Нормативные правовые акты, принимаемые федеральными
министерствами.

8. Постановления Конституционного Суда РФ (например,
постановление «По делу о проверке конституционности части 4



246 Раздел II. Субъекты административного права

статьи 28 Закона Республики Коми «О государственной службе
Республики Коми»).

По государственно-служебным вопросам стала появляться
также судебная практика судов общей юрисдикции, например
по проблемам рассмотрения дел о восстановлении в должности
государственных служащих, уволенных при ликвидации госу-
дарственного органа, сокращении его штата либо численности.

§ 4. Муниципальная служба и муниципальная должность

Муниципальная служба, согласно Федеральному закону «Об
основах муниципальной службы в Российской Федерации», —
это профессиональная деятельность, осуществляемая на посто-
янной основе на муниципальной должности, не являющейся
выборной.

Термин «муниципальная служба» («муниципальные служа-
щие») вошел в оборот вместе с развитием законодательства о
местном самоуправлении, разработкой теории муниципального
права. Можно считать, что это понятие объединяет всех
служащих, занятых исполнением различных функций в органах
местного самоуправления.

Думается, что муниципальные служащие по своему правово-
му статусу (его основным составляющим, «идеологии» службы)
не отличаются от государственных служащих, так как со статус-
но-функциональной точки зрения одинаковы их права, обязан-
ности, ответственность, круг полномочий, виды службы, по-
ступление на службу и прекращение служебных отношений и
т. д. Иными словами, традиционные элементы статуса государ-
ственного служащего характерны и для муниципального: поня-
тие служащего, права, обязанности, прохождение службы, атте-
стация и т. д. Разумеется, для муниципальных служащих дей-
ствуют специальные законы и особые нормативные акты,
принятые законодательными органами субъектов Федерации, а
также органами местного самоуправления; они-то и определя-
ют специфический уровень компетенции и должностной статус
муниципальных служащих.

Можно выделить следующие основные признаки муници-
пальной службы:

1) это особый вид публичной службы, т. е. в органах местной
публичной власти, муниципального образования;

2) замещение муниципальным служащим муниципальной дол-
жности, которая не является выборной должностью;
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3) это профессиональная деятельность в органах местного
самоуправления, за осуществление которой муниципальные
служащие получают денежное содержание из местного бюджета
(бюджета муниципального образования); муниципальные слу-
жащие — это лица, несущие службу на должностях в органах
местного самоуправления;

4) это деятельность по исполнению полномочий соответству-
ющих органов, т. е. деятельность, находящаяся в подчинении
муниципального образования;

5) это деятельность, организуемая на постоянной основе, т. е.
муниципальные служащие осуществляют полномочия органа
местного самоуправления в качестве основной работы в течение
неопределенного времени (постоянно); выборные должностные
лица, напротив, действуют в течение определенного промежут-
ка времени (временно). Постоянная основа деятельности муни-
ципальных служащих будет обеспечивать профессионализм му-
ниципальной службы, ее стабильность, и в определенном смыс-
ле она сравнима с принципом несменяемости чиновников в
европейских странах.

Федеральный закон «Об общих принципах организации ме-
стного самоуправления в Российской Федерации» устанавлива-
ет, что правовое регулирование муниципальной службы, вклю-
чая требования к муниципальным должностям муниципальной
службы, определение статуса муниципального служащего, усло-
вия и порядок прохождения муниципальной службы, осуществ-
ляется федеральным законом, а также принимаемыми в соот-
ветствии с ним законами субъектов РФ и уставами муниципаль-
ных образований.

Основы муниципальной службы в Российской Федерации
регулируются Федеральным законом «Об основах муниципаль-
ной службы в Российской Федерации». Правовая регламента-
ция муниципальной службы, включающая требования к долж-
ностям, статус муниципального служащего, условия и порядок
прохождения муниципальной службы, управление службой,
определяется уставом муниципального образования в соответ-
ствии с законами субъектов РФ и федеральным законом, уста-
навливающим правовые основы муниципальной службы Рос-
сийской Федерации. Органы местного самоуправления, реали-
зуя законодательство о муниципальной службе и принимая
соответствующие нормативные правовые акты в этой сфере,
должны руководствоваться федеральным законодательством и
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законодательством субъектов РФ о муниципальной службе, ко-
торое в законах о муниципальной службе определяет предметы
ведения муниципального образования в сфере муниципальной
службы.

Муниципальная должность — это должность, предусмотрен-
ная уставом муниципального образования в соответствии с за-
коном субъекта РФ, с установленными полномочиями на реше-
ние вопросов местного значения и ответственностью за осуще-
ствление этих полномочий, а также должность в органах
местного самоуправления, образуемых согласно уставу муници-
пального образования, с установленными кругом обязанностей
по исполнению и обеспечению полномочий данного органа ме-
стного самоуправления и ответственностью за исполнение этих
обязанностей.

Федеральный закон «Об общих принципах организации ме-
стного самоуправления в Российской Федерации» установил три
группы должностных лиц, работающих в органах местного са-
моуправления: 1) выборные должностные лица местного само-
управления; 2) должностные лица местного самоуправления;
3) член выборного органа местного самоуправления — выбор-
ное должностное лицо органа местного самоуправления, сфор-
мированного на муниципальных выборах. Они различаются
главным образом по способу замещения должностей и характеру
административных полномочий. В связи с этим все муници-
пальные должности подразделяются на две группы:

1) выборные муниципальные должности, замещаемые в ре-
зультате муниципальных выборов (депутаты представительного
органа местного самоуправления; члены иного выборного орга-
на местного самоуправления; выборные должностные лица ме-
стного самоуправления), а также замещаемые на основании
решений представительного или иного выборного органа мест-
ного самоуправления в отношении лиц, избранных в состав
указанных органов в результате муниципальных выборов;

2) иные муниципальные должности, замещаемые путем зак-
лючения контракта (трудового договора); законы субъектов РФ
о муниципальной службе называют их муниципальными долж-
ностями муниципальной службы.

К муниципальным должностям муниципальной службы от-
носятся все муниципальные должности, не являющиеся выбор-
ными. Следовательно, главы муниципальных образований, де-
путаты и иные выборные должностные лица местного самоуп-
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равления не относятся к муниципальным служащим. Муници-
пальными служащими также не являются лица, исполняющие
обязанности по техническому обеспечению органов местного
самоуправления. Правовой статус лиц, замещающих выборные
муниципальные должности, законодательством о муниципаль-
ной службе не определяется.

Муниципальные должности муниципальной службы устанавли-
ваются нормативными правовыми актами органов местного са-
моуправления в соответствии с реестром муниципальных долж-
ностей муниципальной службы, утверждаемым законом субъекта
РФ. Этим же законом определяется соотношение муниципаль-
ных должностей муниципальной службы и должностей государ-
ственной службы Российской Федерации с учетом квалифика-
ционных требований, предъявляемых к соответствующим долж-
ностям муниципальной и государственной службы.

§ 5. Система (виды) государственной службы

Федеральный закон «О системе государственной службы Рос-
сийской Федерации» классифицирует государственную службу на
следующие виды, составляющие ее единую систему:

1) государственная гражданская служба;
2) военная служба;
3) правоохранительная служба.
Государственная гражданская служба подразделяется, в свою

очередь, на федеральную государственную гражданскую службу
и государственную гражданскую службу субъекта РФ.

В соответствии с действующим законодательством о государ-
ственной службе, основанном на конституционно-правовом
принципе федерализма (в зависимости от федеративного устрой-
ства Российской Федерации), выделяются следующие виды го-
сударственной службы: 1) федеральная государственная служба и
2) государственная служба субъектов РФ. Федеральная государ-
ственная служба представляет собой профессиональную служеб-
ную деятельность граждан по обеспечению исполнения полно-
мочий Российской Федерации, а также полномочий федеральных
государственных органов и лиц, замещающих государственные
должности Российской Федерации.

Военная служба и правоохранительная служба являются ви-
дами федеральной государственной службы. Путем внесения из-
менений и дополнений в Федеральный закон «О системе госу-
дарственной службы Российской Федерации» могут быть уста-
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новлены и другие виды федеральной государственной службы.
В субъекте РФ организуется государственная гражданская служ-
ба субъекта РФ.

В соответствии с п. «т» ст. 71 Конституции РФ федеральная
государственная служба относится к исключительному ведению
Российской Федерации, т. е. правовое регулирование и организа-
ция федеральной государственной службы находятся в ведении
Российской Федерации (п. 4 ст. 2 Федерального закона «О си-
стеме государственной службы Российской Федерации»).
Осуществление правового регулирования государственной граж-
данской службы субъекта РФ находится в совместном ведении
Российской Федерации и ее субъектов. Однако практическая
организация региональной государственной гражданской служ-
бы находится в ведении соответствующего субъекта РФ.

Государственная гражданская служба Российской Федера-
ции — это вид государственной службы, который представляет
собой профессиональную служебную деятельность граждан, за-
нимающих должности государственной гражданской службы по
обеспечению исполнения полномочий федеральных государ-
ственных органов, государственных органов субъектов РФ, лиц,
замещающих государственные должности Российской Федера-
ции и ее субъектов.

Государственная гражданская служба — это служебная дея-
тельность, направленная на обеспечение полномочий органов,
которые осуществляют государственно-управленческие функции
для разрешения экономических и социальных задач. Их работа
связана с реализацией действий и принятием решений обеспечи-
тельного характера. В правовом статусе государственных граж-
данских служащих не устанавливаются ярко выраженные задачи
по осуществлению функций правоохраны, военной деятельности
и военного управления. Можно считать, что осуществление слу-
жебной деятельности гражданами России в рамках государствен-
ной гражданской службы исключает, во-первых, их деятельность
на воинских должностях в Вооруженных Силах РФ, других вой-
сках, воинских (специальных) формированиях и органах, выпол-
няющих функции по обеспечению обороны и безопасности госу-
дарства, а во-вторых, служебную деятельность на должностях
правоохранительной службы в государственных органах, службах
и учреждениях, осуществляющих функции по обеспечению безо-
пасности, законности и правопорядка, борьбе с преступностью,
защите прав и свобод человека и гражданина.
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Военная и правоохранительная служба — это виды государ-
ственной службы, связанной с охранительной деятельностью
государства, обеспечением личной безопасности граждан, внут-
ренней и внешней безопасности общества и государства в це-
лом, а также с обеспечением правопорядка.

Для военной и правоохранительной службы характерен ряд
признаков. Наиболее важные из них:

ее содержание — обеспечение безопасности граждан, обще-
ства и государства, защита основных прав граждан и публичных
интересов, материальных ценностей, охрана общественного
порядка;

свой профессиональный долг эти служащие обязаны выпол-
нять даже в условиях повышенного риска для собственной жиз-
ни и здоровья, причем во многих случаях с оружием в руках;

наличие специальных правовых актов, регулирующих орга-
низацию и прохождение службы, правовое положение служа-
щих;

наличие системы специальных званий и внешней атрибути-
ки (форменной одежды, служебных знаков, погон и др.);

проведение специальных обязательных занятий в служебное
время (огневая, строевая, физическая подготовка), обязанность
служащих участвовать в сборах, учениях, соревнованиях и иных
плановых мероприятиях;

более строгая дисциплина и единоначалие, которые предпо-
лагают установление строжайшей персональной ответственнос-
ти за выполнение служебных обязанностей;

повышенные требования как при приеме, так и при прохож-
дении службы (по возрасту, медицинским показаниям и др.).
Так, на милитаризованную службу принимают с 18, а в ряде
случаев — с 20 лет;

особые правила привлечения к юридической ответственности.
Военнослужащие и служащие правоохранительных органов

могут проходить службу и не занимая должностей в государ-
ственных организациях. Это возможно в случаях: нахождения в
распоряжении определенного ведомственного органа, командо-
вания; нахождения за штатом во время организационно-штат-
ных мероприятий; прикомандирования к органам государствен-
ной власти.

В Федеральном законе «О системе государственной службы
Российской Федерации» дается определение военной службы,
под которой понимается вид федеральной государственной
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службы, представляющий собой профессиональную служебную
деятельность граждан на воинских должностях в Вооруженных
Силах РФ, других войсках, воинских (специальных) формиро-
ваниях и органах, осуществляющих функции по обеспечению
обороны и безопасности государства, которым присваиваются
воинские звания.

Военная служба осуществляется: в Вооруженных Силах РФ
(т. е. в органах, учреждениях, войсках, подчиненных Министер-
ству обороны РФ); во внутренних войсках МВД России; в же-
лезнодорожных войсках; в органах ФСБ России, пограничных
войсках; в воинских формированиях системы МЧС России; в
иных войсковых формированиях.

Для военной службы главная цель — защита страны от пося-
гательств других государств на конституционный строй, сувере-
нитет, территориальную целостность, военный и экономичес-
кий потенциал страны. Военнослужащие готовятся к обороне и
осуществляют оборону, охраняют государственную тайну, госу-
дарственную границу и другие важные для страны объекты.
Значительная часть военнослужащих создает условия для вы-
полнения главной задачи военной службы путем обучения, ме-
дицинского и жилищно-коммунального обслуживания военно-
обязанных и военнослужащих, борьбы с нарушениями законно-
сти и выполнения иной вспомогательной деятельности.

Отличие военной службы от любой другой публичной служ-
бы состоит в том, что она комплектуется не только на добро-
вольной основе, но и на основе призыва. По этому критерию
военная служба делится на два вида: службу по контракту и
службу по призыву.

К гражданам, зачисляемым (поступающим) на военную
службу, предъявляются повышенные требования к состоянию
здоровья, образованию, уровню профессиональной подготовки,
морально-психологическим качествам, выполнению нормати-
вов физической подготовки.

Основная масса военнослужащих в отличие от гражданских
государственных служащих служит не в органах государствен-
ной власти, а в воинских частях (формированиях). Значитель-
ное число военнослужащих занимает должности в учреждениях
(образовательных, медицинских и др.).

В Федеральном законе «О системе государственной службы
Российской Федерации» дается также определение правоохрани-
тельной службы, под которой понимается вид федеральной госу-
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дарственной службы, представляющий собой профессиональ-
ную служебную деятельность граждан на должностях правоох-
ранительной службы в государственных органах, службах и уч-
реждениях, осуществляющих функции по обеспечению безопас-
ности, законности и правопорядка, борьбе с преступностью,
защите прав и свобод человека и гражданина, которым присва-
иваются специальные звания и классные чины.

Правоохранительную деятельность осуществляют служащие:
подразделений криминальной милиции и милиции обществен-
ной безопасности МВД России; таможенных органов РФ; про-
тивопожарной и иных служб МЧС России; органов Федераль-
ной службы РФ по контролю за оборотом наркотиков; Феде-
ральной службы судебных приставов; Федеральной службы
исполнения наказаний; Государственной фельдъегерской служ-
бы РФ.

Правоохранительная служба призвана защищать права и сво-
боды граждан и организаций, обеспечивать общественную безо-
пасность, вести борьбу с преступлениями и административны-
ми правонарушениями.

Большинство сотрудников правоохранительных органов яв-
ляются должностными лицами, представляя такую разновид-
ность должностных лиц, как представители власти. Как пред-
ставители власти сотрудники правоохранительных органов на-
делены широкими властными полномочиями, и в том числе
правом применять принудительные меры, пресекать неправо-
мерные действия (требовать прекращения неправомерных дей-
ствий, доставлять, задерживать граждан, изымать имущество и
документы, применять оружие и т. д.). Они имеют специальные
удостоверения, знаки отличия, форменную одежду, а во многих
случаях и огнестрельное оружие.

§ 6. Виды государственной гражданской службы

Федеральная государственная гражданская служба — профес-
сиональная служебная деятельность граждан на должностях
федеральной государственной гражданской службы по обеспе-
чению исполнения полномочий федеральных государственных
органов и лиц, замещающих государственные должности Рос-
сийской Федерации.

Федеральная государственная гражданская служба осуществ-
ляется на должностях в аппарате федеральных органов предста-
вительной, исполнительной и судебной власти. Согласно рос-
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сийскому законодательству о федеральной государственной
службе таковыми органами являются: Администрация Прези-
дента РФ, Аппарат Правительства РФ, аппараты палат Феде-
рального Собрания РФ, Конституционного Суда РФ,
Верховного Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ, Цент-
ральной избирательной комиссии РФ, Счетной палаты РФ,
федеральные государственные органы, подведомственные Пре-
зиденту РФ и Правительству РФ, а также иные органы в соот-
ветствии с законодательством РФ. Таким образом, установлен-
ный законодателем перечень федеральных государственных
гражданских служащих не является закрытым (исчерпываю-
щим), и в него могут вноситься соответствующие изменения и
дополнения.

Государственная гражданская служба субъекта РФ является
профессиональной служебной деятельностью граждан на долж-
ностях государственной гражданской службы субъекта РФ по
обеспечению исполнения полномочий субъекта РФ, а также
полномочий государственных органов субъекта РФ и лиц, заме-
щающих государственные должности субъекта РФ.

Государственная гражданская служба субъектов РФ устанав-
ливается законами, принимаемыми органами законодательной
власти каждого субъекта РФ, поэтому для выяснения правового
положения государственной службы каждого субъекта РФ сле-
дует изучать и анализировать соответствующие законы субъек-
тов Федерации. Практически все субъекты РФ к настоящему
времени разработали и приняли законы о государственной
службе, регулирующие государственно-служебные отношения в
соответствующих субъектах Федерации. Принимаемые в
субъектах Федерации законодательные акты не должны проти-
воречить Конституции РФ и Федеральному закону «О системе
государственной службы Российской Федерации».

Как правило, законы субъектов РФ о государственной (так-
же и о муниципальной) службе соответствующих субъектов РФ
фиксируют следующие важнейшие блоки государственно-
служебных вопросов и отношений: определение содержания и
основных элементов государственной службы субъектов РФ;
перечисление и конкретизация установленных федеральным за-
конодательством о государственной службе принципов государ-
ственной службы субъектов РФ; рангирование государственных
должностей в субъекте РФ с учетом соответствующих положе-
ний «рамочного» федерального закона о системе государствен-
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ной службы; разработка и утверждение квалификационных тре-
бований по должностям, замещаемым государственными граж-
данскими служащими субъектов РФ; уточнение перечня прав и
обязанностей государственных гражданских служащих субъек-
тов РФ; установление оснований и видов поощрения государст-
венных служащих субъектов РФ; детализация определенных
федеральным законодательством порядка, условий и мер дис-
циплинарной ответственности государственных служащих; кон-
кретизация установленных федеральным законодательством ог-
раничений для государственного служащего; определение со-
держания государственной тайны субъекта РФ; усиление и
уточнение гарантий для государственных служащих, установ-
ленных федеральным законодательством; закрепление порядка
назначения и размеров денежного содержания государственных
служащих субъектов РФ на основе норм федерального законо-
дательства; дополнение федерального перечня компенсацион-
ных выплат и пособий государственным служащим; установле-
ние условий предоставления и продолжительности дополни-
тельных отпусков и отпусков без сохранения денежного
содержания; определение процедуры поступления на государ-
ственную службу; установление порядка проведения государст-
венных квалификационных экзаменов, испытаний, конкурсов
на замещение вакантной должности, а также аттестаций госу-
дарственных служащих; детализация правового механизма пре-
кращения государственно-служебных отношений; определение
условий и процедуры прекращения государственной службы.

Таким образом, государственная гражданская служба в
субъектах РФ должна регулироваться федеральными законами,
а также законами субъектов РФ о государственной службе
субъектов Федерации.

§ 7. Управление государственной службой

Управление государственной службой, основной целью ко-
торого является удовлетворение интересов государства и пуб-
личных интересов в целом:

1) характеризуется практической деятельностью по опреде-
лению основных направлений развития и реального функцио-
нирования всех элементов этого правового института;

2) является функцией государственных Органов, которая осу-
ществляется в определенных организационно-правовых фор-
мах;
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3) реализуется специально созданными государственными
органами;

4) основывается на принципах законности, гласности,
подчиненности вышестоящим государственным органам и дол-
жностным лицам нижестоящих государственных органов и го-
сударственных служащих, единства основных требований,
предъявляемых к государственной службе, стабильности госу-
дарственной службы.

Система управления государственной службой как на уровне
Российской Федерации (на федеральном уровне), так и в
субъектах РФ (на уровне субъектов РФ) формируется в целях
осуществления, во-первых, координации деятельности государ-
ственных органов и их должностных лиц на всех этапах практи-
ческой организации и функционирования государственной
службы и реализации правового статуса государственных служа-
щих1 и, во-вторых, вневедомственного контроля за соблюдени-
ем в государственных органах федеральных законов, иных нор-
мативных правовых актов РФ, законов и иных нормативных
правовых актов субъектов РФ о государственной службе. Систе-
ма управления государственной службой позволяет достигать и
такой цели, как совершенствование государственной службы,
разработка федеральных программ и программ субъектов РФ по
ее реформированию.

Важнейшее средство улучшения управления государственной
службой — это формирование кадрового резерва для замещения дол-
жностей государственной службы. Существует четыре вида кадро-
вого резерва: федеральный кадровый резерв, кадровый резерв в
федеральном государственном органе, кадровый резерв субъекта
РФ и кадровый резерв в государственном органе субъекта РФ.

Средства федерального бюджета и бюджета соответствующе-
го субъекта РФ направляются на финансирование соответствен-
но федеральной государственной службы и государственной
гражданской службы субъекта РФ. Порядок такого финансиро-
вания устанавливается федеральными законами, законами
субъектов РФ, иными федеральными и региональными норма-
тивными правовыми актами Российской Федерации.

1 Например, при разрешении вопросов поступления на государствен-
ную службу, формирования кадрового резерва, прохождения и прекра-
щения государственной службы, ведения Сводного реестра государствен-
ных служащих РФ, использования кадрового резерва для замещения
должностей государственной службы, подготовки, переподготовки, по-
вышения квалификации и стажировки государственных служащих и др.
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§ 8. Основные принципы построения и функционирования
системы государственной службы: понятие,

система и виды

Вопрос о принципах государственной службы является важ-
нейшим в структуре института государственной службы, право-
вой системы не только Российской Федерации, но и других
стран мира. Термин «принципы государственной службы» ука-
зывает на основополагающие черты, сущностные характерис-
тики, важнейшее содержание и значение самой государствен-
ной службы, а также на главнейшие юридические положения в
структуре одноименного правового института. Муниципальная
служба, как и государственная, также имеет определенные
принципы1, причем по своему содержанию и функциональным
характеристикам принципы государственной и муниципальной
службы во многом совпадают.

Анализируя принципы государственной службы, необходимо
осветить следующие вопросы: 1) понятие принципов государ-
ственной службы; 2) их законодательное закрепление; 3) виды и
содержание. Современный законодатель не дает определения
принципов государственной службы, хотя и перечисляет их в
различных законодательных и иных нормативных актах. Таким
образом, в настоящее время можно говорить именно о правовых
принципах государственной службы.

Правовое установление принципов государственной службы
обусловливает функционирование государственных органов, де-
ятельность государственных служащих (персонала), устойчи-
вость государственно-правового регулирования государственно-
служебных отношений, а также обоснование тенденций разви-
тия законодательства о государственной службе. Изучение
принципов государственной службы дает ответ на вопросы, что
является главным в институте государственной службы, что
постоянно сопутствует системе государственно-служебных от-
ношений, без чего не могут существовать различные подынсти-
туты комплексного правового института государственной служ-
бы. Основное значение принципов государственной службы
заключается в том, что они определяют «юридическую судьбу»,
жизнеспособность, практическую организацию и реальное функ-
ционирование государственной службы.

1 См., например: Федеральный закон «Об основах муниципальной
службы в Российской Федерации».

9 Администратииное при но
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Принципы государственной службы — это основополагающие
идеи, установления, выражающие объективные закономерности
и определяющие научно обоснованные направления реализа-
ции компетенции, задач и функций государственных органов,
полномочий государственных служащих, действующие в систе-
ме государственной власти и, в частности, в системе государ-
ственной службы.

Принципы современной государственной службы закрепля-
ются в нескольких федеральных законах, главные из которых —
«О системе государственной службы Российской Федерации» и
«О государственной гражданской службе Российской Федера-
ции».

Значение принципов государственной службы заключается в
следующем.

1. Принципы государственной службы должны объективно
отражать сущность государственной службы, ее наиболее важные
черты; они раскрывают общий характер управленческой, испол-
нительно-распорядительной и другой административной дея-
тельности государственных служащих, закрепляют их в нормах,
входящих в правовой институт государственной службы.

2. Принципы государственной службы устанавливают важ-
нейшие закономерности в системе организации и функциони-
рования государственной службы, т. е. они отражают объектив-
ные связи, возникающие в системе государственно-служебных
отношений. Принципы обусловливают значимость, законность
и социальную ценность отношений, имеющих место в системе
государственной службы. Отсутствие правовых принципов го-
сударственной службы влечет за собой появление в ней элемен-
тов произвольности, бюрократизма в худшем смысле этого сло-
ва, неорганизованности, беззакония, несправедливости и без-
нравственности.

3. Принципы являют собой активное, динамичное начало,
ибо они обусловливают определяемую законодателем модель
государственной службы. Формулировка и установление законо-
дателями принципов государственной службы зависят от из-
бранной (функционирующей в стране) модели государственной
службы, от адекватности понимания внутренних закономерно-
стей общественных отношений и правового регулирования.

При классификации принципов государственной службы, как
и при изучении принципов государственного управления, целе-
сообразно выделять конституционные и организационные принци-
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пы. Конституционные принципы обусловлены положениями Кон-
ституции РФ, которые конкретизируются в соответствующих
законодательных актах. Организационные принципы отражают
механизм построения и функционирования государственной
службы, государственного аппарата и его звеньев, разделения
управленческого труда, обеспечения эффективной администра-
тивной деятельности в государственных органах.

Федеральный закон «О системе государственной службы
Российской Федерации» устанавливает основные принципы пост-
роения и функционирования системы государственной службы, т. е.
определяются, с одной стороны, принципы построения систе-
мы государственной службы, а с другой — принципы ее функ-
ционирования. Таким образом, речь идет не о принципах самой
государственной службы, а, очевидно, о принципах организа-
ции и деятельности государственной службы.

Еще одной особенностью правового установления принципов
государственной службы является наличие основных и иных
(других) принципов государственной службы. Статья 3 Федераль-
ного закона о системе государственной службы регламентирует
лишь основные принципы, указывая при этом, что федеральные
законы о видах государственной службы могут предусматривать
также другие принципы построения и функционирования госу-
дарственной службы, которые будут учитывать их особенности.
Реализация принципов построения и функционирования систе-
мы государственной службы обеспечивается федеральными зако-
нами о видах государственной службы. Так, Федеральный закон
«О государственной гражданской службе Российской Федерации»
предусматривает в ст. 4 следующие «принципы гражданской служ-
бы»: 1) приоритет прав и свобод человека и гражданина; 2) един-
ство правовых и организационных основ федеральной гражданс-
кой службы и гражданской службы субъектов РФ; 3) равный
доступ граждан, владеющих государственным языком Российс-
кой Федерации, к гражданской службе и равные условия ее про-
хождения; 4) профессионализм и компетентность гражданских
служащих; 5) стабильность гражданской службы; 6) доступность
информации о гражданской службе; 7) взаимодействие с обще-
ственными объединениями и гражданами; 8) защищенность
гражданских служащих от неправомерного вмешательства в их
профессиональную служебную деятельность. Как видно, пере-
численные принципы гражданской службы не во всем совпадают



260 Раздел II. Субъекты административного права

с перечнем основных принципов построения и функционирова-
ния системы государственной службы Российской Федерации.

Рассмотрим конституционные принципы государственной
службы.

1. Принцип верховенства Конституции РФ и федеральных зако-
нов над иными нормативными правовыми актами, должностными
инструкциями при исполнении государственными служащими
должностных обязанностей и обеспечении их прав. В Федеральном
законе «О системе государственной службы Российской Федера-
ции» этот принцип называется принципом законности. Государ-
ственный служащий обязан выполнять все свои действия только
в пределах компетенции государственного органа, в котором он
занимает государственную должность, и в соответствии с законо-
дательством РФ; он вправе осуществлять полномочия в пределах
предоставленных ему прав согласно должностным обязанностям.
Государственный служащий должен выполнять установленные
для него законодательством обязанности, правильно использо-
вать предоставленные ему права, соблюдать определенные зако-
нами ограничения и запреты по государственной службе. Он
имеет право принимать только конкретные правовые акты уп-
равления, обеспечивая при этом в обязательном порядке соот-
ветствие управленческих решений требованиям законности, це-
лесообразности и эффективности. Правовые акты управления
должны соответствовать всем требованиям, предъявляемым к
такого рода нормативным правовым документам.

Верховенство федеральных законов предполагает строгое и
неуклонное их соблюдение, исполнение и применение. Из это-
го вытекает требование точного соответствия Конституции РФ
и федеральным законам всех нормативных правовых актов,
принимаемых федеральными органами исполнительной власти,
а также законов и иных нормативных правовых актов,
принимаемых субъектами РФ по предметам совместного веде-
ния Федерации и ее субъектов.

В структуру принципа законности входят принцип верности1

государственных служащих государству при осуществлении

1 Принцип верности заключается в том числе и в принимаемой
служащим присяге. Например, следователь прокуратуры, впервые на-
значаемый на эту должность, принимает Присягу следователя, т. е. он
клянется, что будет свято соблюдать Конституцию РФ и законы, ак-
тивно защищать интересы личности, общества и государства, внима-
тельно относиться к предложениям, заявлениям и жалобам граждан
(ст. 404 Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации»).
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служебных обязанностей и принцип доверия служащим со сторо-
ны как государства, так и граждан. Граждане должны относить-
ся с пониманием к мерам и решениям, принимаемым государ-
ством и его служащими.

Вместе с тем деятельность современной государственной ад-
министрации должна основываться на так называемых принци-
пах добросовестной администрации, действующей в целях обес-
печения благосостояния населения и повышения доверия к ней
граждан. Принципы добросовестной администрации норматив-
но не устанавливаются, однако они представляют собой высо-
кие требования, предъявляемые к современным государствен-
ным и муниципальным служащим.

2. Принцип приоритета прав и свобод человека и гражданина,
их непосредственного действия; обязательность их признания, со-
блюдения и защиты. Конституция РФ провозглашает высшей
ценностью права и свободы человека и гражданина. Сущность
принципа приоритета прав и свобод человека и гражданина
состоит в создании условий для активного участия самого насе-
ления в государственном управлении и в организации такой
деятельности государственного аппарата, которая гарантирова-
ла бы права и законные интересы каждого гражданина в соци-
альной, экономической и всех других сферах жизни.

Права и свободы человека и гражданина действуют непосред-
ственно, т. е. если человек руководствуется ими, то его поведение
считается правомерным, и, таким образом, кроме конституцион-
ного установления не требуется дополнительного подтверждения
их действия и необходимости реального их обеспечения со сто-
роны государственных органов и государственных служащих.
Вместе с тем правомерность поведения, непосредственно опре-
деляемая конституционными правами и свободами, не означает,
что законы и акты, издаваемые в целях их обеспечения, не нуж-
ны, поскольку в ряде случаев предусматривается необходимость
издания федеральных конституционных и федеральных законов
(ст. 24, 25, 29, 36, 37, 39 Конституции РФ).

Государственные служащие всех органов государственной
власти, осуществляя правоприменение и исполняя соответству-
ющие полномочия, руководствуются прежде всего необходи-
мостью признания, обеспечения и защиты прав и свобод человека
и гражданина.

3. Принцип единства системы государственной власти, разгра-
ничения предметов ведения между Российской Федерацией и
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субъектами РФ. Федеральный закон «О системе государствен-
ной службы Российской Федерации» определяет этот принцип
как принцип федерализма, обеспечивающий единство системы го-
сударственной службы и соблюдение конституционного разграни-
чения предметов ведения и полномочий между федеральными орга-
нами государственной власти и органами государственной власти
субъектов РФ. Россия является федеративным государством —
государственная власть осуществляется в ней не только феде-
ральными государственными органами, но и органами государ-
ственной власти субъектов РФ.

Принцип единства системы государственной власти в Рос-
сии должен обеспечивать единство самой государственной
службы и государственно-служебных правоотношений. Государ-
ственная служба должна организовываться и функционировать
в соответствии с разграничением предметов ведения между
Федерацией и ее субъектами. Государственные служащие реша-
ют задачи и осуществляют функции только тех государственных
органов и только в тех пределах, которые устанавливаются Кон-
ституцией РФ и иными законодательными актами. Например,
федеральная государственная служба позволяет реализовывать
компетенцию государственных органов РФ по установленным
предметам ведения и направлениям.

4. Принцип разделения законодательной, исполнительной и су-
дебной власти. Главным содержанием данного принципа явля-
ется создание государственной службы во всех ветвях органов
российской государственной власти. Иными словами, должно-
сти государственной службы учреждаются в органах законода-
тельной, исполнительной и судебной ветвей власти, так как
сама государственная власть в Российской Федерации разделя-
ется на законодательную, исполнительную и судебную.

5. Принцип равного доступа граждан к государственной службе
в соответствии со способностями и профессиональной подготов-
кой. Часть 4 ст. 32 Конституции РФ определяет государствен-
ную службу как наиболее важный институт непосредственного
участия граждан в управлении делами государства. Принцип
равного доступа к государственной службе означает равное пра-
во граждан на занятие любой государственной должности в со-
ответствии со своими способностями и профессиональной под-
готовкой, без какой-либо дискриминации. Право поступления
на государственную службу имеют граждане РФ не моложе
18 лет, владеющие государственным языком, имеющие про-
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фессиональное образование и отвечающие требованиям, уста-
новленным специальными федеральными законами, а также за-
конодательством субъектов РФ.

6. Принцип внепартийности государственной службы; отделе-
ния религиозных объединений от государства. В соответствии с
Конституцией РФ действовавшим до недавнего времени Феде-
ральным законом «Об основах государственной службы Россий-
ской Федерации» такой принцип был предусмотрен впервые.
Однако с утратой юридической силы данным Законом в начале
2005 г. принцип внепартийности государственной службы фор-
мально не закреплен в российском законодательстве о государ-
ственной службе. Этот принцип не определяется в действую-
щих федеральных законах «О системе государственной службы
Российской Федерации» и «О государственной гражданской
службе Российской Федерации». Вместе с тем в указанных зако-
нах содержатся очень важные положения, которые, по сути, и
составляют содержание принципа внепартийности государ-
ственной службы.

В государственных органах не могут образовываться струк-
туры политических партий, религиозных, общественных объедине-
ний, за исключением профессиональных союзов, ветеранских и
иных органов общественной самодеятельности. Государствен-
ные служащие руководствуются законодательством РФ и не свя-
заны при исполнении должностных обязанностей решениями
партий, политических движений и иных общественных объеди-
нений. Принцип внепартийности государственной службы (по-
литического нейтралитета государственных служащих) означа-
ет, с одной стороны, запрет отбора кадров для государственной
службы по их политическим взглядам, а с другой — обязанность
государственных служащих в рамках своих полномочий оста-
ваться вне политических пристрастий и убеждений. Главным
ориентиром деятельности государственного служащего должны
быть общественные (следовательно, и государственные) инте-
ресы; служащие не могут принимать участие в политической
деятельности (в непосредственном понимании этого термина)
при исполнении ими должностных обязанностей; они должны
нейтрально относиться к политической борьбе различных
партий и движений. Все, что связывает государственного служа-
щего с политикой, должно признаваться его частным делом, не-
совместимым с государственной службой.



264 Раздел П. Субъекты административного права

Федеральный закон «О государственной гражданской службе
Российской Федерации», формально не указывая принцип вне-
партийности гражданской службы в тексте закона, содержит
несколько положений, которые составляют основное содержа-
ние этого принципа: 1) гражданскому служащему в связи с про-
хождением гражданской службы запрещается использовать дол-
жностные полномочия в интересах политических партий, дру-
гих общественных объединений, религиозных объединений и
иных организаций, а также публично выражать отношение к
указанным объединениям и организациям в качестве гражданс-
кого служащего, если это не входит в его должностные обязан-
ности; 2) гражданскому служащему запрещено создавать в госу-
дарственных органах структуры политических партий, других
общественных объединений (за исключением профессиональ-
ных союзов, ветеранских и иных органов общественной самодея-
тельности) и религиозных объединений или способствовать со-
зданию указанных структур; 3) гражданский служащий обязан
соблюдать нейтральность, исключающую возможность влияния
на свою профессиональную служебную деятельность решений
политических партий, других общественных объединений, ре-
лигиозных объединений и иных организаций; 4) гражданский
служащий не должен оказывать предпочтение каким-либо об-
щественным или религиозным объединениям, профессиональ-
ным или социальным группам, организациям и гражданам.

Анализируемый принцип государственной службы содержит
в своем составе положение об отделении религиозных организа-
ций от государства, которое является одним из признаков совре-
менного правового государства. Светский характер Российской
Федерации заключается в отсутствии стоящей над государствен-
ной властью церковной иерархии. Этот принцип проявляется
также в гражданском характере правосудия, в государственной
регистрации актов гражданского состояния, в отсутствии у
государственных служащих обязанностей исповедовать опреде-
ленную религию, а также в гражданском статусе верующих, по-
скольку, согласно Федеральному закону «О свободе совести и о
религиозных объединениях», граждане РФ равны перед законом
во всех областях гражданской, политической, экономической,
социальной и культурной жизни независимо от их отношения к
религии. Указание в официальных документах на отношение к
религии не допускается. Никакая религия не может устанавли-
ваться в качестве государственной или обязательной.
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Государство, его органы и должностные лица не должны
вмешиваться в законную деятельность религиозных объедине-
ний и не поручают им выполнение каких-либо государственных
функций. В свою очередь, религиозные объединения не могут
вмешиваться в дела государства и в осуществляемую государ-
ственными служащими деятельность.

Рассмотрим организационно-функциональные принципы госу-
дарственной службы.

1. Принцип обязательности для государственных служащих
решений, принятых вышестоящими государственными органами и
руководителями в пределах их полномочий и в соответствии с за-
конодательством РФ. Другое его название — принцип подконт-
рольности и подотчетности государственных органов и деятель-
ности государственных служащих. В системе государственной
службы должны работать механизмы контроля за деятельнос-
тью чиновников, ибо контроль — одна из основных функций
государственного управления. Надзорные органы должны также
обеспечивать законность в деятельности государственных
служащих.

Принцип подконтрольности может быть раскрыт, по сути, в
двух главных положениях: во-первых, нижестоящие (подотчет-
ные лица) государственные служащие обязаны исполнять при-
нятые вышестоящими государственными органами и руководи-
телями решения; во-вторых, эти решения должностных лиц
должны быть законными (не должны противоречить законам),
т. е. принятыми специальными субъектами в пределах их ком-
петенции и полномочий.

Государственный служащий несет ответственность за право-
мерность своих действий. Он обязан исполнять поручения со-
ответствующих руководителей, данные в пределах их полномо-
чий, установленных законодательством РФ. Однако гражданс-
кому служащему запрещено исполнять данное ему неправомерное
поручение. В этом случае гражданский служащий должен пред-
ставить в письменной форме обоснование неправомерности
полученного им поручения с указанием положений законода-
тельства РФ, которые могут быть нарушены при исполнении
данного поручения, а также получить от руководителя подтвер-
ждение необходимости исполнения этого поручения в письмен-
ной форме. В случае подтверждения руководителем данного
поручения в письменной форме гражданский служащий обязан
отказаться от его исполнения. Гражданский служащий и дав-
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ший ему неправомерное поручение соответствующий руково-
дитель в случае его исполнения несут дисциплинарную, граж-
данско-правовую, административную или уголовную ответ-
ственность в соответствии с федеральными законами (ст. 15
Федерального закона «О государственной гражданской службе
Российской Федерации»).

2. Принцип единства основных требований, предъявляемых к
государственной службе (единство правовых и организационных
основ государственной службы, предполагающее законодатель-
ное закрепление единого подхода к организации государствен-
ной службы). Согласно этому принципу едиными (т. е. одина-
ковыми) должны быть все установленные в законодательных
актах требования как к государственной службе, так и к госу-
дарственному служащему (к организации государственной
службы, поступлению на государственную службу), квалифика-
ционные требования к служащим, требования к выполнению
ими своих должностных обязанностей, проведению аттестации
государственных служащих, применению к ним мер дисципли-
нарной ответственности, повышению квалификации, конкурсу
и т. д. Единство основных требований, предъявляемых к госу-
дарственной службе, обеспечивает государственному служаще-
му равные возможности для осуществления должностных обя-
занностей, способствует укреплению справедливости и
хорошего морального климата в государственных органах, а так-
же качественному исполнению служебных функций.

3. Принцип профессионализма и компетентности государст-
венных служащих. Рассматриваемый принцип заключается, во-
первых, в том, что государственный служащий исполняет долж-
ностные обязанности на профессиональной основе, т. е. выпол-
няет основную работу, за которую он получает денежное
содержание (должностной оклад, заработную плату). Поскольку
должности государственной службы подразделяются по специа-
лизациям, то у государственного служащего для исполнения
обязанностей по должности государственной службы предус-
матривается наличие одной специализации соответствующего
профессионального образования. Профессионализм государ-
ственного служащего призван обеспечивать стабильность госу-
дарственной службы, качественное выполнение функций, по-
стоянную его готовность к сложным заданиям, возможность
улучшения своих профессиональных качеств и т. п. Во-вторых,
государственный служащий должен быть компетентным сотруд-
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ником, т. е. качественно осуществлять свои полномочия. Одна
из основных обязанностей гражданского служащего — поддер-
живать уровень квалификации, необходимый для надлежащего
исполнения должностных обязанностей. Гражданский служа-
щий имеет право на профессиональную переподготовку, повы-
шение квалификации, стажировку.

4. Принцип гласности в осуществлении государственной служ-
бы. Это означает открытость государственной службы и ее дос-
тупность общественному контролю, объективное информиро-
вание общества о деятельности государственных служащих
{транспарентность государственной службы). Деятельность
государственных служащих должна находиться под постоянным
государственным и общественным контролем. Демократичес-
кий режим гласности в системе публичного управления способ-
ствует укреплению принципа законности, открытости и доступ-
ности информации об используемых служащими администра-
тивных процедурах, формах и методах управления, защите прав
и свобод граждан; гласность позволяет увидеть результаты уп-
равленческого труда служащих. Гражданский служащий обязан
сообщать представителю нанимателя о личной заинтересован-
ности при исполнении должностных обязанностей, которая
может привести к конфликту интересов (ст. 19 Федерального
закона «О государственной гражданской службе Российской
Федерации»), принимать меры по предотвращению такого кон-
фликта. Государственный служащий обязан соблюдать установ-
ленные правила публичных выступлений и предоставления слу-
жебной информации. К правовым средствам, обеспечивающим
гласность в осуществлении государственной службы, относится
также, например, и обязанность гражданского служащего при
поступлении на службу и далее ежегодно представлять предста-
вителю нанимателя сведения о доходах, об имуществе и обяза-
тельствах имущественного характера.

Представителем нанимателя является руководитель государ-
ственного органа, либо лицо, замещающее государственную
должность, либо представитель указанных руководителя или
лица, осуществляющие полномочия нанимателя от имени Рос-
сийской Федерации или субъекта РФ.

5. Принцип ответственности государственных служащих за
подготавливаемые и принимаемые решения, неисполнение либо
ненадлежащее исполнение своих должностных обязанностей. Дан-
ный принцип государственной службы сводится главным обра-
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зом к установлению законодателем ответственности (дисцип-
линарной, административной, материальной, уголовной) за
неправомерные действия (деяния) или бездействие государст-
венных служащих.

Принцип ответственности государственных служащих на-
правлен прежде всего на обеспечение законного, целесообраз-
ного и обоснованного публичного управления; он способствует
на практике принятию правильных и эффективных управлен-
ческих решений, обеспечению прав, свобод, законных интере-
сов граждан и юридических лиц, обоснованному применению
административно-юрисдикционных мер. Этот принцип способ-
ствует установлению демократических основ во всех админист-
ративно-правовых режимах и процедурах, применяемых в про-
цессе осуществления публичного управления.

6. Принцип стабильности государственной службы. Данный
принцип определен в Федеральном законе «О государственной
гражданской службе Российской Федерации» как принцип ста-
бильности гражданской службы. Как нам представляется, более
корректно было бы говорить о несменяемости государственных
служащих и преемственности в проведении государственной
кадровой политики, в формировании основ государственного
аппарата. Государственная служба стабильна тогда, когда все
остальные принципы постоянно осуществляются на практике.
Стабильность, с точки зрения законодателя, проявляется в под-
держании управления государственной службы на уровне, по-
зволяющем ей качественно осуществлять функции государства.
Стабильность — это постоянство государственно-служебных
отношений. Она обеспечивается мерами систематического под-
держания высокого уровня управления, учебой, проведением
занятий, переподготовки и повышения квалификации госу-
дарственных служащих и т. д. Принцип стабильности, на наш
взгляд, должен стать гарантией для служащего от незаконного
увольнения со службы. Так, чиновники европейских государств
принимаются на публичную службу пожизненно и могут быть
уволены только на основании судебного решения либо по дру-
гим, строго оговоренным в законе основаниям. За выполнение
своих служебных обязанностей государственные служащие по-
лучают от государства денежное содержание.

В определенном смысле принцип стабильности государ-
ственной службы неразрывно связан с уже рассмотренным
принципом внепартийности государственной службы. В уело-
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виях непрерывно происходящих изменений российской поли-
тической ситуации, самой политической власти, реформирова-
ния системы и структуры органов государственной власти госу-
дарственная служба должна функционировать, соблюдая только
действующие законы, а государственные служащие должны осу-
ществлять свои полномочия, соблюдая нормативно установлен-
ные административные процедуры, способы и формы управле-
ния. Иными словами, структурные изменения в системе госу-
дарственной власти не должны влечь за собой изменения и
нововведения в государственной службе, которая является по-
литически нейтральной и должна оставаться стабильной.

7. Принцип взаимосвязи государственной и муниципальной
службы. Законодатель подчеркивает, что государственная и му-
ниципальная служба являются видами единой публичной служ-
бы, имеют во многих чертах похожее правовое регулирование,
одинаковую практическую значимость для общества. Поэтому и
их развитие должно происходить во взаимосвязи. Законодатель,
устанавливая взаимосвязь государственной гражданской и му-
ниципальной службы, указал на следующие средства ее обеспе-
чения: 1) единство основных квалификационных требований к
должностям гражданской службы и должностям муниципаль-
ной службы; 2) единство ограничений и обязательств при про-
хождении гражданской службы и муниципальной службы;
3) единство требований к профессиональной подготовке, пере-
подготовке и повышению квалификации гражданских служа-
щих и муниципальных служащих; 4) учет стажа муниципальной
службы при исчислении стажа гражданской службы и стажа
гражданской службы при исчислении стажа муниципальной
службы; 5) соотносительность основных условий оплаты труда
и социальных гарантий гражданских служащих и муниципаль-
ных служащих; 6) соотносительность основных условий госу-
дарственного пенсионного обеспечения граждан, проходивших
гражданскую службу, и граждан, проходивших муниципальную
службу, и их семей в случае потери кормильца.

8. Принцип защиты государственных служащих от неправо-
мерного вмешательства в их профессиональную служебную дея-
тельность как государственных органов и должностных лиц, так
и физических и юридических лиц. Государственный гражданс-
кий служащий имеет право на защиту своих прав и законных
интересов на гражданской службе, включая обжалование в суд
их нарушения; он имеет право на проведение по его заявлению
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служебной проверки. Обеспечению принципа защиты государ-
ственных служащих служат установленные законами государ-
ственные гарантии служащих. Например, гражданскому служа-
щему гарантируется его защита и защита членов его семьи от
насилия, угроз и других неправомерных действий в связи с ис-
полнением им должностных обязанностей в случае и в порядке,
установленных федеральным законом.

Принцип социально-правовой защиты государственных служа-
щих означает:

создание необходимых условий для нормальной деятельнос-
ти управленческого персонала, в том числе установку в
государственных органах компьютеров, других средств,
ускоряющих управленческие процессы, повышающих произво-
дительность и результативность управленческого труда;

повышение престижа труда государственных служащих и
самой государственной службы;

установление достаточно высокой заработной платы, ис-
пользование системы премиальных выплат, медицинского об-
служивания, государственного страхования, оптимальное реше-
ние вопросов пенсионного обеспечения служащих по выслуге
лет.

9. В настоящее время можно говорить и о таком принципе
государственной службы, как запрет служащим на участие в
забастовке (в российском законодательстве данное положение
является запретом, связанным с гражданской службой). Феде-
ральный закон не разрешает гражданскому служащему прекра-
щать исполнение должностных обязанностей в целях урегули-
рования служебного спора. В Конституции РФ данный принцип
государственной службы не установлен. В ст. 37 Конституции
РФ признается лишь право на индивидуальные и коллективные
споры с использованием определенных федеральным законом
способов их разрешения, включая забастовку. Вместе с тем рос-
сийский законодатель устанавливает запрет на забастовку и для
лиц, не являющихся государственными служащими. Например,
п. 1 ст. 52 Воздушного кодекса РФ в целях защиты прав и
законных интересов граждан, обеспечения обороны страны и
безопасности государства не допускает забастовки или иного
прекращения работы (как средства разрешения коллективных и
индивидуальных трудовых споров и иных конфликтных ситуа-
ций) авиационным персоналом гражданской авиации, осуще-
ствляющим обслуживание (управление) воздушного движения.
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§ 9. Государственный служащий:
основы правового положения

Если строго следовать положениям Федерального закона
«О системе государственной службы Российской Федерации»,
то государственный служащий — это лицо, профессионально
осуществляющее служебную деятельность на должностях госу-
дарственной службы по обеспечению исполнения полномочий
Российской Федерации и ее субъектов, государственных органов, а
также лиц, занимающих государственные должности Российской
Федерации и субъектов РФ, а также получающее денежное содер-
жание (вознаграждение, довольствие) за счет средств федераль-
ного бюджета или бюджета соответствующего субъекта РФ.
Несколько иное определение государственного служащего дает
Федеральный закон «О государственной гражданской службе
Российской Федерации»: гражданский служащий — это гражда-
нин РФ, взявший на себя обязательства по прохождению граж-
данской службы. Гражданский служащий осуществляет профес-
сиональную служебную деятельность на должности гражданс-
кой службы в соответствии с актом о назначении на должность
и со служебным контрактом и получает денежное содержание за
счет средств федерального бюджета или бюджета субъекта РФ.

Между государственным служащим и государством (государ-
ственным органом) на определенном этапе возникает конкрет-
ное государственно-служебное правоотношение, характеризу-
ющееся наличием взаимных прав, обязанностей, ограничений и
запретов, ответственности и других атрибутов правового статуса
государственного служащего.

Федеральный государственный служащий является граждани-
ном, который осуществляет профессиональную служебную дея-
тельность на должности федеральной государственной службы и
получает денежное содержание (вознаграждение, довольствие) за
счет средств федерального бюджета. Государственным гражданс-
ким служащим субъекта РФ считается гражданин, осуществляю-
щий профессиональную служебную деятельность на должности
государственной гражданской службы субъекта РФ и получаю-
щий денежное содержание (вознаграждение) за счет средств бюд-
жета соответствующего субъекта РФ. В предусмотренных феде-
ральным законом случаях государственный гражданский служа-
щий субъекта РФ может получать денежное содержание
(вознаграждение) также за счет федерального бюджета.
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Российская Федерация является нанимателем федерального
государственного служащего, а соответствующий субъект РФ —
нанимателем государственного гражданского служащего субъек-
та РФ.

В узком понимании государственный служащий — это лицо,
занимающее должность государственной службы, т. е. долж-
ность в системе структурных подразделений государственной
администрации, и выполняющее на возмездных началах (за воз-
награждение, заработную плату, денежное содержание) функ-
ции этого государственного органа (управленческие, властные,
правоохранительные, обеспечивающие осуществление судебной
власти).

Итак, понятие «государственный служащий» можно опреде-
лить следующими признаками.

Во-первых, государственный служащий — это физическое
лицо, гражданин РФ не моложе 18 лет, владеющий государ-
ственным языком, имеющий профессиональное образование и
соответствующий квалификационным требованиям, установ-
ленным соответствующим федеральным законом. Государствен-
ный служащий является одной из сторон государственно-слу-
жебного правоотношения. Между государственным органом и
служащим заключается трудовой договор, согласно которому
служащий выполняет полномочия государственного органа, го-
сударственные функции, решает специальные задачи для дости-
жения определенной цели государственного строительства, а
государство (государственный орган), в свою очередь, имеет
обязанности перед служащим: устанавливает и обеспечивает его
права и интересы, социально-правовые гарантии, ответствен-
ность, обязуется выплачивать денежное содержание и т. д.

Во-вторых, государственный служащий должен отвечать тре-
бованиям законодательства о государственной службе, т. е. по-
ложениям конкретного закона о соответствующем виде государ-
ственной службы.

В-третьих, государственный служащий занимает оплачивае-
мую должность государственной службы в установленном зако-
ном порядке. Специальные федеральные законы определяют
содержание деятельности служащего, era правовое положение,
цели, задачи и основные направления деятельности, права, обя-
занности, ограничения, запреты, ответственность, гарантии
и т. д. Должности государственной службы могут занимать толь-
ко государственные служащие.
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В-четвертых, государственному служащему присваивается в
установленном законом порядке классный чин, дипломатичес-
кий ранг, воинское и специальное звание.

В-пятых, государственный служащий выполняет государ-
ственные функции, полномочия государственных органов, ре-
шает государственные задачи в экономической, социальной, ад-
министративно-политической сфере (финансовая деятельность
государства, развитие культуры, обеспечение общественного
порядка и безопасности, таможенное и банковское дело, нало-
гообложение, борьба с правонарушениями, внутренние дела,
внешнеполитическая деятельность и т. д.).

В-шестых, государственный служащий совершает во многих
случаях действия (например, принимает управленческие реше-
ния, налагает взыскания), которые вызывают определенные
юридические последствия.

В-седьмых, деятельность государственных служащих носит,
как правило, непроизводственный характер. Она воздействует
на сознание людей, влияет на экономическую жизнь, на
технологические процессы производства, организацию и дея-
тельность трудовых коллективов.

Совокупность упомянутых признаков позволяет сформулиро-
вать следующее определение. Государственным служащим являет-
ся гражданин РФ, занимающий в установленном федеральным
законодательством и законодательством субъектов Федерации
порядке включенную в штат должность в структуре государствен-
ной администрации (исполнительной, законодательной и судеб-
ной власти), имеющий классный чин, дипломатический ранг,
воинское или специальное звание, заключивший с государствен-
ным органом служебный контракт (принявший присягу на вер-
ность Российской Федерации), осуществляющий от имени госу-
дарства предоставленные ему функции и полномочия (в том
числе и государственно-властные), получающий денежное содер-
жание (заработную плату) и имеющий гарантированный государ-
ством социально-правовой статус.

Государственный служащий имеет определенное правовое
положение (правовой статус). Для него определены особые ус-
ловия поступления на государственную службу, прохождения и
прекращения службы. Государственный служащий реализует
предоставленные ему полномочия и функции как внутри госу-
дарственной администрации, так и по отношению к внешним
субъектам права (гражданам,.другим организациям и т. д.). Пра-
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вовой статус государственных служащих представляет собой
совокупность прав, свобод, обязанностей, ограничений, запре-
тов, ответственность служащих, установленных законодатель-
ством и гарантированных государством. Правовой статус
государственных служащих регулируется многими федеральны-
ми законами и законодательными актами субъектов РФ, а также
другими нормативными правовыми актами.

В соответствии с п. 4 ст. 10 Федерального закона «О системе
государственной службы Российской Федерации» правовое по-
ложение (статус) федерального государственного служащего и
государственного гражданского служащего субъекта РФ, в том
числе ограничения, обязательства, правила служебного поведе-
ния, ответственность, а также порядок разрешения конфликта
интересов и служебных споров устанавливаются соответствую-
щим федеральным законом о виде государственной службы.

Федеральный закон «О государственной гражданской службе
Российской Федерации» устанавливает следующие элементы
правового статуса гражданского служащего: основные права и
основные обязанности; ограничения и запреты, связанные с
гражданской службой; требования к служебному поведению
гражданского служащего; порядок урегулирования конфликта
интересов на гражданской службе; необходимость представле-
ния сведений о доходах, об имуществе и обязательствах имуще-
ственного характера. Непременными условиями и факторами,
влияющими на правовой статус гражданских служащих, явля-
ются: поступление на гражданскую службу; заключение служеб-
ного контракта; испытание при поступлении на гражданскую
службу; изменение существенных условий служебного контрак-
та; отстранение от занимаемой должности гражданской службы;
основания и последствия прекращения служебного контракта;
персональные данные гражданского служащего и ведение его
личного дела; служебное время и время отдыха; прохождение
гражданской службы; аттестация гражданских служащих; ква-
лификационный экзамен; оплата труда гражданского служаще-
го; государственные гарантиии на гражданской службе; поощ-
рения и награждения гражданского служащего; служебная дис-
циплина; дисциплинарная ответственность и дисциплинарные
взыскания; формирование кадрового состава гражданской служ-
бы; рассмотрение индивидуального служебного спора.

Правовой статус (правовое положение) государственных
служащих — это содержание государственно-служебных право-
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отношений, т. е. главные черты самой сущности этих правоот-
ношений. С изменением государственно-служебных правоотно-
шений изменяется и правовой статус государственных
служащих, например увольнение, отставка служащего, утрата
российского гражданства, выход на пенсию и т. д.

Каждый государственный служащий имеет определенный
нормативными правовыми актами Российской Федерации и ее
субъектов правовой статус. Он является центральным элемен-
том правового института государственной службы, поскольку
все остальные элементы призваны «обслуживать» функциони-
рование государственной службы и служащих (кадрового персо-
нала). Другие элементы правового института государственной
службы конкретизируют, уточняют правовой статус государст-
венных служащих и позволяют в полной мере реализовать его
потенциал. Можно ли говорить об эффективной реализации
прав и обязанностей служащего, если, например, не установле-
на в нормативном порядке система прохождения службы или
способы замещения государственных должностей государствен-
ной службы?

Специфика выполняемых задач и реализуемых государствен-
ными служащими государственных функций и полномочий
обусловливает и особенности правового статуса различных ка-
тегорий государственных служащих. Иными словами, для
некоторых видов государственных служащих могут быть зако-
нодателем установлены особые правила прохождения государ-
ственной службы, специальные права и обязанности, ограниче-
ния по службе, специфический порядок проведения аттестации
(оценки), привлечения к дисциплинарной и административной
ответственности, возможность применения уголовного наказа-
ния, несения материальной ответственности. Особенности пра-
вового статуса различных категорий государственных служащих
определяются в большей мере возложенными на них обязанно-
стями и характером служебных полномочий, спецификой дея-
тельности государственных органов, особыми чертами различ-
ных видов государственной службы, например: военная и граж-
данская служба, налоговая служба, дипломатическая служба,
деятельность администрации области. Особый правовой статус
государственных служащих устанавливается специальными нор-
мативными актами.

Правовой статус государственных служащих зависит также
от условий, в которых проходит государственная служба. Поэто-
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му и особенности статуса государственных служащих могут оп-
ределяться объективно возникшей общественно-политической
либо государственно-правовой ситуацией: например, введение
режима чрезвычайного положения или военного положения;
объявление мобилизации; введение установленных специаль-
ными законами других административно-правовых режимов.
В этих случаях содержание статуса государственного служащего
существенным образом может изменяться; служащие могут по-
лучать дополнительные полномочия, права; для них могут уста-
навливаться специальные обязанности и особые условия
прохождения службы и юридической ответственности.

К общим условиям государственной службы относятся: форми-
рование кадрового состава государственной службы; поступле-
ние на государственную службу и ее прохождение; присвоение
классных чинов, дипломатических рангов, воинских и специ-
альных званий; стаж (общая продолжительность государствен-
ной службы); учет персональных данных государственных слу-
жащих; ведение Реестра государственных служащих.

Важным является вопрос о моменте приобретения статуса
государственного служащего. Законодательством РФ данный
вопрос не всегда решается ясно и определенно. Однако, как мы
полагаем, статус государственного служащего последний при-
обретает с момента заключения служебного контракта и издания
приказа (акта) о назначении на должность государственной служ-
бы, т. е. с момента юридического установления возможности
реализации прав государственным служащим, применения к
нему мер ответственности и пр. При проведении конкурса на
замещение вакантной должности государственный служащий
приобретает правовой статус с момента утверждения результа-
тов конкурса и издания приказа о назначении на должность го-
сударственной службы. В некоторых случаях возможны и иные
сроки приЬбретения служащим правового статуса (например, с
момента принятия присяги на верность государству).

Утрата правового статуса государственного служащего
происходит с момента окончания государственно-служебного
правоотношения, с момента прекращения государственной служ-
бы: увольнения, ухода в отставку, достижения государственным
служащим предельного возраста, установленного для замеще-
ния должности государственной службы. В некоторых случаях
нормативные акты устанавливают конкретные сроки государ-
ственной службы.
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Формирование кадрового состава государственной службы
обеспечивается:

созданием федерального кадрового резерва, кадрового резерва
в федеральном государственном органе, кадрового резерва
субъекта РФ, кадрового резерва в государственном органе субъек-
та РФ для замещения должностей государственной службы, а так-
же эффективным использованием указанных кадровых резервов;

развитием профессиональных качеств государственных слу-
жащих;

оценкой результатов профессиональной служебной деятель-
ности государственных служащих в ходе проведения аттестации
и сдачи квалификационного экзамена;

созданием возможностей для должностного (служебного)
роста государственных служащих;

использованием современных кадровых технологий;
применением образовательных программ и государственных

образовательных стандартов.
В качестве основного элемента правового статуса государ-

ственного служащего, раскрывающего демократизм государ-
ственной службы и обусловливающего ее эффективное функци-
онирование, выступают права государственного служащего.
Установленные Федеральным законом «О государственной
гражданской службе Российской Федерации» и иными закона-
ми о соответствующем виде государственной службы права го-
сударственного служащего можно разделить на три группы:

1) права, обеспечивающие уяснение служащим своего право-
вого статуса и его правовую защиту;

2) права, способствующие непосредственному выполнению
служебных обязанностей;

3) права, содействующие усилению должностной активности
государственного служащего, реализации принадлежащих ему
конституционных прав и свобод и обеспечивающие социальные
гарантии служащего.

К первой группе прав государственного служащего относятся:
а) ознакомление с документами, определяющими его права

и обязанности по занимаемой должности государственной
службы, критерии оценки качества работы и условия продвиже-
ния по службе, а также организационно-технические условия,
необходимые для исполнения им должностных обязанностей;

б) ознакомление с должностным регламентом и иными доку-
ментами, определяющими его права и обязанности по замеща-
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емой должности государственной службы, критериями оценки
эффективности исполнения должностных обязанностей, пока-
зателями результативности профессиональной служебной дея-
тельности и условиями должностного роста; ознакомление со
всеми материалами своего личного дела, отзывами о своей дея-
тельности и другими документами до внесения их в личное
дело, приобщение к личному делу своих объяснений;

в) проведение по его требованию служебного расследования
для опровержения сведений, порочащих его честь и достоинство;

г) право на обращение государственного служащего в соот-
ветствующие государственные органы или в суд для разрешения
споров, связанных с государственной службой, в том числе по
вопросам проведения квалификационных экзаменов и аттеста-
ции, их результатов, содержания выданных характеристик, при-
ема на государственную службу, ее прохождения, реализации
прав государственного служащего, перевода на другую государ-
ственную должность государственной службы, дисциплинарной
ответственности государственного служащего, увольнения с го-
сударственной службы;

д) защита сведений о государственном служащем;
е) государственная защита своих жизни и здоровья, жизни и

здоровья своей семьи, а также принадлежащего государственно-
му служащему имущества.

Ко второй группе прав государственного служащего относятся:
а) получение в установленном порядке информации и мате-

риалов, необходимых для исполнения должностных обязаннос-
тей; обеспечение надлежащих организационно-технических ус-
ловий, необходимых для исполнения должностных обязаннос-
тей;

б) доступ в установленном порядке в связи с исполнением
должностных обязанностей в государственные органы, органы
местного самоуправления, общественные объединения и иные
организации; посещение в установленном порядке для испол-
нения должностных обязанностей предприятий, учреждений и
организаций независимо от форм собственности;

в) принятие решений и участие в их подготовке в соответ-
ствии с должностными обязанностями;

г) переподготовка (переквалификация) и повышение квали-
фикации за счет средств соответствующего бюджета;

д) внесение предложений по совершенствованию государ-
ственной службы в любые инстанции;
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е) право на ношение форменной одежды установленного
образца (в соответствующих государственных органах).

Третью группу прав государственного служащего составляют:
а) участие по своей инициативе в конкурсе на замещение ва-

кантной должности; должностной рост на конкурсной основе;
б) продвижение по службе, увеличение денежного содержа-

ния с учетом результатов и стажа его работы, уровня квалифи-
кации;

в) пенсионное обеспечение с учетом стажа государственной
службы;

г) объединение в профессиональные союзы (ассоциации) для
защиты своих прав, социально-экономических и профессио-
нальных интересов;

д) право на денежное содержание, состоящее из должност-
ного оклада, надбавок к нему за классные чины и специальные
звания, особые условия государственной службы, выслугу лет, а
также премии по результатам работы;

е) право на отдых, обеспечиваемое установлением нормаль-
ной продолжительности служебного времени, предоставлением
выходных дней и нерабочих праздничных дней, а также ежегод-
ных оплачиваемых основного и дополнительных отпусков (на-
пример, право на ежегодный оплачиваемый отпуск продолжи-
тельностью не менее 30 календарных дней; для отдельных кате-
горий государственных служащих федеральными законами и
законами субъектов РФ устанавливается ежегодный оплачивае-
мый отпуск большей продолжительности);

ж) право на включение в стаж государственной службы госу-
дарственного служащего иных периодов трудовой деятельности;

з) медицинское обслуживание государственного служащего
и членов его семьи, в том числе и после выхода его на пенсию;

и) обязательное государственное страхование на случай при-
чинения вреда здоровью и имуществу в связи с исполнением им
должностных обязанностей;

к) обязательное государственное социальное страхование на
случай заболевания или потери трудоспособности в период
прохождения им государственной службы.

Государственному служащему могут компенсироваться
расходы в связи с его служебными командировками, связанные
с приемом на государственную службу, переводом на государ-
ственную должность в другой государственный орган, направ-
лением на государственную службу в другую местность, а также
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возмещаются связанные с этим транспортные расходы и рас-
ходы на оплату жилья.

Государственному служащему в зависимости от условий
прохождения им государственной службы предоставляется в
установленном законом порядке жилая площадь, служебный
транспорт или денежная компенсация транспортных расходов.

Обязанности государственного служащего характеризуют сущ-
ность его служебной деятельности, ибо государство (государ-
ственный орган) принимает на работу гражданина главным
образом в целях возложения на него соответствующих должно-
стных обязанностей. Неисполнение либо ненадлежащее испол-
нение государственными служащими своих обязанностей, а так-
же нарушение ими правил установленных административных
процедур являются основаниями возникновения их конфлик-
тов с гражданами.

Круг общих (основных) обязанностей государственного служа-
щего сводится к следующему.

1. Обеспечение поддержки конституционного строя и соблю-
дения Конституции РФ, реализации федеральных законов и
законов субъектов РФ, в том числе регулирующих сферу его
полномочий.

2. Добросовестное исполнение должностных обязанностей;
соблюдение установленных в государственном органе правил
служебного распорядка, порядка обращения со служебной ин-
формацией; выполнение должностных инструкций. Государ-
ственный служащий обязан исполнять должностные обязанно-
сти в соответствии с должностным регламентом.

3. Обеспечение соблюдения и защиты прав и законных инте-
ресов граждан.

4. Исполнение приказов, распоряжений и указаний выше-
стоящих в порядке подчиненности руководителей, отданных в
пределах их должностных полномочий, за исключением заведо-
мо незаконных (или неправомерных) поручений.

5. Поддержание уровня квалификации, достаточного для
исполнения своих должностных обязанностей.

6. Соблюдение норм служебной этики.
7. Хранение государственной тайны и иной охраняемой за-

коном тайны, а также неразглашение ставших известными госу-
дарственному служащему в связи с исполнением им своих
должностных обязанностей сведений, затрагивающих частную
жизнь, честь и достоинство граждан.
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8. Своевременное рассмотрение в пределах своих долж-
ностных обязанностей обращений граждан и общественных
объединений, а также предприятий, учреждений и организаций,
государственных органов и органов местного самоуправления и
принятие по ним решений в порядке, установленном федераль-
ными законами и законами субъектов РФ.

Для государственного гражданского служащего установлены
специальные ограничения и запреты по службе (ст. 16 и 17
Федерального закона «О государственной гражданской службе
Российской Федерации»). Гражданский служащий не может
быть принят на государственную гражданскую службу, а граж-
данский служащий не может находиться на гражданской службе
в случае:

1) признания его недееспособным или ограниченно дееспо-
собным решением суда, вступившим в законную силу;

2) осуждения его к наказанию, исключающему возможность
исполнения должностных обязанностей по должности государ-
ственной службы, по приговору суда, вступившему в законную
силу, а также в случае наличия не снятой или не погашенной в
установленном федеральным законом порядке судимости;

3) отказа от прохождения процедуры оформления допуска к
сведениям, составляющим государственную или иную охраняе-
мую федеральным законом тайну, если исполнение должност-
ных обязанностей по должности гражданской службы, на заме-
щение которой претендует гражданин, или по замещаемой
гражданским служащим должности гражданской службы связа-
но с использованием таких сведений;

4) наличия заболевания, препятствующего поступлению на
гражданскую службу или ее прохождению и подтвержденного
заключением медицинского учреждения;

5) близкого родства или свойства (родители, супруги, дети,
братья, сестры, а также братья, сестры, родители и дети супру-
гов) с гражданским служащим, если замещение должности
гражданской службы связано с непосредственной подчиненно-
стью или подконтрольностью одного из них другому;

6) выхода из гражданства Российской Федерации или приоб-
ретения гражданства другого государства;

7) наличия гражданства другого государства, если иное не пре-
дусмотрено международным договором Российской Федерации;

8) представления подложных документов или заведомо лож-
ных сведений при поступлении на гражданскую службу;



282 Раздел II. Субъекты административного права

9) непредставления установленных законодательством или
представления заведомо ложных сведений о доходах, об имуще-
стве и обязательствах имущественного характера.

Для гражданского служащего установлены запреты, связан-
ные с гражданской службой. Гражданскому служащему, напри-
мер, запрещается:

1) участвовать на платной основе в деятельности органа уп-
равления коммерческой организацией, за исключением случа-
ев, установленных федеральным законом;

2) замещать должность гражданской службы в случае: а) из-
брания или назначения на государственную должность; б) из-
брания на выборную должность в органе местного самоуправле-
ния; в) избрания на оплачиваемую выборную должность в орга-
не профессионального союза, в том числе в выборном органе
первичной профсоюзной организации, созданной в государ-
ственном органе; государственный служащий обязан полностью
посвятить себя государственной службе, что обеспечивает ее
эффективность. Государственный служащий не вправе занимать
другую должность, быть депутатом законодательного (предста-
вительного) органа Российской Федерации, законодательных
(представительных) органов субъектов РФ, органов местного са-
моуправления. Этот запрет обусловлен требованием от государ-
ственного служащего полнейшей самоотдачи, нахождения на
службе постоянно в течение всего служебного времени;

3) осуществлять предпринимательскую деятельность. Пред-
принимательской деятельностью является любая самостоятель-
ная инициативная деятельность государственных служащих,
которая осуществляется на постоянной основе посредством как
личного выполнения работ, так и вложения средств в предпри-
ятие в предусмотренных законом формах, причем направленная
на получение личного денежного дохода;

4) приобретать в случаях, установленных федеральным зако-
ном, ценные бумаги, по которым может быть получен доход;

5) быть поверенным или представителем по делам третьих
лиц в государственном органе, в котором он замещает долж-
ность гражданской службы, если иное не предусмотрено феде-
ральными законами. Представительство выражается в деятель-
ности представителя, совершаемой от имени представляемого.
Представитель действует от имени и в интересах представляе-
мого (ст. 182 ГК РФ);
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6) получать в связи с исполнением должностных обязаннос-
тей вознаграждения от физических и юридических лиц (подар-
ки, денежные вознаграждения, ссуды, услуги, оплату развлече-
ний, отдыха, транспортных расходов и иные вознаграждения).
Указанный запрет не лишает возможности получения государ-
ственными служащими символических знаков внимания в соот-
ветствии с общепризнанными нормами вежливости и гостепри-
имства, символических сувениров при проведении протоколь-
ных или других официальных мероприятий;

7) выезжать в связи с исполнением должностных обязанно-
стей за пределы территории Российской Федерации за счет
средств физических и юридических лиц;

8) использовать в целях, не связанных с исполнением долж-
ностных обязанностей, средства материально-технического и
иного обеспечения, другое государственное имущество, а также
передавать их другим лицам;

9) разглашать или использовать в целях, не связанных с
гражданской службой, сведения, отнесенные в соответствии с
федеральным законом к сведениям конфиденциального харак-
тера, или служебную информацию, ставшие ему известными в
связи с исполнением должностных обязанностей;

10) принимать без письменного разрешения представителя
нанимателя награды, почетные и специальные звания (за ис-
ключением научных) иностранных государств, международных
организаций, а также политических партий, других обществен-
ных объединений и религиозных объединений, если в его долж-
ностные обязанности входит взаимодействие с указанными
организациями и объединениями;

11) прекращать исполнение должностных обязанностей в
целях урегулирования служебного спора. Таким образом, госу-
дарственный служащий не вправе участвовать в забастовках как
способе разрешения проблем, возникающих в системе государ-
ственной службы. Государство и его органы каждодневно име-
ют множество «внешних врагов», с которыми они призваны
«бороться»: катастрофы, землетрясения, пожары, наводнения,
военные конфликты, преступность, болезни и т. д. Если разре-
шить бастовать государственным служащим, то у государства
появится «внутренний враг», способный в одно мгновение раз-
рушить государственность, внести дисгармонию в обществен-
ные и экономические отношения. Государственный служащий
предупреждается при поступлении на государственную службу
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о таком правоограничении и принимает, таким образом, его
добровольно;

12) использовать свое служебное положение в интересах
политических партий, общественных, в том числе религиозных,
объединений. Этот запрет напрямую связан с принципом внепар-
тийности государственной службы. Но он не означает, что госу-
дарственные служащие лишены права вступать в политические
партии и занимать в ней руководящие посты. Они могут при-
держиваться различных политических взглядов. Одним из
важнейших правовых условий, обеспечивающих соблюдение
запрета государственного служащего на использование своего
служебного положения в интересах политических партий, явля-
ется запрет на образование в государственных органах структур
политических партий, религиозных, общественных объединений, за
исключением профессиональных союзов и некоторых иных органов
общественной самодеятельности.

В сфере государственной службы особое место занимают
поощрение (стимулирование) и ответственность государствен-
ных и муниципальных служащих. Поощрение в системе государ-
ственной службы — это осуществляемая в установленном поряд-
ке специальная деятельность государственных органов и
должностных лиц, выражающаяся в применении к государ-
ственному служащему мер морального и материального стиму-
лирования, основаниями чего являются признание заслуг госу-
дарственного служащего, успешное и добросовестное в течение
продолжительного времени исполнение им своих должностных
обязанностей, а также выполнение заданий особой важности и
сложности.

Поощрение представляет собой воздействие определенных
субъектов (Президента РФ, федерального министра, руководи-
теля государственного органа или иного должностного лица, а
также соответствующего органа) на потребности, интересы, на
сознание, волю, практическое поведение служащего, а следова-
тельно, на результаты его управленческого труда, государствен-
но-служебной деятельности. Поощрение (стимулирование) спо-
собствует улучшению дисциплины в организации, качества тру-
да, воспитывает инициативу и ответственность в позитивном
понимании этого термина (ст. 55 Федерального закона «О госу-
дарственной гражданской службе Российской Федерации»).

Поощрение должно быть своевременным, значимым, весо-
мым. Поощрение применяется таким образом, чтобы оно стало
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реальным стимулом для достижения высоких результатов уп-
равленческого труда. В этом смысле поощрение является видом
(формой) стимулирования.

Общими основаниями для поощрения государственного служа-
щего являются:

1) успешное, качественное и добросовестное исполнение
должностных обязанностей;

2) признание заслуг государственного служащего (особые
отличия при прохождении государственной службы);

3) продолжительная, безупречная и эффективная служба;
4) выполнение заданий особой важности и сложности;
5) проявленное мужество при исполнении служебных обя-

занностей.
Поощрение может быть индивидуальным (поощрение конк-

ретного лица) и коллективным (поощрение коллектива, несколь-
ких лиц), а по содержанию — моральным, материальным или
смешанным, т. е. включающим в себя как моральные, так и ма-
териальные элементы.

Поощрения объявляются приказами. Благодарность может
быть объявлена и устно. Материальным поощрением является
премирование государственного служащего. Институт поощре-
ния — важнейшая часть законов субъектов РФ о региональной
государственной службе. Эти законы устанавливают основания,
перечень и процедуру применения поощрений. Например,
объявление благодарности производится в устной или письмен-
ной форме лицом, у которого государственный служащий
находится в непосредственном подчинении. Награждение де-
нежной премией или ценным подарком осуществляется соот-
ветственно руководителями государственных органов субъектов
РФ. Факт поощрения государственного служащего заносится в
его личное дело.

Как правило, принято говорить о четырех стадиях поощри-
тельного производства: возбуждение ходатайства о поощрении;
направление представления о поощрении в соответствующий
государственный орган; рассмотрение представления о поощре-
нии и принятие решения; практическое осуществление поощ-
рения.

Ответственность государственных служащих наступает за
нарушение законности и служебной дисциплины, неисполне-
ние либо ненадлежащее исполнение ими своих должностных
обязанностей. Служебная дисциплина на государственной служ-
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бе — обязательное для служащих соблюдение служебного рас-
порядка государственного органа и должностного регламента,
установленных в соответствии с федеральными законами, ины-
ми нормативными правовыми актами, нормативными актами
государственного органа и со служебным контрактом. Служеб-
ный распорядок государственного органа может быть определен
нормативным правовым актом государственного органа, в кото-
ром устанавливается режим службы и время отдыха служащих.
Служебный распорядок государственного органа утверждается
представителем нанимателя с учетом мнения выборного проф-
союзного органа данного государственного органа.

Государственные служащие могут нести дисциплинарную, ад-
министративную, уголовную и материальную ответственность.

Основным видом ответственности государственных служа-
щих является дисциплинарная ответственность (за совершение
должностного или дисциплинарного проступка), поскольку со-
блюдение служебной (трудовой) дисциплины и укрепление
государственной дисциплины относятся к важнейшим обязан-
ностям служащего. За неисполнение или ненадлежащее испол-
нение государственным служащим возложенных на него обя-
занностей (должностной проступок) на государственного служа-
щего могут налагаться органом или руководителем, имеющими
право назначать государственного служащего на государствен-
ную должность государственной службы, установленные дис-
циплинарные взыскания.

Дисциплинарная ответственность заключается в наложении
на государственных служащих, совершивших должностные
(дисциплинарные) проступки, дисциплинарных взысканий вла-
стью представителей администрации (руководителей, началь-
ников). Дисциплинарными взысканиями, применяемыми к
гражданским служащим, являются: 1) замечание; 2) выговор;
3) предупреждение о неполном должностном соответствии;
4) освобождение от замещаемой должности гражданской служ-
бы; 5) увольнение с гражданской службы по основаниям, уста-
новленным п. 2 (неоднократное неисполнение гражданским
служащим без уважительных причин должностных обязаннос-
тей, если он имеет дисциплинарное взыскание), подп. «а»—«г»
п. 3 (прогул — отсутствие на служебном месте без уважительных
причин более четырех часов подряд в течение служебного дня;
появление на службе в состоянии алкогольного, наркотическо-
го или иного токсического опьянения; разглашение сведений,
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составляющих государственную или иную охраняемую феде-
ральным законом тайну, и служебной информации, ставших
известными гражданскому служащему в связи с исполнением
им должностных обязанностей; совершение по месту службы
хищения (в том числе мелкого) чужого имущества, растраты,
умышленного уничтожения или повреждения такого имуще-
ства, установленных вступившим в законную силу приговором
суда или постановлением органа, уполномоченного рассматри-
вать дела об административных правонарушениях), п. 5 и 6
(принятие гражданским служащим, замещающим должность
гражданской службы категории «руководители», необоснован-
ного решения, повлекшего за собой нарушение сохранности
имущества, неправомерное его использование или иное нанесе-
ние ущерба имуществу государственного органа; однократное
грубое нарушение гражданским служащим, замещающим долж-
ность гражданской службы категории «руководители», своих
должностных обязанностей, повлекшее за собой причинение
вреда государственному органу и (или) нарушение законода-
тельства РФ) ч. 1 ст. 37 Федерального закона «О государствен-
ной гражданской службе Российской Федерации».

Противоправное виновное неисполнение или ненадлежащее
исполнение государственным служащим возложенных на него
должностных обязанностей (нарушение служебной (или трудо-
вой) дисциплины), не влекущее уголовной ответственности,
принято именовать должностным (дисциплинарным ) проступком.

Приказ (распоряжение) или постановление о дисциплинар-
ном взыскании с указанием мотивов его применения объявля-
ется (сообщается) государственному служащему, подвергнутому
взысканию, под расписку.

Перед применением дисциплинарного взыскания проводит-
ся служебная проверка (ст. 59 Федерального закона «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации»).

Если в течение года со дня применения дисциплинарного
взыскания государственный служащий не будет подвергнут но-
вому дисциплинарному взысканию, то он считается не подверг-
шимся (не имеющим) дисциплинарному взысканию.

Орган (должностное лицо, представитель нанимателя), при-
менивший взыскание, может снять его до истечения года со дня
применения взыскания по собственной инициативе, по письмен-
ному заявлению гражданского служащего или по ходатайству
его непосредственного руководителя, если подвергнутый взыс-
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канию не совершил нового проступка и проявил себя как доб-
росовестный служащий. Вышестоящему руководителю также
принадлежит право снятия дисциплинарного взыскания. С го-
сударственного служащего может быть снято только одно
дисциплинарное взыскание.

В течение срока действия дисциплинарного взыскания меры
поощрения к государственному служащему не применяются, за
исключением досрочного снятия ранее наложенного дисципли-
нарного взыскания.

В случае несогласия государственного служащего с решени-
ем о привлечении его к дисциплинарной ответственности он
вправе в письменной форме обжаловать это решение вышесто-
ящему руководителю (начальнику вышестоящего государствен-
ного органа, комиссии государственного органа по служебным
спорам) и (или) оспорить в суде.

Российское законодательство предусматривает администра-
тивную ответственность государственных служащих в случаях,
когда они являются должностными лицами, в соответствии с
законодательством об административных правонарушениях.
Под должностным лицом в КоАП РФ понимается лицо, посто-
янно, временно или в соответствии со специальными полномо-
чиями осуществляющее функции представителя власти, т. е.
наделенное в установленном законом порядке распорядитель-
ными полномочиями в отношении лиц, не находящихся в слу-
жебной зависимости от него, а равно лицо, выполняющее орга-
низационно-распорядительные или административно-хозяй-
ственные функции в государственных органах, органах местного
самоуправления, государственных и муниципальных организа-
циях, а также в Вооруженных Силах РФ, других войсках и во-
инских формированиях Российской Федерации. Основанием для
привлечения должностных лиц к административной ответствен-
ности является совершение ими административных правонаруше-
ний в связи с неисполнением либо ненадлежащим исполнением своих
служебных обязанностей.

Действующим законодательством предусмотрена уголовная
ответственность должностных лиц за злоупотребление долж-
ностными полномочиями, превышение должностных полномо-
чий, отказ в предоставлении информации Федеральному Со-
бранию РФ или Счетной палате РФ, присвоение полномочий
должностного лица, незаконное участие в предпринимательс-
кой деятельности, получение и дачу взятки, служебный подлог
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и халатность (ст. 285—293 УК РФ). В зависимости от характера
этих общественно опасных деяний суд назначает различные
меры уголовного наказания, в том числе увольнение от должно-
сти. При рассмотрении дел о преступлениях против интересов
государственной службы суды могут применять такую меру уго-
ловного наказания, как лишение государственного служащего —
должностного лица — права занимать соответствующие госу-
дарственные должности.

Для государственных служащих установлена материальная
ответственность. Она выполняет правовосстановительную
функцию и наступает за должностной проступок, который при-
чинил материальный ущерб органам государственной власти
(в том числе органам исполнительной власти). Материальная
ответственность состоит в возмещении виновным служащим
причиненного им имущественного ущерба или вреда. Сама по
себе материальная ответственность не исключает привлечения
виновного лица и к дисциплинарной ответственности.

Действующее законодательство о государственной службе не
содержит соответствующих правовых норм о материальной
ответственности государственных служащих. Однако, как изве-
стно, в сфере регулирования государственно-служебных отно-
шений действует законодательство о труде. Поэтому соответ-
ствующие статьи ТК РФ или специальных законов и иных нор-
мативных правовых актов распространяются и на случаи
материальной ответственности государственных служащих.

§ 10. Классификация государственных служащих

В настоящее время при множестве действующих норма-
тивных прововых актов о государственной службе целесообраз-
но классифицировать государственных служащих по тем же
критериям, по которым классифицируется сама государствен-
ная служба. В зависимости от органа государственной власти
государственные служащие могут быть разделены на федераль-
ных государственных гражданских служащих и государственных
гражданских служащих субъектов РФ. Правовой статус феде-
ральных государственных служащих регламентируется Феде-
ральным законом «О государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации» (в будущем предполагается принятие за-
кона «О федеральной государственной гражданской службе»),
Федеральным законом «О системе государственной службы Рос-
сийской Федерации», а также иными федеральными норматив-

10 Административное мраио
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ными правовыми актами. Правовое положение государственных
гражданских служащих субъектов РФ устанавливается законо-
дательными актами, принимаемыми в субъектах Федерации.

В зависимости от групп занимаемых должностей государ-
ственной службы можно выделить государственных служащих,
занимающих высшие, главные, ведущие, старшие и младшие
должности государственной службы.

Если в качестве критерия классификации государственных
служащих взять способ поступления на государственную службу,
то можно выделить избираемых государственных служащих;
назначаемых государственных служащих; служащих, замещаю-
щих государственную должность государственной службы по
конкурсу.

Все государственные служащие могут быть разделены на две
группы: лица, принимающие присягу (военнослужащие, сотруд-
ники таможенных органов, прокурорские работники и др.); слу-
жащие, не принимающие присягу (например, служащие отде-
лов и управлений областной администрации).

Если положить в основу деления государственных служащих
такой критерий, как специальные профессиональные обязанности
и характер государственной службы, то выделяются гражданс-
кие государственные служащие и государственные служащие,
находящиеся на военной и правоохранительной службе (воен-
нослужащие, сотрудники милиции, должностные лица тамо-
женных органов и пр.).

В соответствии с принципом разделения государственной влас-
ти различаются государственные служащие, замещающие госу-
дарственные должности в органах представительной (законода-
тельной), исполнительной и судебной власти. Здесь же уместно
выделить и государственных служащих, занимающих должнос-
ти в органах прокуратуры, таможенных органах, Счетной пала-
те, Центральной избирательной комиссии и т. д.

По объему должностных полномочий государственные служа-
щие подразделяются на должностных лиц (иногда их называют
также сотрудниками государственных органов) и служащих, не
являющихся должностными лицами (обычных служащих). Среди
государственных служащих, являющихся должностными лица-
ми, следует выделить руководителей и представителей власти.
Руководящие служащие (начальники) являются носителями
линейной власти по отношению к подчиненным им лицам.
Представители власти, как известно, реализуют свои властные
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полномочия вне зависимости от подчиненности субъектов и
применяют меры принуждения к не подчиненным по службе
субъектам права (физическим и юридическим лицам). Руково-
дящие служащие часто выполняют функции представителей
власти (начальники и заместители начальников органов вну-
тренних дел, государственных инспекций, других контрольно-
надзорных органов).

В федеральном государственном органе и государственном
органе субъекта РФ ведутся, в том числе на электронных носи-
телях, реестры государственных служащих, которые формируют-
ся на основе персональных данных государственных служащих.
Сведения, которые внесены в реестр федеральных государствен-
ных служащих в федеральном государственном органе и в рее-
стры государственных служащих субъектов РФ в государствен-
ных органах субъектов РФ, в случаях, установленных федераль-
ными законами и иными нормативными правовыми актами
Российской Федерации, относятся к сведениям, составляющим
государственную тайну, а в иных случаях к сведениям конфи-
денциального характера.

Реестры федеральных государственных служащих в феде-
ральных государственных органах составляют Реестр федераль-
ных государственных служащих. Реестры государственных граж-
данских служащих в государственных органах субъекта РФ со-
ставляют Реестр государственных гражданских служащих
субъекта РФ. Реестр федеральных государственных служащих и
реестры государственных гражданских служащих субъекта РФ
составляют Сводный реестр государственных служащих Россий-
ской Федерации.

Содержание и порядок ведения Реестра федеральных госу-
дарственных служащих, а также перечень сведений, включае-
мых в Сводный реестр государственных служащих Российской
Федерации, устанавливаются Президентом РФ.

Статья 43 Федерального закона «О государственной граждан-
ской службе Российской Федерации» определяет порядок веде-
ния представителем нанимателя реестра государственных граж-
данских служащих Российской Федерации. Реестры федераль-
ных государственных гражданских служащих в федеральных
государственных органах и реестры государственных гражданс-
ких служащих субъектов РФ образуют Сводный реестр государ-
ственных гражданских служащих Российской Федерации, поря-
док ведения которого утверждается указом Президента РФ.
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§ 1 1 . Прохождение государственной службы

Прохождение государственной службы — это процесс практи-
ческого служения государству лица, назначенного на государ-
ственную должность государственной службы, выполнения соот-
ветствующего вида управленческой или иной государственно-
служебной деятельности. Прохождение государственной службы
регламентируется не только Федеральным законом «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации», иными
федеральными законами (например, Федеральным законом
«О воинской обязанности и военной службе») и законами субъек-
тов РФ о государственной службе, но и указами Президента РФ,
постановлениями Правительства РФ, нормативными правовыми
актами федеральных органов исполнительной власти.

Федеральные законы о видах государственной службы и
иные нормативные правовые акты Российской Федерации уста-
навливают порядок поступления на государственную службу и
замещения вакантных должностей государственной службы на
конкурсной основе, условия формирования конкурсных комис-
сий, правила опубликования информации о конкурсах в сред-
ствах массовой информации, а также предусматривают другой
порядок поступления на государственную службу и замещения
вакантных должностей государственной службы.

Федеральные законы и иные нормативные правовые акты
Российской Федерации устанавливают формы подготовки граж-
дан для прохождения государственной службы.

Переподготовка, повышение квалификации и стажировка
государственных служащих осуществляются в соответствии с
федеральными законами и иными нормативными правовыми
актами Российской Федерации, законами и иными норматив-
ными правовыми актами субъектов РФ.

Институт прохождения государственной службы характери-
зуется следующими основными чертами.

1. С практической структурно-функциональной точки зре-
ния прохождение службы является длящимся процессом, начинаю-
щимся с возникновения государственно-служебных отношений, т. е.
с момента замещения служащим государственной должности,
связанным с дальнейшим перемещением лица по службе, про-
ведением оценки и аттестации служащих, и заканчивающимся
прекращением государственно-служебных отношений.

2. Содержание прохождения службы, т. е. выполнение госу-
дарственными служащими своих должностных обязанностей,
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управленческих и других функций; на этом временном отрезке
реализуется правовой статус государственного служащего.

3. Прохождение государственной службы устанавливается нор-
мативно. Таким образом, как подынститут правового институ-
та государственной службы оно объединяет правовые нормы,
регулирующие следующие вопросы: замещение государствен-
ных должностей, специальная профессиональная подготовка
сотрудников различных государственных органов, совмести-
тельство, реальное выполнение служащими своих должностных
обязанностей и реализация прав, порядок присвоения квалифи-
кационных разрядов, специальных званий; поощрение служа-
щих и привлечение их к ответственности (к различным видам
юридической ответственности), аттестация государственных
служащих, продвижение (перемещение) по службе (должност-
ной рост на конкурсной основе), условия службы, социально-
правовая защита (гарантии, льготы, компенсации) государст-
венных служащих, основания и способы прекращения государ-
ственной службы.

4. Условия прохождения государственной службы: продолжи-
тельность служебного времени, ежегодного оплачиваемого от-
пуска; дополнительные отпуска; денежное довольствие
служащих; льготы, гарантии и компенсации; государственное
личное и дополнительное социальное страхование; порядок
обеспечения жилой служебной площадью, служебным транс-
портом; услуги технического и социально-бытового характера
при нахождении в служебной командировке и т. д.

Сведения о государственном служащем (прохождении им
государственной службы) содержатся в личном деле государ-
ственного служащего. Личное дело ведется структурным под-
разделением кадров государственного органа (кадровой служ-
бой соответствующего государственного органа) и при переводе
государственного служащего передается по новому месту его
государственной службы. Запрещено ведение нескольких
личных дел одного государственного служащего.

Сведения о всех государственных служащих, занимающих
должности государственной службы, а также включенных в ре-
зерв на выдвижение на вышестоящие государственные должно-
сти государственной службы, содержатся в Федеральном реест-
ре государственных служащих и реестре государственных
служащих субъектов РФ. Ведение личных дел и Реестра
государственных служащих осуществляется в соответствии с ак-
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тами законодательства РФ, а также законами и иными норма-
тивными правовыми актами субъектов РФ. Запрещены сбор и
внесение в личные дела и Реестр государственных служащих
сведений об их политической, религиозной принадлежности и
частной жизни.

Форма и порядок ведения, учета и хранения документов,
подтверждающих профессиональную служебную деятельность
государственных служащих, устанавливаются федеральными за-
конами и иными нормативными правовыми актами Российской
Федерации, законами и иными нормативными правовыми ак-
тами субъектов РФ.

Персональные данные, внесенные в личные дела и докумен-
ты учета государственных служащих, являются пресонифициро-
ванными и в случаях, установленных федеральными законами и
иными нормативными правовыми актами РФ, относятся к све-
дениям, составляющим государственную тайну, а в иных случа-
ях к сведениям конфиденциального характера.

Законодательством РФ определены порядок приема на госу-
дарственную службу, прохождения испытательного срока, осо-
бенности условий государственной службы, порядок проведе-
ния аттестации служащих, замещения государственных долж-
ностей, присвоения классных чинов и многие другие вопросы.

На государственную службу по контракту вправе поступать
граждане, владеющие государственным языком и достигшие воз-
раста, установленного федеральным законом о виде государ-
ственной службы для прохождения государственной службы дан-
ного вида. Федеральным законом о виде государственной службы
или законом субъекта РФ могут быть установлены дополнитель-
ные требования к гражданам при поступлении на государствен-
ную службу по контракту (см., например, гл. 4 «Поступление на
гражданскую службу» и 5 «Служебный контракт» Федерального
закона «О государственной гражданской службе Российской Фе-
дерации»). Федеральный закон о виде государственной службы
определяет условия контрактов, порядок их заключения, а также
основания и порядок прекращения их действия.

Право поступления на государственную службу имеют по
общему правилу граждане РФ, достигшие 18-летнего возраста
(не моложе 18 лет), владеющие государственным языком, име-
ющие профессиональное образование и отвечающие требова-
ниям, установленным законодательством РФ о государственной
службе. При поступлении на государственную службу, а также
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при ее прохождении не допускается установления каких бы то
ни было прямых или косвенных ограничений или преимуществ
в зависимости от расы, национальности, языка, пола,
происхождения, имущественного и должностного положения,
места жительства, наличия или отсутствия гражданства субъек-
тов РФ, отношения к религии, убеждений, принадлежности к
общественным организациям и профессиональным союзам, со-
зданным в установленном Конституцией РФ и другими закона-
ми порядке, а также других обстоятельств для граждан, профес-
сиональная подготовка которых отвечает требованиям по соот-
ветствующей государственной должности.

Общие положения о равенстве прав граждан на замещение
должностей не исключают некоторых ограничений, которые
касаются особых случаев. Так, гражданин не может быть при-
нят на государственную службу и находиться на государствен-
ной службе, например, в следующих случаях:

а) признания его недееспособным или ограниченно дееспо-
собным решением суда, вступившим в законную силу;

б) лишения его судом права занимать государственные долж-
ности в течение назначенного срока;

в) наличия в соответствии с заключением медицинского уч-
реждения заболевания, препятствующего выполнению должно-
стных обязанностей;

г) близкого родства или свойства (родители, супруги, братья,
сестры, сыновья, дочери, а также братья, сестры, родители и
дети супругов) с государственным служащим, если их государ-
ственная служба связана с непосредственной подчиненностью
или подконтрольностью одного из них другому, и в других
случаях, установленных нормативными актами Роосийской
Федерации;

д) отказа от прохождения процедуры оформления допуска к
сведениям, составляющим государственную и иную охраняемую
законом тайну, если исполнение должностных обязанностей по
должности государственной службы, на которую претендует
гражданин, связано с использованием таких сведений;

е) наличия гражданства иностранного государства, за исклю-
чением случаев, если доступ к государственной службе урегули-
рован на взаимной основе межгосударственными соглашениями;

ж) отказа от представления сведений о доходах государствен-
ного служащего и об имуществе, принадлежащем ему на праве
собственности.
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На первоначальном этапе образования государственно-слу-
жебного правоотношения целесообразно различать два правовых
документа: контракт (служебный контракт) и приказ (акт) о
назначении гражданина на государственную должность государ-
ственной службы. Служебный контракт заключается на основе
акта государственного органа о назначении на должность госу-
дарственной гражданской службы. Служебный контракт — со-
глашение между представителем нанимателя и гражданином,
поступающим на государственную гражданскую службу, или
гражданским служащим о прохождении гражданской службы и
замещении должности гражданской службы. Служебный кон-
тракт устанавливает права и обязанности сторон (ст. 23 Феде-
рального закона «О государственной гражданской службе Рос-
сийской Федерации»). В соответствии с федеральным законом о
виде государственной службы контракт может заключаться с
гражданином на неопределенный срок; на определенный срок;
на срок обучения в образовательном учреждении профессио-
нального образования и на определенный срок государственной
службы после его окончания.

Для лица, впервые поступающего на государственную служ-
бу (принятого на государственную должность государственной
службы), а также для государственного служащего при переводе
на государственную должность государственной службы иной
группы и иной специализации, может быть установлен испыта-
тельный срок {испытание) продолжительностью от трех месяцев
до одного года в зависимости от уровня подготовки и должно-
сти государственной службы, на которую гражданин поступает.
Отсутствие в акте государственного органа о назначении на
должность гражданской службы и служебном контракте усло-
вия об испытании означает, что гражданский служащий принят
без испытания. В период испытания на гражданского служаще-
го распространяются положения Федерального закона «О госу-
дарственной гражданской службе Российской Федерации», дру-
гих законов и иных нормативных правовых актов о гражданс-
кой службе.

На замещение вакантной государственной должности государ-
ственной службы может быть объявлен конкурс, который обес-
печивает право граждан на равный доступ к государственной
службе. Конкурс объявляется, если граждане, подавшие заявле-
ния на участие в конкурсе, полностью соблюдают условия отно-
сительно их поступления на службу (наличие требуемого возра-



Глава 10. Госслужба и госслужащие 297

ста, отсутствие обстоятельств отказа в приеме на государствен-
ную службу, наличие всех необходимых документов). Государ-
ственные служащие могут участвовать в конкурсе независимо от
того, какие должности они занимают в момент его проведения.
Конкурс заключается в оценке профессионального уровня пре-
тендентов на замещение должности гражданской службы, их со-
ответствия квалификационным требованиям и должности граж-
данской службы.

Для проведения конкурса на замещение вакантной должности
государственной службы создается конкурсная комиссия, которая
оценивает участников конкурса на основании документов об об-
разовании, о прохождении государственной службы и о другой
трудовой деятельности, а также на основании рекомендаций,
результатов тестирования, других документов, представляемых
по решению соответствующих органов по вопросам государ-
ственной службы.

Состав конкурсной комиссии для проведения конкурса на
замещение вакантной должности гражданской службы форми-
руется таким образом, чтобы была исключена возможность воз-
никновения конфликтов интересов, которые могут повлиять на
решения, принимаемые конкурсной комиссией. Решения кон-
курсной комиссии могут быть обжалованы претендентом на
замещение должности государственной службы в суд.

Важным правовым средством установления степени соответ-
ствия государственного служащего замещаемой им должности
государственной службы является аттестация государственного
служащего. Под аттестацией государственных служащих пони-
мается деятельность, в процессе которой аттестационная комис-
сия в рамках установленной научно обоснованной процедуры
для выявления степени соответствия служащего занимаемой
должности производит оценку деловых, личных и нравственных
качеств служащего, процесса и итогов его служебной деятель-
ности. При проведении аттестации учитываются соблюдение
государственным служащим ограничений, отсутствие наруше-
ний запретов, выполнение требований к служебному поведе-
нию и обязательств, установленных федеральными законами о
государственной службе. Результатами аттестации становятся
решение (оценка) и рекомендации аттестационной комиссии по
улучшению труда как аттестуемого лица, так и аппарата всего
государственного органа. Аттестация — это прежде всего дея-
тельность, которая раскрывается в полном объеме только при
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эффективном функционировании всего ее механизма: подготов-
ки аттестации; осуществления контроля за работой служащих;
принятия решения соответствующим руководящим органом или
руководителем по результатам аттестации; реализации рекомен-
даций аттестационной комиссии по совершенствованию работы
служащих и всей администрации в целом; разрешения возника-
ющих споров, связанных с проведением аттестации и ее резуль-
татами; подведения итогов аттестации; распространения пере-
дового аттестационного опыта.

Федеральный закон «О государственной гражданской службе
Российской Федерации» регламентирует для гражданского слу-
жащего служебное время и время отдыха (ст. 45), порядок пре-
доставления основного и дополнительного отпусков (ст. 46),
оплату труда (ст. 50), основные и дополнительные государствен-
ные гарантии гражданских служащих (ст. 52), порядок исчисле-
ния стажа государственной гражданской службы (ст. 54), прин-
ципы и приоритетные направления формирования кадрового
состава гражданской службы (ст. 60), профессиональную подго-
товку кадров для гражданской службы, переподготовку, повы-
шение квалификации и стажировку гражданского служащего
(ст. 61—62), формирование кадрового резерва (ст. 64), финанси-
рование гражданской службы и программу ее развития (ст. 65—
66), виды государственного надзора PI контроля за соблюдением
законодательства РФ о государственной гражданской службе
(ст. 67—68), порядок рассмотрения индивидуальных служебных
споров (ст. 69—70).

Особенностью правового режима действия правовых норм,
регламентирующих государственно-служебные отношения, яв-
ляется установление законодателем правила, в соответствии с
которым федеральные законы, иные нормативные правовые
акты Российской Федерации, законы и иные нормативные
правовые акты субъектов РФ, содержащие нормы трудового
права, применяются к отношениям, связанным с гражданской
службой, в части, не урегулированной Федеральным законом
«О государственной гражданской службе Российской Федера-
ции».

Профессиональная служебная деятельность гражданского
служащего осуществляется в соответствии с должностным регла-
ментом, который утверждается представителем нанимателя и
является составной частью административного регламента госу-
дарственного органа. Результаты исполнения гражданским слу-
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жащим должностного регламента учитываются при проведении
конкурса на замещение вакантной должности гражданской
службы или включении гражданского служащего в кадровый
резерв, оценке его профессиональной служебной деятельности
при проведении аттестации, квалификационного экзамена либо
поощрении гражданского служащего.

Аттестация в узком смысле проводится в целях проверки и оцен-
ки профессиональных, деловых и личных качеств служащего,
установления его служебно-должностного соответствия
предъявляемым требованиям к службе. В п. 1 ст. 48 Федераль-
ного закона «О государственной гражданской службе Российс-
кой Федерации» определяется, что аттестация проводится для
определения соответствия гражданского служащего замещаемой
должности гражданской службы.

В настоящее время порядок проведения аттестации устанав-
ливается нормами ряда законов и положений о статусе опреде-
ленных категорий служащих, иными правовыми актами феде-
ральных и других органов государственной власти. Вместе с тем
в будущем еще предстоит принять множество основополагающих
документов о порядке проведения аттестации государственных и
муниципальных служащих. Например, Положение о проведении
аттестации государственных гражданских служащих Российской
Федерации утверждается указом Президента РФ.

Федеральный закон «О государственной гражданской службе
Российской Федерации» устанавливает, что государственный
гражданский служащий подлежит аттестации один раз в три
года. При проведении аттестации оцениваются следующие до-
кументы: подготовленный непосредственным руководителем
гражданского служащего мотивированный отзыв об исполнении
гражданским служащим должностных обязанностей за аттеста-
ционный период; сведения о выполненных гражданским служа-
щим поручениях и подготовленных им проектах документов,
содержащиеся в годовых отчетах о профессиональной служеб-
ной деятельности гражданского служащего; при необходимости
составляется пояснительная записка гражданского служащего
на отзыв непосредственного .руководителя. Гражданские служа-
щие, замещающие должности гражданской службы категорий
«руководители» и «помощники (советники)», не подлежат атте-
стации в случае, если с ними заключен срочный служебный
контракт. Признание аттестационной комиссией государствен-
ного служащего не соответствующим занимаемой государствен-
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ной должности может повлечь постановку вопроса о его про-
фессиональной переподготовке либо с его согласия о переводе
на нижестоящую (другую) должность или об увольнении.

Положение о проведении аттестации государственного
служащего, находящегося на соответствующей должности госу-
дарственной службы, устанавливает порядок проведения аттес-
тации. Для проведения аттестации правовым актом государ-
ственного органа формируется аттестационная комиссия; утвер-
ждается график проведения аттестации; составляются списки
федеральных государственных служащих, подлежащих аттеста-
ции; подготавливаются необходимые документы для аттестаци-
онной комиссии. Аттестационная комиссия состоит из предсе-
дателя, заместителя председателя, секретаря и членов комис-
сии. В состав комиссии включаются представители кадровой
службы, представитель нанимателя, юридической службы госу-
дарственного органа, представитель соответствующего органа по
управлению государственной службой, представители научных
и образовательных учреждений.

В результате аттестации государственному гражданскому слу-
жащему дается одна из следующих оценок:

1) соответствует замещаемой должности государственной
гражданской службы;

2) соответствует замещаемой государственной должности
гражданской службы и рекомендуется к включению в установ-
ленном порядке в кадровый резерв для замещения вакантной
должности гражданской службы в порядке должностного роста;

3) соответствует замещаемой должности гражданской служ-
бы при условии успешного прохождения профессиональной
переподготовки или повышения квалификации;

4) не соответствует замещаемой должности гражданской
службы.

По результатам проведения аттестации служащего в течение
одного месяца после ее проведения издается правовой акт госу-
дарственного органа, предусматривающий:

1) включение гражданского служащего в-кадровый резерв для
замещения вакантной должности гражданской службы в поряд-
ке должностного роста;

2) направление на профессиональную подготовку или повы-
шение квалификации;

3) понижение в должности гражданской службы.
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Содержание и сущность аттестационной деятельности рас-
крываются в принципах аттестации. Они вырабатываются ат-
тестационной практикой государственных органов. Аттестация
государственных служащих строится на следующих основных
принципах: внепартийность; всеобщность, гласность, перио-
дичность (систематичность) аттестации; объективность и ком-
плексность оценки; коллективность и обоснованность оценки
и рекомендаций аттестационной комиссии; обязательность
принятия по результатам аттестации организационно-право-
вых мер ответственности и стимулирования (действенность ат-
тестации).

Прохождение государственной службы включает в себя: на-
значение на должность; присвоение классного чина, диплома-
тического ранга, воинского и специального звания; аттестацию
или квалификационный экзамен; другие обстоятельства (собы-
тия) в соответствии с законодательством РФ о государственной
службе.

Порядок проведения квалификационных экзаменов, присво-
ения классных чинов и специальных званий и сохранения их
при переводе на иные должности государственной службы, ат-
тестации государственных служащих устанавливается федераль-
ным законом и иными нормативными правовыми актами.

Проведение квалификационного экзамена необходимо для
решения вопроса о присвоении классного чина гражданской
службы гражданскому служащему по замещаемой должности
гражданской службы по мере необходимости, но не чаще одно-
го раза в год и не реже одного раза в три года. Квалификацион-
ный экзамен сдают гражданские служащие, которые замещают
без ограничения срока полномочий должности гражданской
службы категорий «специалисты» и «обеспечивающие специа-
листы», а в случаях, определяемых Президентом РФ, — долж-
ности гражданской службы категории «руководители».

Государственный гражданский служащий вправе обжало-
вать результаты квалификационного экзамена в соответствии с
действующим законодательством. Положение о порядке сдачи
квалификационного экзамена государственным гражданским
служащим и порядке оценки его знаний, навыков и умений
(профессионального уровня) утверждается указом Президента
РФ.

Классные чины гражданской службы присваиваются граж-
данским служащим в соответствии с замещаемой должностью
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гражданской службы в пределах группы должностей гражданс-
кой службы. Как было отмечено, гражданским служащим, заме-
щающим должности гражданской службы без ограничения сро-
ка полномочий, классные чины присваиваются по результатам
квалификационного экзамена.

Классный чин гражданской службы — действительный госу-
дарственный советник Российской Федерации 1, 2 или 3 клас-
са — присваивается гражданским служащим, которые замещают
должности федеральной гражданской службы высшей группы.
Этот классный чин присваивается Президентом РФ.

Классный чин гражданской службы — государственный со-
ветник Российской Федерации 1, 2 или 3 класса — присваива-
ется гражданским служащим, которые замещают должности фе-
деральной гражданской службы главной группы. В федеральных
органах исполнительной власти указанный классный чин при-
сваивается Правительством РФ, а в иных федеральных государ-
ственных органах — руководителем федерального государствен-
ного органа.

Классный чин гражданской службы — советник государ-
ственной гражданской службы Российской Федерации 1, 2 или
3 класса — присваивается гражданским служащим, которые за-
мещают должности гражданской службы ведущей группы. Этот
классный чин присваивается представителем нанимателя.

Классный чин гражданской службы — референт государ-
ственной гражданской службы Российской Федерации 1, 2 или
3 класса — присваивается гражданским служащим, которые за-
мещают должности гражданской службы старшей группы.'Этот
классный чин присваивается представителем нанимателя.

Классный чин государственной гражданской службы — сек-
ретарь государственной гражданской службы Российской Феде-
рации 1, 2 или 3 класса — присваивается гражданским служа-
щим, которые замещают должности гражданской службы млад-
шей группы. Этот классный чин присваивается представителем
нанимателя.

Гражданским служащим, которые замещают должности
гражданской службы субъекта РФ высшей и главной групп,
классные чины гражданской службы субъекта РФ присваивают-
ся в соответствии с законом субъекта РФ.

Указом Президента РФ устанавливается порядок присвое-
ния и сохранения классных чинов федеральной гражданской
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службы, соотношение классных чинов федеральной гражданс-
кой службы и воинских и специальных званий, классных чинов
правоохранительной службы, а также соотношение классных
чинов федеральной гражданской службы и классных чинов
гражданской службы субъектов РФ.

Президент РФ своим Указом утвердил Положение о порядке
присвоения и сохранения квалификационных разрядов феде-
ральным государственным служащим в целях достижения соот-
ветствия уровня профессиональной подготовки федеральных
государственных служащих квалификационным требованиям по
группам государственных должностей федеральной государ-
ственной службы.

Статья 13 Федерального закона «О системе государственной
службы Российской Федерации» устанавливает, что государ-
ственным служащим, проходящим федеральную государствен-
ную службу, в соответствии с федеральными законами о видах
государственной службы присваиваются классные чины, дипло-
матические ранги, воинские и специальные звания. Классные
чины устанавливаются также для граждан, проходящих государ-
ственную гражданскую службу субъектов РФ, в соответствии с
федеральным законом о виде государственной службы.

Общими условиями присвоения, сохранения классных чинов,
дипломатических рангов, воинских и специальных званий зако-
нодательством определены следующие:

а) последовательное присвоение классного чина, диплома-
тического ранга, воинского и специального звания по проше-
ствии установленного времени пребывания в определенном
классном чине, дипломатическом ранге, воинском и специаль-
ном звании после их присвоения впервые;

б) присвоение классного чина, дипломатического ранга, во-
инского и специального звания государственному служащему в
соответствии с замещаемой должностью федеральной государ-
ственной службы;

в) досрочное присвоение в качестве меры поощрения класс-
ного чина, дипломатического ранга, воинского и специального
звания либо присвоение классного чина, дипломатического
ранга, воинского и специального звания на одну ступень выше-
классного чина, дипломатического ранга, воинского и специ-
ального звания, предусмотренных для замещаемой должности
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федеральной государственной службы в соответствии с феде-
ральным законом о виде государственной службы;

г) сохранение присвоенного классного чина, дипломатичес-
кого ранга, воинского и специального звания при освобожде-
нии от замещаемой должности федеральной государственной
службы или увольнении с нее.

Лишение присвоенного классного чина, дипломатического
ранга, воинского и специального звания возможно по решению
суда.

Если государственный служащий переводится с государ-
ственной службы одного вида на государственную службу дру-
гого вида, ранее присвоенный классный чин, дипломатический
ранг, воинское и специальное звание, а также период пребыва-
ния в соответствующем классном чине, дипломатическом ран-
ге, воинском и специальном звании учитываются при присвое-
нии классного чина, дипломатического ранга, воинского и спе-
циального звания по новому виду государственной службы в
соответствии с федеральными актами.

Президент РФ устанавливает своим указом соотношение
классных чинов, дипломатических рангов, воинских и специ-
альных званий.

Классные чины государственной гражданской службы
субъекта РФ присваиваются с учетом положений ст. 13 Феде-
рального закона «О системе государственной службы Российс-
кой Федерации» в порядке, установленном нормативными пра-
вовыми актами соответствующего субъекта РФ.

Согласно Положению о порядке присвоения и сохранения
дипломатических рангов дипломатическим работникам Мини-
стерства иностранных дел Российской Федерации, диплома-
тических представительств и консульских учреждений Российс-
кой Федерации, представительств Министерства иностранных
дел Российской Федерации на территории Российской Феде-
рации устанавливаются следующие дипломатические ранги,
которые присваиваются дипломатическим работникам в соот-
ветствии с их квалификацией и замещаемой должностью: Чрез-
вычайный и Полномочный Посол; Чрезвычайный и Полно-
мочный Посланник 1 класса; Чрезвычайный и Полномочный
Посланник 2 класса; советник 1 класса; советник 2 класса; пер-
вый секретарь 1 класса; первый секретарь 2 класса; второй сек-
ретарь 1 класса; второй секретарь 2 класса; третий секретарь;
атташе.
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Как и поступление на государственную службу, прекраще-
ние государственной службы имеет свои основания и процеду-
ру. Прекращение государственной службы — это нормативно ус-
тановленный порядок прекращения государственно-служебных
правовых отношений между государственным служащим и го-
сударственным органом, которые возникли при поступлении
гражданина на государственную службу и в процессе выполне-
ния им должностных обязанностей.

Федеральным законом о виде государственной службы опре-
деляется предельный возраст пребывания на государственной
службе данного вида.
. Прекращение государственной службы предусматривает ис-

ключение государственного служащего из перечня лиц, занима-
ющих в государственном органе штатную государственную дол-
жность государственной службы. Прекращение государственной
службы является в некоторых случаях одновременно и оконча-
нием служебной карьеры государственного служащего. В других
случаях прекращение государственной службы связывается
лишь с изменением служебного статуса государственного слу-
жащего (например, при поступлении государственного служа-
щего на государственную службу в другом государственном
органе).

Прекращение государственной службы возможно только по
тем основаниям, которые устанавливаются законодательством о
государственной службе и законодательством о труде.

Основания прекращения государственной службы, в том
числе основания увольнения в запас или в отставку государ-
ственного служащего, устанавливаются федеральными закона-
ми о видах государственной службы.

Можно выделить следующие три вида оснований прекраще-
ния государственной службы:

1) смерть (гибель) государственного служащего;
2) увольнение государственного служащего по основаниям,

предусмотренным действующим законодательством;
3) выход на пенсию.
Увольнение государственного служащего является самым рас-

пространенным основанием прекращения государственной служ-
бы. Основания увольнения определяются в следующих законах:

1) Трудовой кодекс РФ;
2) Федеральный закон «О государственной гражданской

службе Российской Федерации»; этот Закон, подобно ТК РФ
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для работников, устанавливает правовое регулирование государ-
ственно-служебных отношений при замещении гражданским
служащим должности гражданской службы, при прохождении
службы, а также при прекращении служебного контракта, осво-
бождении служащего от замещаемой должности и увольнении с
гражданской службы;

3) федеральные законы о видах государственной службы; спе-
циальные федеральные законы, регламентирующие государ-
ственно-служебные отношения в различных государственных
органах и различные виды государственной службы (например,
органы внутренних дел, налоговые органы, таможенные органы);

4) законы субъектов РФ, регулирующие вопросы государ-
ственной гражданской службы;

5) иные нормативные правовые акты РФ.
Законодательство о государственной службе и ее соответству-

ющих видах предусматривает специальные дополнительные ос-
нования для увольнения государственного служащего по ини-
циативе руководителя государственного органа:

1) достижение государственным служащим предельного возра-
ста, установленного для замещения должности государственной
службы. Законодательство о государственной гражданской служ-
бе устанавливает предельный возраст пребывания на гражданс-
кой службе — 65 лет;

2) прекращение гражданства РФ. Наличие гражданства Рос-
сийской Федерации является принципиальным требованием
при поступлении на государственную службу. В Российской Фе-
дерации в соответствии с федеральным законом предусматрива-
ется поступление иностранных граждан на военную службу по
контракту и прохождение ими военной службы. На указанных
граждан распространяются положения Федерального закона «О
системе государственной службы Российской Федерации», оп-
ределяющие правовые основы государственной службы;

3) несоблюдение государственным служащим обязанностей и
ограничений, установленных Федеральным законом «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации». Для уволь-
нения государственного служащего по данным основаниям тре-
буется установление факта виновного нарушения им установ-
ленных законодательством о государственной гражданской
службе обязанностей и ограничений, а также необходимые до-
казательства такого нарушения. В каждом конкретном случае
руководителю государственного органа необходимо детально
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разобраться с фактами несоблюдения служащими установлен-
ных правоограничений и запретов;

4) разглашение сведений, составляющих государственную и
иную охраняемую законом тайну;

5) увольнение по другим основаниям. Государственный служа-
щий может быть уволен и при возникновении других обстоя-
тельств, которые предусматриваются федеральными законами о
соответствующем виде государственной службы. Этими основа-
ниями являются: признание государственного служащего неде-
еспособным или ограниченно дееспособным решением суда,
вступившим в законную силу; лишение его права занимать дол-
жности государственной службы в течение определенного срока
решением суда, вступившим в законную силу; признание слу-
жащего полностью нетрудоспособным в соответствии с меди-
цинским заключением; отказ от прохождения процедуры офор-
мления допуска к сведениям, составляющим государственную и
иную охраняемую законом тайну, если исполнение должност-
ных обязанностей по должности государственной службы связа-
но с использованием таких сведений.

В качестве общих оснований прекращения служебного кон-
тракта, освобождения от замещаемой должности гражданской
службы и увольнения с гражданской службы можно назвать сле-
дующие:

1) соглашение сторон служебного контракта;
2) истечение срока действия срочного служебного контракта;
3) расторжение служебного контракта по инициативе граж-

данского служащего;
4) расторжение служебного контракта по инициативе пред-

ставителя нанимателя;
5) перевод гражданского служащего по его просьбе или с его

согласия в другой государственный орган или на государствен-
ную службу иного вида;

6) отказ гражданского служащего от предложенной для заме-
щения иной должности гражданской службы либо от профессио-
нальной переподготовки или повышения квалификации в связи
с сокращением должностей гражданской службы, а также при
непредоставлении ему в этих случаях иной должности граждан-
ской службы;

7) отказ гражданского служащего от предложенной для заме-
щения иной должности гражданской службы в связи с измене-
нием существенных условий служебного контракта; >
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8) отказ гражданского служащего от перевода на иную долж-
ность гражданской службы по состоянию здоровья в соответ-
ствии с медицинским заключением либо отсутствие такой дол-
жности в том же государственном органе;

9) отказ гражданского государственного служащего от пере-
вода в другую местность вместе с государственным органом;

10) обстоятельства, не зависящие от воли сторон служебного
контракта;

11) нарушение установленных законодательством обязатель-
ных правил заключения служебного контракта, если это нару-
шение исключает возможность замещения должности граждан-
ской службы;

12) выход гражданского служащего из гражданства РФ;
13) несоблюдение ограничений и невыполнение обяза-

тельств, установленных для государственных гражданских слу-
жащих действующими федеральными законами;

14) нарушение запретов, связанных с гражданской службой;
15) отказ гражданского служащего от замещения прежней

должности гражданской службы при неудовлетворительном ре-
зультате испытания.

Прекращение служебного контракта, освобождение от заме-
щаемой должности гражданской службы и увольнение с граж-
данской службы оформляются правовым актом государственного
органа.

Федеральный закон «О государственной гражданской службе
Российской Федерации» устанавливает порядок расторжения
служебного контракта, а также освобождения гражданского слу-
жащего от замещаемой должности гражданской службы и уволь-
нения со службы. Гражданский служащий не может быть осво-
божден от замещаемой должности гражданской службы и уво-
лен с гражданской службы по инициативе представителя
нанимателя в период временной нетрудоспособности граждан-
ского служащего и в период его пребывания в отпуске.

При принятии решения о возможном расторжении служеб-
ного контракта с гражданским служащим в соответствии со
ст. 33 Федерального закона «О государственной гражданской
службе Российской Федерации» представитель нанимателя в
письменной форме информирует об этом выборный профсоюз-
ный орган данного государственного органа не позднее чем за
два месяца до сокращения соответствующей должности граж-
данской службы.
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Глава 11

Государственные и негосударственные организации
как субъекты административного права

§ 1. Понятие и виды организаций

Коллективные субъекты административного права представ-
ляют собой организации, т. е. объединения физических лиц.
Часть таких организаций, а именно органы исполнительной
власти", были уже подробно рассмотрены ранее. Их отличает
особое положение в обществе. Они не только обязательные
субъекты административно-правовых отношений, но и облада-
ют государственно-властными полномочиями. Кроме них суще-
ствует многочисленная группа других организаций, не обладаю-
щих государственно-властными полномочиями, но также явля-
ющихся субъектами административного права. Понятие
«организация» имеет широкий смысл, и рассмотреть ее админи-
стративно-правовой статус невозможно без использования норм
других отраслей права, в том числе гражданского, трудового и
финансового.

Под организацией понимается объединение физических лиц
любой численности, возглавляемое своими органами управле-
ния, имеющее обособленное имущество, созданное для произ-
водства материальных или духовных ценностей, а также реали-
зации иных потребностей его членов. Орган управления орга-
низации — ее администрация. Функции администрации может
выполнять единоличный руководитель (самостоятельно или
через возглавляемый им управленческий аппарат) либо одно-
временно единоличный руководитель и коллективный испол-
нительный орган. Единоличными руководителями могут быть:
директор, генеральный директор, начальник, ректор, заведую-
щий, управляющий и др. Возглавляемый руководителем орга-
низации управленческий аппарат (администрация) в различных
организациях носит название либо просто администрация, либо
дирекция, генеральная дирекция, ректорат, управление и т. д.
Коллективный исполнительный орган, как правило, — совет
директоров, правление, дирекция.

Администрация — орган, на который возложены функции
оперативного управления организацией. Администрация дей-
ствует от имени организации, представляет ее интересы, заклю-
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чает договоры, распоряжается ее средствами, издает приказы и
дает указания, обязательные для всех членов организации. В ру-
ках администрации находятся все распорядительные полномо-
чия юридически властного характера, необходимые для непос-
редственного руководства процессами производственно-хозяй-
ственной, социально-культурной и иной деятельности
организации.

Администрация осуществляет управленческие функции
внутри самой организации, а также вступает во внешние адми-
нистративные правоотношения с органами исполнительной
власти, органами местного самоуправления и иными субъекта-
ми административного права. Осуществляя внутриорганизаци-
онные управленческие отношения, администрация является
субъектом управления к подчиненным органам и работникам.

Внешним управлением, т. е. управлением другими организа-
циями и их работниками, в отличие от органов исполнительной
власти, администрация организации не занимается, она не об-
ладает необходимыми для этого государственно-властными пол-
номочиями. Во внешних административно-правовых отноше-
ниях администрация сама — объект управления со стороны ор-
ганов исполнительной власти, других государственных органов,
органов местного самоуправления.

Принадлежащие организации права осуществляются как ее
руководителем, так и по установленному распределению обя-
занностей другими должностными лицами. Руководитель орга-
низации персонально наделен определенными полномочиями
по представительству, распоряжению имуществом и средствами
организации. Он действует от имени организации, представляет
ее интересы, заключает договоры, в том числе трудовые, выдает
доверенности, открывает в банках расчетный и другие счета,
пользуется правом распоряжения средствами, утверждает шта-
ты, издает приказы и дает указания, обязательные для всех ра-
ботников организации.

Организации создаются для выполнения определенных це-
лей: производства материальных или духовных ценностей; реа-
лизации законных прав и интересов их членов. В этой связи по
предназначению можно выделить такие виды организаций, как:

предприятия;
учреждения;
общественные объединения, религиозные объединения;
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фонды и иные организации (международные, иностранные
и др.).

Организации возможно разделить также в зависимости от
того, является ли извлечение прибыли основной целью их де-
ятельности или нет. По этому основанию организации делят-
ся на:

коммерческие организации;
некоммерческие организации.
К коммерческим организациям могут принадлежать только

предприятия. К некоммерческим относятся учреждения, фон-
ды, общественные и религиозные объединения и др.1

Предприятия и учреждения в зависимости от видов собствен-
ности подразделяются на:

государственные;
муниципальные;
частные;
общественных организаций и др.
Особенности административно-правового статуса государ-

ственных организаций обусловливаются тем, что государство —
их собственник. К ведению государственных органов относится
создание государственных организаций; определение предмета
и целей их деятельности, а также дислокации; утверждение ус-
тава; назначение на должность и освобождение от должности
руководителей; обеспечение их в установленных случаях госу-
дарственными заказами; реорганизация и ликвидация этих
организаций и др.

Нормы, определяющие административно-правовой статус го-
сударственных организаций, закрепляют принципиальные пози-
ции в их взаимоотношениях с государственными органами, и
прежде всего с органами исполнительной власти. Эти нормы
устанавливают запрет на вмешательство государства и его орга-
нов в деятельность организаций; необходимость их государствен-
ной регистрации; порядок осуществления регистрации и основа-
ния для отказа в регистрации организаций; обязательность веде-
ния бухгалтерской и статистической отчетности, предоставления
государственным органам информации, необходимой для нало-
гообложения и ведения общегосударственной системы сбора и
обработки экономической информации. Должностные лица го-
сударственных организаций наделены определенными полномо-

См. Федеральный закон «О некоммерческих организациях».
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чиями государственно-властного характера, на них распростра-
няется ряд положений административно-правового статуса дол-
жностных лиц государственных органов.

§ 2. Основы административно-правового статуса
предприятий и учреждений

Предприятие — это разновидность организации, созданной
собственником для производства продукции, выполнения работ
и оказания услуг в целях удовлетворения общественных потреб-
ностей и получения прибыли. Предприятия являются самосто-
ятельными хозяйствующими субъектами. Их можно разделить
по организационно-правовой форме и по отраслевой производ-
ственно-технологической специализации.

По организационно-правовой форме различаются:
полное товарищество;
товарищество на вере;
общество с ограниченной ответственностью;
общество с дополнительной ответственностью;
акционерное общество;
производственный кооператив;
потребительский кооператив;
унитарные предприятия и др.
По отраслевой производственно-технологической специали-

зации принято выделять:
промышленные предприятия (заводы, фабрики, шахты, руд-

ники, комбинаты и др.);
сельскохозяйственные предприятия (фермерские хозяйства,

крестьянские хозяйства, сельскохозяйственные кооперативы и
артели, рыболовецкие артели, предприятия переработки сель-
скохозяйственной продукции и др.);

строительные предприятия (строительные и строительно-
монтажные объединения, например строительные управления;
строительные предприятия, в том числе строительные комбина-
ты; строительные кооперативы; дорожно-строительные пред-
приятия; мостостроительные поезда и др.);

транспортные предприятия (железные дороги, отделения
железных дорог, станции, депо, товарные склады, ремонтные
предприятия железнодорожного транспорта; пароходства, пор-
ты, ремонтные предприятия водного транспорта; объединения
гражданской авиации, аэропорты, авиационные отряды, ремонт-
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ные и другие предприятия гражданской авиации; автотранспор-
тные объединения, автопредприятия, автокомбинаты, авторе-
монтные предприятия; объединения и предприятия трубопро-
водного транспорта и др.);

предприятия связи (узлы связи, почтамты, почтовые отделе-
ния, телеграфы, телефонные узлы, автоматические телефонные
станции, компании сотовой телефонной связи, пейджинговые
компании и др.);

предприятия торговли (универмаги, гастрономы, универса-
мы, иные магазины, торговые базы и склады, овощные базы,
хладокомбинаты и др.);

предприятия общественного питания (столовые, кафе, рес-
тораны, закусочные, буфеты, бары и др.);

жилищно-коммунальные предприятия (жилищно-эксплуата-
ционные конторы, дирекции по эксплуатации зданий, комен-
датуры, гостиницы, общежития, ремонтно-эксплуатационные
предприятия, дорожно-ремонтные предприятия, котельные,
теплоэнергоцентрали, энергосети и др.);

другие виды предприятий.
По общему правилу предприятия не входят в систему каких-

либо отраслевых органов исполнительной власти в качестве их со-
ставных элементов. Исключения составляют предприятия отдель-
ных отраслей, органично связанные между собой технологически

'в едином производственном процессе. Например, отдельные
предприятия железнодорожного транспорта находятся в иерар-
хическом подчинении органов системы Федерального агентства
железнодорожного транспорта, осуществляющих по определен-
ным вопросам оперативное руководство этими предприятиями.

В соответствии со ст. 121 ГК РФ коммерческим организаци-
ям разрешается по договору между собой создавать объедине-
ния в форме союзов или ассоциаций, являющихся некоммерчес-
кими организациями. Союзы и ассоциации создаются в целях
координации предпринимательской деятельности коммерчес-
ких организаций, а также представления и защиты их общих
имущественных интересов1. Более четкой структурированной

1 Успешно действуют, например, Российский союз промышленников
и предпринимателей, Всероссийская ассоциация приватизированных и
частных предприятий, Союз производителей и экспортеров металлопро-
дукции, Зерновой союз, Ассоциация российских табачных фабрик и др.
В крупных городах в целя*х интегрированного управления группами одно-
родных предприятий создаются территориальные отраслевые ассоциации.
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формой объединения юридических лиц и управления ими явля-
ются финансово-промышленные группы. Их статус регулирует-
ся Федеральным законом «О финансово-промышленных груп-
пах». Входящие в объединения коммерческие организации со-
храняют свою самостоятельность и права юридического лица.

Предприятия независимо от видов собственности и организа-
ционно-правовых форм обязаны соблюдать законодательство об
охране окружающей среды, земельное законодательство, правовой
режим природопользования, правила безопасности на производ-
стве, санитарно-гигиенические нормы и требования по защите
здоровья работников предприятий, населения и потребителей про-
дукции, антимонопольное законодательство и т. д. Уполномочен-
ные государственные органы осуществляют контроль за соблюде-
нием этого законодательства и при наличии соответствующих на-
рушений могут вмешиваться в деятельность организаций,
применять необходимые меры административного принуждения.

Предприятие создается его собственником. Учредительным
документом предприятия является устав или учредительный до-
говор. Предприятие считается созданным с момента его государ-
ственной регистрации в качестве юридического лица1. Для осу-
ществления отдельных видов деятельности предприятию необ-
ходимо получение специального разрешения государства —
лицензии. Ликвидация предприятия производится по решению
его учредителей либо их органа; по истечении срока, на кото-
рый оно было создано; по решению суда (в случае признания
его банкротом, деятельности, запрещенной законом, недей-
ствительной регистрации и др.). Контроль за созданием, реор-
ганизацией и ликвидацией предприятий осуществляет специаль-
ный государственный орган — Федеральная антимонопольная
служба.

Административно-правовой статус предприятия определяет-
ся не только нормами административного права, но и нормами
гражданского, трудового, финансового, муниципального и дру-
гих отраслей права. И с этих позиций, в частности, имеются
существенные различия в административно-правовом статусе
государственных и негосударственных предприятий.

1 Отношения, возникающие в связи с государственной регистраци-
ей юридических лиц при их создании, реорганизации и ликвидации,
регулируются Федеральным законом «О государственной регистрации
юридических лиц».
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Государственные предприятия являются собственностью го-
сударства, поэтому и влияние государства на их деятельность
больше, чем на негосударственные предприятия. Так, соответ-
ствующие государственные органы выступают учредителями
государственного предприятия; определяют предмет и цели его
деятельности; утверждают устав; управляют госпредприятием;
на'значают на должность и освобождают от должности их руко-
водителей; в установленных случаях доводят государственные
заказы; реорганизуют и ликвидируют государственные предпри-
ятия. Некоторые виды деятельности разрешены только государ-
ственным предприятиям, например производство оружия, бое-
припасов, взрывчатых веществ, изготовление и реализация нар-
котических веществ.

По смыслу ГК РФ государственное предприятие является уни-
тарным1. Государство передает государственным предприятиям
свою собственность: на праве хозяйственного ведения или на
праве оперативного управления. При этом государственные пред-
приятия второго типа, так называемые казенные предприятия
(фабрики, хозяйства), обладают меньшей степенью хозяйствен-
ной самостоятельности по сравнению с государственными пред-
приятиями, основанными на праве хозяйственного ведения.

Собственник имущества унитарного предприятия:
принимает решение о создании унитарного предприятия;
определяет цели, предмет, виды деятельности унитарного

предприятия;
определяет порядок составления, утверждения и установле-

ния показателей планов финансово-хозяйственной деятельнос-
ти унитарного предприятия;

утверждает устав унитарного предприятия, вносит в него
изменения;

принимает решение о реорганизации или ликвидации уни-
тарного предприятия;

1 В соответствии с Федеральным законом «О государственных и
муниципальных унитарных предприятиях» унитарным предприятием
признается коммерческая организация, не наделенная правом собствен-
ности на имущество, закрепленное за ней собственником. В форме
унитарных предприятий могут быть созданы только государственные
и муниципальные предприятия. Имущество унитарного предприятия
принадлежит на праве собственности Российской Федерации, субъек-
ту РФ или муниципальному образованию.



316 Раздел II. Субъекты административного права

формирует уставный фонд государственного или муници-
пального предприятия;

назначает на должность руководителя унитарного предпри-
ятия, заключает с ним, изменяет и прекращает трудовой дого-
вор;

утверждает бухгалтерскую отчетность и отчеты унитарного
предприятия;

осуществляет контроль за использованием по назначению и
сохранностью принадлежащего унитарному предприятию иму-
щества;

дает согласие на создание филиалов и открытие представи-
тельств унитарного предприятия;

имеет другие права и несет другие обязанности, определен-
ные законодательством РФ.

Собственник имущества казенного предприятия помимо
этого вправе:

изымать у казенного предприятия излишнее, неиспользуе-
мое или используемое не по назначению имущество;

доводить до казенного предприятия обязательные для испол-
нения заказы на поставки товаров, выполнение работ, оказание
услуг для государственных или муниципальных нужд;

утверждать смету доходов и расходов казенного предприятия.
Руководитель унитарного предприятия (директор, генераль-

ный директор) является единоличным исполнительным орга-
ном унитарного предприятия. Руководитель действует от имени
предприятия без доверенности, представляет его интересы, со-
вершает сделки от имени унитарного предприятия, утверждает
его структуру и штаты, осуществляет прием на работу сотрудни-
ков предприятия, заключает с ними, изменяет и прекращает
трудовые договоры, издает приказы и др.

Административно-правовой статус негосударственных пред-
приятий также имеет свои особенности. Такие предприятия
действуют в пределах административно-правового режима, ха-
рактерного для всех предприятий независимо от их организаци-
онно-правовых форм. Роль государства по отношению к ним
проявляется в установлении правовых норм и контроле за их
соблюдением. Влияние государства на данные предприятия бо-
лее ограничено, чем на государственные.

Роль государства заключается в создании административно-
правового режима, связанного с регистрацией, лицензировани-
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ем, налогообложением, и контроле за соблюдением этого режи-
ма. В вопросы направления работы предприятия (его профиля),
организации управления, персонального состава руководителей
и во многие другие проблемы деятельности предприятия госу-
дарство не вмешивается (за исключением особых случаев, уста-
новленных законодательством). По этим и многим другим воп-
росам решения принимаются учредителями или уполномочен-
ными ими органами.

В негосударственных коммерческих организациях устанав-
ливается и действует система органов внутреннего управления и
контроля. Так, например, согласно ст. 103 ГК РФ высшим орга-
ном в акционерном обществе является общее собрание акционе-
ров. К его исключительной компетенции относится: изменение
устава общества, в том числе изменение размера его уставного
капитала; избрание совета директоров (наблюдательного сове-
та) и ревизионной комиссии; образование исполнительных ор-
ганов общества и досрочное прекращение их полномочий (если
уставом решение этих вопросов не отнесено к компетенции
совета директоров); утверждение годовых отчетов, бухгалтерс-
ких балансов, счетов прибылей и убытков; принятие решения о
реорганизации или ликвидации общества.

Статьей 48 Федерального закона «Об акционерных обще-
ствах» к компетенции общего собрания акционеров отнесено
более 20 вопросов. Для общего руководства деятельностью об-
щества и для решения вопросов, кроме отнесенных к исключи-
тельной компетенции общего собрания, создается коллегиаль-
ный орган. Это совет директоров (наблюдательный совет). Ру-
ководство текущей деятельностью общества или кооператива
осуществляет как единоличный исполнительный орган, так и
совместно с ним коллегиальный исполнительный орган. Пре-
дусмотрено участие (по договору) управляющей организации
или управляющего.

Одним из каналов управления компаниями является участие
представителей государства в акционерных обществах, акции
которых находятся в федеральной собственности. Отраслевые
федеральные органы исполнительной власти представляют кан-
дидатуры для назначения их представителями государства. Пра-
вительство РФ назначает представителей государства в акцио-
нерных обществах из числа руководящих работников федераль-
ных органов исполнительной власти, органов исполнительной
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власти субъектов РФ, крупных хозяйственных структур и др.
Обеспечивается в установленном порядке избрание этих лиц в
совет директоров акционерного общества. В отдельных случаях
предусматривается введение института арбитражного управля-
ющего (в условиях банкротства) и временной администрации
для кредитных организаций.

На каждом предприятии есть система структурных подразде-
лений, предназначенных для выполнения организационно-уп-
равленческих и нормативно-информационных функций. Это
различные службы, управления, отделы. Организация управле-
ния предприятием предполагает четкую схему действий всех его
работников. Разрабатываемые в организации должностные ин-
струкции и характеристики, регламенты заседаний, норматив-
ные документы, определяющие распорядок работы, порядок
подготовки передачи информации, принятия решений и др.,
служат достижению этой цели.

Коммерческие организации наделяются широкими правами
для осуществления своей деятельности и могут принимать не
противоречащие законодательству решения по всем экономичес-
ким, производственным и социальным вопросам. Задачи, возни-
кающие в процессе реализации функций организации, разреша-
ются путем подготовки, принятия и исполнения локальных ак-
тов. В каждой коммерческой организации принимается
несколько видов локальных актов. Их использование предопре-
деляется статусом организации и ее внутренней структурой. Не
случайно локальные акты нередко характеризуются в законода-
тельстве как внутренние документы. Но при этом должна обес-
печиваться своеобразная иерархия локальных актов, основным
среди которых является устав коммерческой организации.

В уставе определяются цели и предмет деятельности ком-
мерческой организации; ее структура, компетенция, организа-
ция управления; порядок реорганизации и ликвидации и мно-
гое другое. В уставе, в частности, закрепляются виды локальных
актов, издаваемых организацией, основания их принятия и круг
разрешаемых вопросов, органы или должностные лица, прини-
мающие акты.

Традиционно для решения задач, стоящих перед предприя-
тием, принимаются следующие виды локальных актов:

комплексные акты по основным вопросам (целевые комп-
лексные программы и т. п.);
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положения;
инструкции;
приказы директора (иного руководителя) предприятия;
указания директора (иного руководителя) предприятия, его

заместителей, главного инженера;
распоряжения директора (иного руководителя) предприятия,

его заместителей, главного инженера;
указания и распоряжения руководителей структурных под-

разделений предприятия;
приказы, указания и распоряжения директоров (иных руко-

водителей) заводов-филиалов;
совместные решения администраций и общественных орга-

низаций;
протоколы совета бригадиров предприятия;
протоколы совета мастеров предприятия;
указания начальников отделов и служб предприятия;
распоряжения начальников цехов;
решения административно-общественных комиссий;
документы, принятые на собрании трудового коллектива;
решения совета трудового коллектива;
договоры (хозяйственные договоры) и др.
Учреждение — это разновидность организации, образованной

собственником для создания социальных ценностей в основном
непроизводственного характера, а также для осуществления
управленческих, социально-культурных и административно-по-
литических функций. К учреждениям, создающим социальные
ценности непроизводственного характера, относятся учрежде-
ния образования, культуры, здравоохранения и др. Учреждения,
осуществляющие управленческие функции, — аппараты законо-
дательных, судебных органов, прокуратуры и т. д.

В зависимости от вида выполняемой ими социально-куль-
турной или административно-политической деятельности раз-
личаются учреждения:

здравоохранения (поликлиники, больницы, амбулаторные
медицинские консультации и др.);

образования (школы, гимназии, лицеи, детские сады, курсы,
колледжи, институты, университеты и др.);

культуры (дома и дворцы культуры, дома творчества, театры,
кинотеатры, филармонии, концертные залы, библиотеки, му-
зеи, выставки и др.);
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науки (научно-исследовательские институты, лаборатории,
научные центры, экспериментальные и испытательные полиго-
ны, опытные производства, научные станции и др.);

иностранных дел (посольства, консульства, торговые пред-
ставительства) и др.;

другие виды учреждений.
Как уже отмечалось выше, учреждение представляет собой

вид некоммерческой организации. Оно не является собственни-
ком имущества и закрепляется за учреждением на праве опера-
тивного управления. Различия между предприятиями и учреж-
дениями заключаются в результатах их основной деятельности:
первые производят материальные блага и получают прибыль;
вторые создают ценности в основном непроизводственного ха-
рактера или осуществляют управленческие функции. В реаль-
ной действительности такое разделение достаточно условно, так
как нередко деятельности предприятий сопутствует выполне-
ние отдельных функций, характерных для учреждений, и на-
оборот, учреждения часто выполняют работу, свойственную
предприятиям.

Эти обстоятельства делают во многом похожими админист-
ративно-правовые статусы предприятий и учреждений. Учреди-
тельным документом на создание учреждения являются устав
или положение. Так же, как и предприятие, учреждение подле-
жит государственной регистрации, а на осуществление некото-
рых видов деятельности необходимо получение лицензии (на-
пример, на образовательную, медицинскую и др.).

Однако в отличие от предприятий некоторые учреждения
подлежат государственной аттестации и аккредитации. Напри-
мер, образовательные учреждения проходят аттестацию один
раз в пять лет. Для того чтобы образовательное учреждение
имело право выдавать своим выпускникам документы государ-
ственного образца о соответствующем образовании, оно долж-
но иметь от государства (в данном случае от Федерального
агентства по образованию) свидетельство о государственной ак-
кредитации. Государственная аккредитация гарантирует каче-
ство образовательных услуг не ниже требований государствен-
ного стандарта.

Государственные учреждения имеют большую зависимость
от государства, чем негосударственные. На работу учреждений,
в том числе и негосударственных, влияние государства сильнее,
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чем на деятельность предприятий. Государство обеспечивает
проведение единой политики во всех учреждениях, относящих-
ся к той или иной сфере, например в области образования, ме-
дицины, культуры и др.

В учреждениях, как правило, издаются следующие акты:
положения;
инструкции;
приказы директора (иного руководителя) учреждения;
указания директора (иного руководителя) учреждения, его

заместителей;
распоряжения директора (иного руководителя) учреждения,

его заместителей;
указания и распоряжения руководителей структурных под-

разделений учреждения;
приказы, указания и распоряжения руководителей филиалов

учреждения;
совместные решения администрации и общественных орга-

низаций;
документы, принятые на собрании трудового коллектива;
решения совета трудового коллектива;
договоры (хозяйственные договоры и др.).

§ 3. Понятие и виды общественных объединений

Право граждан РФ на объединение, включая право создавать
профессиональные союзы для защиты своих интересов, закреп-
лено в ст. 30 Конституции РФ. Конституция гарантирует свобо-
ду деятельности общественных объединений. Аналогичные нор-
мы содержатся в конституциях и уставах субъектов РФ.

Система законодательства об общественных объединениях
включает федеральные законы «Об общественных объединени-
ях», «О благотворительной деятельности и благотворительных
организациях», «О государственной поддержке молодежных и
детских общественных объединений», «О некоммерческих орга-
низациях», «О профессиональных союзах, их правах и гарантиях
деятельности», «О товариществах собственников жилья», «О сво-
боде совести и о религиозных объединениях», «О политических
партиях» и ряд других актов.

В соответствии с Федеральным законом «Об общественных
объединениях» под общественным объединением понимается доб-
ровольное, самоуправляемое, некоммерческое формирование,

11 Административное при по
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созданное по инициативе граждан, объединившихся на основе
общности интересов для реализации общих целей, указанных в
уставе общественного объединения.

Право граждан на объединение включает право создавать на
добровольной основе общественные объединения для защиты
общих интересов и достижения общих целей, право вступать в
существующие общественные объединения либо воздерживать-
ся от вступления в них, а также право беспрепятственно выхо-
дить из общественных объединений. Право граждан на созда-
ние общественных объединений реализуется как непосредствен-
но путем объединения физических лиц, так и через другие
общественные объединения, которые наделены правоспособно-
стью юридических лиц.

Граждане имеют право создавать по своему выбору обще-
ственные объединения без предварительного разрешения орга-
нов государственной власти и органов местного самоуправле-
ния, а также право вступать в такие общественные объединения
на условиях соблюдения норм их уставов. Создаваемые гражда-
нами общественные объединения могут регистрироваться и
приобретать права юридического лица либо функционировать
без государственной регистрации и приобретения прав юриди-
ческого лица.

Общественные объединения независимо от их организаци-
онно-правовых форм равны перед законом. Деятельность обще-
ственных объединений основывается на принципах доброволь-
ности, равноправия, самоуправления и законности. Обществен-
ные объединения свободны в определении своей внутренней
структуры, целей, форм и методов своей работы. Деятельность
общественных объединений должна быть гласной, а информа-
ция об их учредительных и программных документах — обще-
доступной.

Запрещается создание и деятельность общественных объеди-
нений, цели или действия которых направлены на насильствен-
ное изменение основ конституционного строя и нарушение
целостности Российской Федерации, подрыв безопасности го-
сударства, создание вооруженных формирований, разжигание
социальной, расовой, национальной или религиозной розни.

Учредителями общественного объединения являются физи-
ческие лица и получившие правоспособность юридических лиц
общественные объединения, созвавшие съезд, конференцию
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или общее собрание, на котором принимается устав обществен-
ного объединения и формируются его руководящие и конт-
рольно-ревизионные органы. Учредители общественного объе-
динения — физические и юридические лица имеют равные пра-
ва и несут равные обязанности.

Членами общественного объединения являются физические
лица и получившие права юридического лица другие обще-
ственные объединения, чья заинтересованность в совместном
решении задач данного объединения, согласно нормам его уста-
ва, оформляется соответствующими индивидуальными заявле-
ниями или документами, позволяющими учитывать число чле-
нов общественного объединения в целях обеспечения их равно-
правия как членов данного объединения. Члены общественного
объединения — физические и юридические лица имеют равные
права и несут равные обязанности.

Члены общественного объединения имеют право избирать и
быть избранными в руководящие и контрольно-ревизионные
органы данного объединения, а также контролировать деятель-
ность руководящих органов общественного объединения в со-
ответствии с его уставом. Они имеют права и несут обязанности
в соответствии с требованиями норм устава общественного
объединения и в случае несоблюдения этих требований могут
быть исключены из общественного объединения.

Участниками общественного объединения являются физи-
ческие и получившие права юридического лица другие обще-
ственные объединения, выразившие поддержку целям данного
объединения и его конкретным акциям, а также принимающие
участие в его деятельности без обязательного оформления усло-
вий своего участия (если иное не предусмотрено уставом данно-
го общественного объединения). Участники общественного
объединения — физические и юридические лица имеют равные
права и несут равные обязанности.

Общественные объединения могут создаваться в одной из
следующих организационно-правовых форм:

1) общественная организация;
2) общественное движение;
3) общественный фонд;
4) общественное учреждение;
5) орган общественной самодеятельности;
6) политическая партия.
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Общественная организация — это основанное на членстве
общественное объединение, созданное на основе совместной
деятельности объединившихся граждан для защиты их общих
интересов и достижения целей, стоящих перед организацией.
Членами общественной организации в соответствии с законами
об отдельных видах общественных объединений и уставом дан-
ной организации могут быть физические лица и получившие
правоспособность юридических лиц общественные объедине-
ния (если иное не установлено Федеральным законом «Об об-
щественных объединениях» и законами об отдельных видах об-
щественных объединений).

Высший руководящий орган общественной организации —
съезд, конференция или общее собрание. Постоянно действую-
щим руководящим органом общественной организации являет-
ся выборный коллегиальный орган, подотчетный съезду, кон-
ференции или общему собранию. В случае государственной
регистрации общественной организации ее постоянно действу-
ющий руководящий орган осуществляет права юридического
лица от имени общественной организации и исполняет ее обя-
занности в соответствии с уставом.

Общественное движение — это состоящее из участников и не
имеющее членства массовое общественное объединение, пре-
следующее социальные, политические и иные общественно по-
лезные цели, которые поддерживаются участниками обществен-
ного движения.

Высшим руководящим органом общественного движения
признается съезд, конференция или общее собрание. Постоян-
но действующим руководящим органом общественного движе-
ния является выборный коллегиальный орган, подотчетный
съезду, конференции или общему собранию. В случае государ-
ственной регистрации общественного движения его постоянно
действующий руководящий орган осуществляет права юриди-
ческого лица от имени общественного движения и исполняет
его обязанности в соответствии с уставом.

Общественный фонд — один из видов некоммерческих фон-
дов, представляющий собой не имеющее членства обществен-
ное объединение. Цель деятельности общественного фонда зак-
лючается в формировании имущества на основе добровольных
взносов, иных не запрещенных законом поступлений и исполь-
зовании данного имущества на общественно полезные цели.
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Учредители и управляющие имуществом общественного фонда
не вправе использовать его имущество в собственных интере-
сах.

Руководящий орган общественного фонда формируется его
учредителями и участниками либо решением учредителей об-
щественного фонда, принятым в виде рекомендаций или персо-
нальных назначений, либо путем избрания участниками на
съезде, конференции или общем собрании. В случае государ-
ственной регистрации общественного фонда данный фонд
осуществляет свою деятельность в порядке, предусмотренном
ГК РФ.

Общественное учреждение — это общественное объединение,
не имеющее членства и ставящее своей целью оказание конк-
ретного вида услуг, отвечающих интересам участников и соот-
ветствующих уставным целям объединения. Управление обще-
ственным объединением и его имуществом осуществляется ли-
цами, назначенными учредителями объединения.

В соответствии с учредительными документами в обществен-
ном учреждении может создаваться коллегиальный орган, изби-
раемый участниками, не являющимися учредителями данного
учреждения и потребителями его услуг. Данный орган может
определять содержание деятельности общественного учрежде-
ния, иметь право совещательного голоса при учредителях, но не
вправе распоряжаться имуществом общественного учреждения,
за исключением случаев, установленных учредителями. В слу-
чае государственной регистрации общественного учреждения
данное учреждение осуществляет свою деятельность в порядке,
установленном ГК РФ.

Органом общественной самодеятельности является не имею-
щее членства общественное объединение, цель которого — со-
вместное решение различных социальных проблем, возникаю-
щих у граждан по месту жительства, работы или учебы. Реше-
ние этих проблем направлено на удовлетворение потребностей
неограниченного круга лиц, чьи интересы связаны с достиже-
нием уставных целей и реализацией программ органа обще-
ственной самодеятельности по месту его создания.

Орган общественной самодеятельности формируется по ини-
циативе граждан, заинтересованных в решении этих проблем, и
строит свою работу на основе самоуправления. Орган обще-
ственной самодеятельности не имеет над собой вышестоящих



326 Раздел II. Субъекты административного права

органов или организаций. В случае государственной регистра-
ции органа общественной самодеятельности он в соответствии
с его уставом приобретает права и принимает на себя обязанно-
сти юридического лица.

Политическое общественное объединение — это общественное
объединение, в уставе которого в числе основных целей должны
быть закреплены участие в политической жизни общества по-
средством влияния на формирование политической воли граж-
дан, участие в выборах в органы государственной власти и орга-
ны местного самоуправления посредством выдвижения канди-
датов и организации их предвыборной агитации, участие в
организации и деятельности этих органов. Порядок создания,
деятельности, реорганизации и ликвидации политических
партий регулируется Федеральным законом «О политических
партиях».

Общественные объединения независимо от организационно-
правовой формы вправе создавать союзы и ассоциации обще-
ственных объединений на основе учредительных договоров и
уставов, принятых этими союзами (ассоциациями), образуя но-
вые общественные объединения.

В Российской Федерации создаются и действуют общерос-
сийские, межрегиональные, региональные и местные обще-
ственные объединения.

Общероссийским общественным объединением признается
объединение, которое осуществляет свою деятельность на тер-
риториях более половины субъектов РФ и имеет там свои струк-
турные подразделения — организации, отделения, филиалы и
представительства. Общероссийские общественные объедине-
ния могут использовать в своих названиях наименования «Рос-
сия», «Российская Федерация» и образованные на их основе
слова и словосочетания без специального разрешения право-
мочного государственного органа.

Под межрегиональным общественным объединением понимает-
ся объединение, которое осуществляет свою деятельность на
территориях менее половины субъектов РФ и имеет там свои
структурные подразделения.

Деятельность регионального общественного объединения осуще-
ствляется в пределах территории одного субъекта РФ.

Местное общественное объединение работает в пределах тер-
ритории органа местного самоуправления.
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Общественное объединение, образованное в Российской
Федерации, признается международным общественным объедине-
нием, если в соответствии с его уставом в иностранных государ-
ствах создается и осуществляет свою деятельность хотя бы одно
его структурное подразделение — организация, отделение или
филиал и представительство.

§ 4. Основы административно-правового статуса
общественных объединений

Административная правосубъектность общественных объе-
динений включает комплекс принадлежащих им прав и обязан-
ностей, которые реализуются во взаимоотношениях с граждана-
ми, органами исполнительной власти и местного самоуправле-
ния, государственными и негосударственными учреждениями,
предприятиями и организациями. Административная право-
субъектность общественных объединений определяет виды ад-
министративных правоотношений, субъектами которых они
являются.

Несмотря на отличия в административно-правовом положе-
нии различных общественных объединений, их статусам прису-
щи многие общие черты. Это определяется тем, что все обще-
ственные объединения:

1) образуются физическими и юридическими лицами на доб-
ровольной основе;

2) не обладают государственно-властными полномочиями;
3) не являются субъектами правотворчества;
4) действуют от своего имени;
5) не являются коммерческими организациями, т. е. цель их

деятельности не преследует извлечение прибыли.
Важнейшее положение, определяющее статус общественных

объединений, — отсутствие руководства их деятельностью со
стороны государства. Не допускается вмешательство органов
государственной власти и их должностных лиц в деятельность
общественных объединений, а самих объединений — в дея-
тельность государственных органов, за исключением случаев,
предусмотренных Федеральным законом «Об общественных
объединениях». Этот же принцип взаимного невмешательства
характерен для отношений общественных объединений с орга-
нами местного самоуправления.
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Между тем, согласно данному Закону, государство опреде-
ляет требования к содержанию устава общественных объеди-
нений, по желанию объединений их регистрирует, наделяя
правами юридического лица, обеспечивает соблюдение прав и
законных интересов объединений, оказывает поддержку их де-
ятельности, регулирует предоставление им налоговых и иных
льгот и др. Орган юстиции, регистрирующий общественные
объединения, контролирует соответствие их деятельности устав-
ным целям, имеет право запрашивать их распорядительные до-
кументы, может направлять своих представителей для участия в
проводимых ими мероприятиях, в установленных федеральным
законом случаях вправе выносить руководящим органам этих
объединений письменные предупреждения с указанием конк-
ретных оснований их вынесения.

Общественные объединения обязаны соблюдать законода-
тельство РФ, нормы и принципы международного права, еже-
годно публиковать отчет об использовании своего имущества и
информировать орган, регистрирующий объединение, о про-
должении своей деятельности, допускать представителей этого
органа на проводимые мероприятия, оказывать им содействие в
ознакомлении с деятельностью объединения и др.

Общественные объединения, в свою очередь, вправе:
свободно распространять информацию о своей деятельнос-

ти;
участвовать в выработке решений органов государственной

власти и местного самоуправления;
проводить собрания, митинги, демонстрации, шествия, пи-

кетирование;
учреждать средства массовой информации и осуществлять

издательскую деятельность;
представлять и защищать свои права, законные интересы

своих членов и участников, других граждан в органах государ-
ственной власти, органах местного самоуправления и в других
общественных объединениях;

осуществлять в полном объеме полномочия, предусмотрен-
ные законами об общественных объединениях;

выступать с инициативами по различным вопросам обще-
ственной жизни, вносить предложения в органы государствен-
ной власти;
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участвовать в избирательных кампаниях (при условии госу-
дарственной регистрации данного общественного объединения и
при наличии в его уставе положения об участии в выборах).

Общественные объединения могут заниматься предпринима-
тельской деятельностью, если это соответствует их уставным
целям и служит достижению данных целей. Осуществляемая
ими предпринимательская деятельность регулируется ГК РФ и
другими законодательными актами. Они могут создавать хозяй-
ственные товарищества и иные хозяйственные организации, а
также приобретать имущество, предназначенное для ведения
предпринимательской деятельности.

Доходы от предпринимательской деятельности обществен-
ных объединений не могут перераспределяться между членами
или участниками этих объединений и должны использоваться
только для достижения уставных целей. При этом допускается
использование общественными объединениями своих средств
на благотворительные цели.

В уставе общественного объединения должны быть отражены:
название, цели общественного объединения, его организа-

ционно-правовая форма;
структура общественного объединения, руководящие и кон-

трольно-ревизионный органы общественного объединения, тер-
ритория, в пределах которой данное объединение осуществляет
свою деятельность;

для объединений, предусматривающих членство, условия и
порядок приобретения и утраты членства, права и обязанности
членов данного объединения;

компетенция и порядок формирования руководящих орга-
нов общественного объединения, сроки их полномочий, место
нахождения постоянно действующего руководящего органа;

порядок внесения изменений и дополнений в устав обще-
ственного объединения;

источники формирования денежных средств и иного имуще-
ства общественного объединения, права общественного объеди-г

нения и его структурных подразделений по управлению имуще-
ством;

порядок реорганизации и ликвидации общественного объ-
единения.

Принадлежность общественного объединения к политичес-
ким общественным объединением должна быть оговорена в его
уставе.
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В уставе могут предусматриваться и иные положения, отно-
сящиеся к деятельности общественного объединения.

Общественное объединение вправе не регистрироваться в
органах юстиции. В этом случае данное объединение не приоб-
ретает прав юридического лица. Для приобретения прав юриди-
ческого лица общественное объединение подлежит государ-
ственной регистрации в соответствии с Федеральным законом
«О государственной регистрации юридических лиц» с учетом
специального порядка государственной регистрации обществен-
ных объединений.

Решение о государственной регистрации общероссийского
или международного общественного объединения принимается
Министерством юстиции РФ; межрегионального общественно-
го объединения — территориальным органом Министерства юс-
тиции РФ по месту нахождения постоянно действующего руко-
водящего органа общественного объединения; регионального
или местного общественного объединения — территориальным
органом Министерства юстиции РФ в соответствующем субъек-
те РФ.

Для государственной регистрации общественного объедине-
ния в Министерство юстиции РФ или его соответствующий
территориальный орган подаются следующие документы: 1) за-
явление, подписанное членами постоянно действующего руко-
водящего органа данного общественного объединения; 2) устав
общественного объединения; 3) выписка из протокола учреди-
тельного съезда (конференции) или общего собрания, содержа-
щая сведения о создании общественного объединения, об ут-
верждении его устава и о формировании руководящих и конт-
рольно-ревизионного органов; 4) сведения об учредителях;
5) документ об уплате государственной пошлины; 6) сведения
об адресе (месте нахождения) постоянно действующего руково-
дящего органа общественного объединения, по которому осу-
ществляется связь с общественным объединением; 7) протоко-
лы учредительных съездов, конференций или общих собраний
структурных подразделений (для международного, общероссий-
ского и межрегионального общественных объединений) и неко-
торые другие документы.

Документы подаются на государственную регистрацию в те-
чение трех месяцев со дня проведения учредительного съезда
(конференции) или общего собрания.



Глава 11. Организации как субъекты права 331

Изменения и дополнения в уставах общественных объедине-
ний подлежат государственной регистрации в том же порядке и
в те же сроки, что и государственная регистрация самих обще-
ственных объединений, и приобретают юридическую силу с
момента такой регистрации.

Государственная регистрация молодежных и детских обще-
ственных объединений осуществляется в случае избрания в ру-
ководящие органы указанных объединений граждан, достигших
18 лет.

Орган, регистрирующий общественные объединения, в ме-
сячный срок обязан рассмотреть заявление общественного объе-
динения о его регистрации и принять решение: зарегистриро-
вать общественное объединение и выдать учредителям доку-
мент, подтверждающий факт внесения записи об общественном
объединении в единый государственный реестр юридических
лиц, либо отказать в государственной регистрации обществен-
ного объединения и выдать учредителям соответствующий
письменный мотивированный отказ.

В государственной регистрации общественного объединения
может быть отказано, если:

устав общественного объединения противоречит Конститу-
ции РФ, конституциям (уставам) субъектов РФ, положениям
Федерального закона «Об общественных объединениях» и зако-
нов об отдельных видах общественных объединений;

представлен неполный перечень необходимых для государ-
ственной регистрации документов либо данные документы
оформлены в ненадлежащем порядке или представлены в н,е-
надлежащий орган;

ранее зарегистрированное общественное объединение с тем
же названием осуществляет свою деятельность в пределах той
же территории;

установлено, что в представленных учредительных докумен-
тах содержится недостоверная информация;

название общественного объединения оскорбляет нравствен-
ность, национальные и религиозные чувства граждан.

Отказ в государственной регистрации общественного объе-
динения по мотивам нецелесообразности его создания не до-
пускается.

Отказ в государственной регистрации общественного объе-
динения, а также уклонение от такой регистрации может быть
обжаловано в суд.
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Отказ в государственной регистрации общественного объе-
динения не является препятствием для повторной подачи доку-
ментов на государственную регистрацию при условии устране-
ния оснований, ранее вызвавших отказ в регистрации.

Реорганизация общественного объединения осуществляется
по решению съезда (конференции) или общего собрания. Госу-
дарственная регистрация вновь образованного после реоргани-
зации общественного объединения производится в таком же
порядке, как и вновь созданных общественных объединений.

Ликвидация общественного объединения осуществляется
либо по решению съезда (конференции) или общего собрания в
соответствии с уставом данного объединения, либо в судебном
порядке.

Общественное объединение может быть ликвидировано по
решению суда в случаях, если:

его цели или действия направлены на насильственное изме-
нение основ конституционного строя и нарушение целостности
Российской Федерации, подрыв безопасности государства, со-
здание вооруженных формирований, разжигание социальной,
расовой, национальной или религиозной розни;

оно своими действиями виновно нарушает права и свободы
граждан;

неоднократно или грубо нарушает законодательство либо
систематически осуществляет деятельность, противоречащую
своим уставным целям.

Заявление в суд о ликвидации общероссийского или между-
народного общественного объединения вносится Генеральным
прокурором РФ, а о ликвидации межрегионального, региональ-
ного или местного общественных объединений — прокурором
соответствующего субъекта РФ.

Ликвидация общественного объединения по решению суда
означает запрет на его деятельность независимо от факта его
государственной регистрации.

§ 5. Особенности административно-правового положения
профессиональных союзов

Особенности административно-правового положения про-
фессиональных союзов определяются тем, что профсоюз — это
добровольное общественное объединение граждан, связанных
общими производственными, профессиональными интересами
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по роду их деятельности, которое создается в целях представи-
тельства и защиты их социально-трудовых прав и интересов.
Правовые основы создания профсоюзов, их права и гарантии
деятельности, отношения с органами государственной власти и
местного самоуправления, работодателями, другими обществен-
ными объединениями, юридическими лицами и гражданами
регулируются Федеральным законом «О профессиональных со-
юзах, их правах и гарантиях деятельности».

Каждый гражданин, достигший возраста 14 лет и осуществ-
ляющий трудовую (профессиональную) деятельность, имеет
право по своему выбору создавать профсоюзы для защиты своих
интересов, вступать в них, заниматься профсоюзной деятельно-
стью и выходить из профсоюзов. Это право реализуется свобод-
но, без предварительного разрешения.

Профсоюзы имеют право создавать свои объединения, ассо-
циации по отраслевому, территориальному или иному учитыва-
ющему профессиональную специфику признаку — общероссий-
ские объединения (ассоциации) профсоюзов, межрегиональные
объединения (ассоциации) профсоюзов, территориальные объе-
динения (ассоциации) организаций профсоюзов. Профсоюзы,
их объединения, ассоциации имеют право сотрудничать с проф-
союзами других государств, вступать в международные профсо-
юзные и другие объединения и организации, заключать с ними
договоры, соглашения.

Профсоюзы независимы в своей деятельности от органов
исполнительной власти, органов местного самоуправления, ра-
ботодателей, их объединений, союзов, ассоциаций, политичес-
ких партий и других общественных объединений, им не подот-
четны и не подконтрольны. Запрещается вмешательство орга-
нов государственной власти, органов местного самоуправления
и их должностных лиц в деятельность профсоюзов, которое
может повлечь за собой ограничение прав профсоюзов или вос-
препятствовать законному осуществлению их уставной деятель-
ности. Профсоюзы самостоятельно разрабатывают и утвержда-
ют свои уставы, положения о первичных профсоюзных органи-
зациях, свою структуру; образуют профессиональные органы,
организуют свою деятельность, проводят собрания, конферен-
ции, съезды и другие мероприятия.

Правоспособность профсоюза, объединения (ассоциации)
профсоюзов, первичной профсоюзной организации в качестве



334 Раздел II. Субъекты административного права

юридического лица возникает с момента их государственной
регистрации, осуществляемой в соответствии с Федеральным
законом «О государственной регистрации юридических лиц» с
учетом установленного Федеральным законом «О профессио-
нальны союзах, их правах и гарантиях деятельности» специаль-
ного порядка государственной регистрации профсоюзов. Госу-
дарственная регистрация профсоюза, объединения (ассоциа-
ции) профсоюзов, первичной профсоюзной организации в
качестве юридического лица осуществляется в уведомительном
порядке.

Для государственной регистрации профсоюзов, их объедине-
ний (ассоциаций), первичных профсоюзных организаций в те-
чение месяца со дня образования представляются необходимые
документы в Министерство юстиции РФ или его территориаль-
ный орган в субъекте РФ по месту нахождения соответствующе-
го профсоюзного органа. Отказ в государственной регистрации
или уклонение от нее могут быть обжалованы профсоюзами, их
объединениями (ассоциациями), первичными профсоюзными
организациями в суд.

Профсоюзы вправе не регистрироваться в органах юстиции,
однако в этом случае они не приобретают прав юридического
лица.

Закон предоставляет профсоюзам большие права. Основны-
ми из них являются:

право профсоюзов на представительство и защиту социаль-
но-трудовых прав и интересов работников;

право принимать участие в разработке государственных про-
грамм занятости, предлагать меры по социальной защите чле-
нов профсоюзов, осуществлять контроль за занятостью и со-
блюдением законодательства в области занятости;

право на участие в урегулировании коллективных трудовых
споров;

право участвовать в выборах органов государственной власти
и органов местного самоуправления;

право на участие в подготовке и повышении квалификации
профсоюзных кадров;

право на осуществление контроля за соблюдением законода-
тельства о труде;
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права в области охраны труда и окружающей среды;
право на социальную защиту работников;
право на защиту интересов работников в органах по рассмот-

рению трудовых споров и др.
Профсоюзы, их объединения, ассоциации, первичные проф-

союзные организации владеют, пользуются и распоряжаются
принадлежащим им на праве собственности имуществом, в том
числе денежными средствами, необходимыми для выполнения
своих уставных целей и задач; владеют и пользуются передан-
ным им в хозяйственное ведение иным имуществом. Они впра-
ве осуществлять через учрежденные ими организации предпри-
нимательскую деятельность для достижения целей, предусмот-
ренных уставом.

Ограничение независимой финансовой деятельности проф-
союзов не допускается. Финансовый контроль за средствами
профсоюзов органами исполнительной власти не осуществляет-
ся, за исключением контроля за средствами от предпринима-
тельской деятельности. Имущество профсоюзов может быть
отчуждено только по решению суда.

В собственности профсоюзов могут находиться земельные
участки, здания, строения, сооружения, санаторно-курортные,
туристические, спортивные, другие оздоровительные учрежде-
ния, культурно-просветительные, научные и образовательные
учреждения, жилищный фонд, организации, в том числе изда-
тельства, типографии, а также ценные бумаги и иное имуще-
ство, необходимые для обеспечения уставной деятельности
профсоюзов. Профсоюзы имеют право учреждать банки, фонды
солидарности, страховые, культурно-просветительные фонды,
фонды обучения и подготовки кадров, а также другие фонды,
соответствующие уставным целям профсоюзов.

За нарушение законодательства о профсоюзах должностные
лица государственных органов, органов местного самоуправле-
ния, работодатели несут предусмотренную законодательством
уголовную, административную и дисциплинарную ответствен-
ность. В свою очередь, за невыполнение своих обязательств по
коллективному договору, соглашению, организацию и проведе-
ние признанной судом незаконной забастовки предусмотрен-
ную законодательством ответственность несут профсоюзы и
лица, входящие в их руководящие органы.
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§ 6. Основы административно-правового положения
религиозных объединений

Конституция РФ гарантирует каждому гражданину свободу
совести, свободу вероисповедания, включая право исповедовать
индивидуально или совместно с другими любую религию, сво-
бодно выбирать, иметь и распространять религиозные убежде-
ния и действовать в соответствии с ними. Гражданин РФ в слу-
чае, если его убеждениям или вероисповеданию противоречит
несение военной службы, имеет право на замену ее альтерна-
тивной гражданской службой. Специальным актом, регулирую-
щим правоотношения в области прав человека и гражданина на
свободу совести и свободу вероисповедания, правовое положе-
ние религиозных объединений, является Федеральный закон
«О свободе совести и о религиозных объединениях».

Никто не обязан сообщать о своем отношении к религии и
не может подвергаться принуждению при определении своего
отношения к религии, к исповеданию или отказу от исповеда-
ния религии, к участию или неучастию в богослужениях, других
религиозных обрядах и церемониях, в деятельности религиоз-
ных объединений, в обучении религии. Запрещается вовлече-
ние малолетних в религиозные объединения, а также обучение
малолетних религии вопреки их воле и без согласия их родите-
лей или лиц, их заменяющих. Тайна исповеди охраняется зако-
ном. Священнослужитель не может быть привлечен к ответ-
ственности за отказ от дачи показаний по обстоятельствам, ко-
торые стали известны ему из исповеди.

Религиозным объединением в Российской Федерации призна-
ется добровольное объединение граждан, образованное в целях
совместного исповедания и распространения веры и обладаю-
щее такими соответствующими этой цели признаками, как ве-
роисповедание; совершение богослужений, других религиозных
обрядов и церемоний; обучение религии и религиозное воспи-
тание своих последователей. Религиозные объединения могут
создаваться в форме религиозных групп и религиозных органи-
заций.

Религиозная группа — это добровольное объединение граж-
дан, образованное в целях совместного исповедания и распрос-
транения веры, осуществляющее деятельность без государствен-
ной регистрации и приобретения правоспособности юридичес-
кого лица. Помещения и необходимое для деятельности
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религиозной группы имущество предоставляются в пользование
группы ее участниками. Граждане, образовавшие религиозную
группу с намерением в дальнейшем преобразовать ее в религи-
озную организацию, уведомляют о ее создании и начале дея-
тельности органы местного самоуправления. Религиозные груп-
пы имеют право совершать богослужения, другие религиозные
обряды и церемонии, а также осуществлять обучение религии и
религиозное воспитание своих последователей.

Религиозная организация — это добровольное объединение
граждан, образованное в целях совместного исповедания и рас-
пространения веры и зарегистрированное в качестве юридичес-
кого лица. Государственная регистрация религиозных организа-
ций осуществляется органами юстиции. Религиозной организа-
ции может быть отказано в государственной регистрации в ряде
случаев, в том числе когда ее цели и деятельность противоречат
законодательству или она не признана в качестве религиозной.

Религиозные организации в зависимости от территориаль-
ной сферы своей деятельности подразделяются на местные и
централизованные.

Местной религиозной организацией является религиозная орга-
низация, состоящая не менее чем из 10 участников, достигших
возраста 18 лет и постоянно проживающих в одной местности
либо в одном городском или сельском поселении. Централизо-
ванной религиозной организацией признается религиозная орга-
низация, состоящая в соответствии со своим уставом не менее
чем из трех местных религиозных организаций.

Религиозная организация действует на основании устава,
который утверждается ее учредителями или централизованной
религиозной организацией и должен отвечать требованиям
гражданского законодательства. В уставе указываются наимено-
вание, местонахождение, вид религиозной организации, веро-
исповедание и в случае принадлежности к существующей цен-
трализованной религиозной организации — ее наименование;
цели, задачи и основные формы деятельности; порядок созда-
ния и прекращения деятельности; структура организации, ее
органы управления, порядок их формирования и компетенция;
источники образования денежных средств и иного имущества
организации; порядок внесения изменений и дополнений в ус-
тав; порядок распоряжения имуществом в случае прекращения
деятельности; другие сведения, определяющие особенности де-
ятельности данной организации.
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Религиозные организации вправе основывать и содержать
культовые здания и сооружения, иные места и объекты, специ-
ально предназначенные для богослужений, молитвенных и ре-
лигиозных собраний, и др. Они могут производить, приобре-
тать, экспортировать, импортировать, распространять религи-
озную литературу, печатные, аудио- и видеоматериалы и иные
предметы религиозного назначения; вправе осуществлять бла-
готворительную деятельность, создавать культурно-просвети-
тельные, образовательные и другие организации, учреждать
средства массовой информации. Им предоставлено также право
осуществлять предпринимательскую деятельность и создавать
собственные предприятия.

Государство оказывает содействие и поддержку благотвори-
тельной деятельности религиозных организаций, а также реали-
зации ими общественно значимых культурно-просветительных
программ и мероприятий.

Охраняя законную деятельность религиозных объединений,
государство в то же время осуществляет надзор и контроль за
соблюдением ими соответствующего законодательства и устава.
Их члены признаются субъектами нарушений законодательства
о свободе совести, свободе вероисповедания и о религиозных
объединениях, что влечет за собой уголовную и административ-
ную ответственность.

Религиозные организации могут быть также ликвидированы
по решению их учредителей или органа, уполномоченного на то
уставом религиозной организации, а также по решению суда.
Основаниями для решения суда о ликвидации религиозной
организации и запрета на деятельность религиозной организа-
ции или религиозной группы в судебном порядке являются:

нарушение общественной безопасности >и общественного
порядка, подрыв безопасности государства;

действия, направленные на насильственное изменение ос-
нов конституционного строя;

создание вооруженных формирований;
пропаганда войны, разжигание социальной, расовой, нацио-

нальной или религиозной розни, человеконенавистничество;
посягательство на личность, права и свободы граждан;
принуждение к разрушению семьи;
склонение к самоубийству;
побуждение граждан к отказу от исполнения гражданских

обязанностей, к совершению иных противоправных действий и
другие обстоятельства.



Раздел III

Формы управленческих действий

Глава 12

Понятие и виды управленческих действий

§ 1. Понятие формы управленческих действий

Форма управления — это внешнее выражение содержания
управления, пределы конкретных управленческих действий, со-
вершаемых непосредственно государственными органами и
органами местного самоуправления. Форма управления — это
определенная часть управленческой деятельности органа, его
структурных подразделений и должностных лиц. Каждая форма
управления заключает в себе совершение конкретными субъек-
тами определенных действий, которые специфическим образом
раскрывают содержание управленческой деятельности, самого
управленческого воздействия.

Форма управления может иметь юридическое содержание,
т. е. может устанавливаться нормативным правовым актом. Та-
кая форма управления называется правовой. В некоторых слу-
чаях формы управления не устанавливаются нормативно и, сле-
довательно, их нельзя считать правовыми формами управления.

Правовая форма управления — это внешне выраженное и юри-
дически оформленное действие органа управления публичной
власти (или должностного лица), осуществляемое в пределах его
компетенции и вызывающее определенные правовые послед-
ствия. Форма управления — это внешнее выражение практичес-
кой реализации функций и методов управления, самого управ-
ляющего воздействия, конкретных действий, производимых в
процессе осуществления исполнительной власти, администра-
тивной деятельности.

Использование в рамках управленческой деятельности раз-
личных форм и методов управления обусловливается целями, за-
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дачами и функциями государственного управления, о которых
речь шла в первой части учебного курса административного
права. Формы управления призваны обеспечить наиболее целе-
сообразное выполнение функций управления и достижение це-
лей управления с наименьшими затратами сил, средств и време-
ни; от форм управления зависит успех управленческой деятель-
ности.

Управленческая деятельность государственных органов и
органов местного самоуправления (государственных и муници-
пальных служащих, должностных лиц) осуществляется в опре-
деленных формах, каждая из которых обусловлена специфичес-
кими задачами и функциями управления и имеет особое содер-
жание. Всякая деятельность по управлению характеризуется
собственным содержанием, т. е. конкретными связями, прин-
ципами, процессами, участниками и элементами; всякое содер-
жание управления имеет конкретную форму своего внешнего
выражения.

Основными понятиями, позволяющими рассмотреть термин
«форма управления», являются «цели управления», «функции
управления», «задачи управления», «полномочия», «компетен-
ция». Данные понятия обусловливают также и выбор методов
управления (способов управленческого воздействия субъекта уп-
равления на объекты управления) в конкретной управленческой
ситуации. Функции управления определяют основное содержа-
ние управленческой деятельности. Целям управления подчине-
ны все используемые субъектами управления формы управле-
ния. Посредством форм управления органы управления реали-
зуют свои полномочия, соответствующие установленной в
нормативном акте компетенции этих органов. Форма управле-
ния есть средство реализации управленческих функций для до-
стижения целей управления.

Таким образом, содержание процесса управления раскрыва-
ется понятиями функции управления, методы управления и формы
управления. На этих главнейших категориях базируется теория
управления. В непосредственной зависимости от развития этих
понятий находится и практика управления.

Формы управления отличаются от форм деятельности других
ветвей власти, т. е. от форм законотворчества (законодатель-
ства) и правосудия. ^Формы управления обеспечивают возмож-
ность реализации управленческих функций и мероприятий
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практически во всех сферах и отраслях управления, во всех сфе-
рах государственной и общественной жизни.

В специальной литературе 90-х гг. вместо термина «форма
управления» использовалось понятие «форма осуществления
исполнительной власти»1, так как Конституция РФ и многие
законы не оперируют понятием «государственное управление».
Различие в данном случае непринципиально, однако поскольку
в административном праве термин «управление» (государствен-
ное или публичное) является ключевым, то соответственно сле-
дует придерживаться именно его, т. е. говорить о формах управ-
ления или государственного управления (публичного управле-
ния). В административно-правовой литературе этот институт
традиционно обозначается термином «формы государственного
управления»; иногда встречаются и иные наименования, напри-
мер, «формы деятельности государственной администрации»2.
В данной главе, посвященной анализу института форм осуществ-
ления управленческой деятельности, применяется термин «фор-
мы управленческих действий», что, на наш взгляд, позволяет пе-
редать «активное», деятельное и творческое начало и содержа-
тельные особенности института государственного управления,
всякой государственно-властной управленческой деятельности.

В западноевропейской административно-правовой литерату-
ре рассматриваются несколько видов форм публичного управле-
ния (форм осуществления управленческих действий). Например,
германскими учеными выделяются следующие формы управле-
ния: 1) правотворчество (постановления, уставы, администра-
тивные предписания); 2) административные акты; 3) публично-
правовые договоры; 4) простое административное действие;
5) частноправовая административная деятельность (например,
предоставление субсидий)3. Германскими учеными анализиру-
ются при этом многочисленные типы управленческих решений
и особо указывается на высокую значимость в процессе осуще-
ствления публичного управления планирования.

1 См.: Бахрах Д. Н., Хазанов С. Д. Формы и методы деятельности
государственной администрации: Учеб. пособие. Екатеринбург, 1999.
С. 4.

2 См.: Бахрах Д. Н. Административное право России: Учебник для
вузов. М: Норма, 2000. С. 268, 350.

3 См.: Рихтер И., Шупперт Г. Ф. Судебная практика по админист-
ративному праву: Учеб. пособие. Пер. с нем. М., 2000. С. 135—492.
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§ 2. Значение формы управленческих действий
в административно-публичной сфере

Практическое значение форм управления заключается в том,
что посредством использования их в управленческой практике
осуществляются полномочия государственных органов и орга-
нов местного самоуправления, создаются и обеспечиваются по-
рядок управления, права и свободы граждан, законность совер-
шения управленческих процедур, гласность и учет обществен-
ного мнения.

Органы управления и должностные лица в каждом конкрет-
ном случае избирают специальную форму управления. Выбор
формы управленческих действий подчинен определенным пра-
вилам: она должна соответствовать компетенции данного орга-
на (и соответствующих должностных лиц), назначению, функ-
циям, правовым методам управленческой деятельности, харак-
теру разрешаемых вопросов, целям управляющего воздействия,
особенностям конкретного объекта; она может распространять-
ся лишь на те объекты, которые находятся в пределах ведения
соответствующего управляющего органа (должностного лица).

Осуществляя свои функции, органы управления используют
различные административно-правовые формы деятельности.
Формы управленческой деятельности должны соответствовать
содержанию управленческой деятельности, т. е. для реализации
той или иной функции управления необходимо выбирать наи-
более целесообразные формы, обеспечивающие качественное
выполнение задач с наименьшей затратой сил, средств и време-
ни. В процессе государственного управления должны использо-
ваться, как правило, только те формы управления, которые ус-
тановлены в нормативных правовых актах (положениях, уста-
вах, инструкциях и т. д.). Иными словами, процесс управления
должен быть насыщен только допустимыми (т. е. определенны-
ми в нормативных актах) для решения той или иной задачи уп-
равления или выполнения той или иной функции управления
формами управления. В противном случае управленческие дей-
ствия могут быть поставлены под сомнение, а их содержание
оспорено в нормативно установленном порядке. Однако это не
значит, что субъект публичного управления лишен возможнос-
ти действовать по своему усмотрению: в каждом конкретном
случае он должен творчески подходить к выбору той или иной
формы управления для решения специфических управленчес-
ких задач.
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Поскольку правовые формы управления имеют юридическое
установление и содержание, то они влекут соответствующие
правовые последствия. Правовая форма управления, как правило,
характеризуется следующими признаками: 1) установление в
нормативном акте; 2) наличие государственно-властной приро-
ды; 3) подзаконность управленческих действий и подзаконный
характер полномочий органов управления и их должностных
лиц; 4) главное содержание — исполнительно-распорядитель-
ная деятельность.

Если форма управленческих действий не определена в нор-
мативном порядке, т. е. не имеет правового содержания и не
влечет правовых последствий, то она относится к неправовым
формам управления (организационным). При этом использова-
ние неправовых форм управления непременно должно основы-
ваться на принципе законности.

Во всех правовых формах публичного управления (админис-
тративно-правовых формах) отчетливо проявляются властные
полномочия государственных и муниципальных органов. Выра-
женные в правовой форме действия субъектов управленческой
деятельности влекут определенные юридические последствия, а
в законодательных и иных нормативных актах предусматрива-
ется четкая правовая регламентация правовых форм, устанавли-
вается юридический способ их выражения.

Эффективность использования форм управления обеспечи-
вается установлением их процессуальной формы. Иными слова-
ми, управленческая деятельность должна быть юридически (ад-
министративно-правовым образом) формализована: в ней дол-
жны содержаться основания совершения управленческих
действий, необходимость их совершения, важнейшие этапы раз-
работки проектов решений, процедуры голосования и приня-
тия, контроля за исполнением. В настоящее время управленчес-
кая деятельность в России имеет минимум правовой регламен-
тации, что, естественно, влечет за собой такие негативные ее
характеристики, как недемократичность, малоэффективность,
произвольность и коррупция.

В данном случае речь идет о так называемом управленческом
процессе, создающем процессуальные формы управленческих
действий, который призван решать возникающие в системе уп-
равления юридические дела (споры, конфликты, сложные ситу-
ации). Особенно важна процессуальная регламентация совер-
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шения государственно-властных действий и предписаний, так
как осуществление властных полномочий государственных ор-
ганов требует детального обоснования и не исключает примене-
ния механизмов принуждения. Процессуальная форма управле-
ния должна устанавливать процессуальный статус субъектов
управления — как властвующих субъектов, так и тех, которые
должны подчиняться приказам, постановлениям и распоряже-
ниям властвующих субъектов, т. е. тех, в отношении которых и
применяются на практике формы управленческих действий.

Здесь важно именно реальное правовое установление прав,
обязанностей, запретов и ограничений для субъектов; подведом-
ственность рассмотрения того или иного спора; стадии рассмот-
рения (принятие решения, обжалование, исполнение); порядок
оформления административно-процессуальных документов; по-
рядок разрешения споров, возникающих в процессе примене-
ния той или иной формы публичного управления. Проблема
правового установления процессуального порядка совершения
управленческих действий и принятия государственно-властных
решений является сегодня в России одной из наиболее насущ-
ных. Неурегулированность административных процедур весьма
ощутимо проявляется в практике публичной управленческой
деятельности, и особенно серьезные последствия возникают в
сфере обеспечения и защиты прав и свобод граждан. Совершен-
ствование административных процедур и обеспечение прав и
свобод человека и гражданина, например, — одно из основных
направлений деятельности Уполномоченного по правам чело-
века в Российской Федерации, который имеет право направлять
государственным органам, органам местного самоуправления и
должностным лицам замечания и предложения общего характе-
ра, относящиеся к улучшению административных процедур.

§ 3. Виды форм управленческих действий

Правовые формы управления (управленческих действий)
разными авторами классифицируются по различным основани-
ям. На сегодняшний день складывается следующая система
форм управленческих действий (форм управления):

1) издание нормативных правовых актов;
2) издание ненормативных и индивидуальных правовых ак-

тов;
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3) заключение публично-правовых договоров (например, ад-
министративных договоров, международных соглашений);

4) совершение юридически значимых действий или действий
юридического характера на основе закона или на основе издан-
ного правового акта управления (составление административ-
ных протоколов, проведение государственной регистрации, осу-
ществление властных распорядительных и контрольных меро-
приятий, выдача официальных документов, разрешающих
осуществлять определенный вид деятельности);

5) осуществление организационных действий;
6) выполнение материально-технических действий.
Из этих форм управления первые четыре являются правовы-

ми, а остальные — неправовыми. Кроме того, правовые формы
управления могут быть публично-правовыми и частноправовы-
ми. Публично-правовые формы управления устанавливаются
публичным правом и обеспечивают реализацию суверенных
управленческих полномочий. Частноправовые формы управле-
ния в определенной степени регламентируются и нормами
гражданского права, однако они используются для достижения
целей публичного управления и решения его задач.

В соответствии с предоставленными в законодательных и
иных нормативных актах полномочиями органы исполнитель-
ной власти и местная администрация по вопросам, отнесенным
к их компетенции, устанавливают правила поведения, запреты,
ограничения на определенную деятельность либо осуществляют
действия, регулируют деятельность предприятий всех видов соб-
ственности, регистрируют общественные объединения и их ус-
тавы, исполняют требования законодательства посредством рас-
порядительных, контрольных, надзорных полномочий, осуще-
ствляют юрисдикционную деятельность.

Правовые формы управления всегда связаны с осуществле-
нием органами государственной власти и органами местного
самоуправления властных полномочий правоустановительного,
правоприменительного, регулятивного и правоохранительного
характера. Поэтому, положив в основу классификации такой
критерий, как содержание форм управления, можно выделить
правоустановительную, правоприменительную, регулятивную и
правоохранительную формы управления.

Правоустановительная форма управления связана с создани-
ем правовых норм, разработкой, обсуждением и принятием пра-
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вовых актов управления. В рамках правоустановительной (пра-
вотворческой) формы управления реализуется функция адми-
нистративного правотворчества. Традиционно в нормотворчес-
кой деятельности выделяется несколько этапов: возникновение
необходимости разработки административного акта; подготовка
проекта административного акта; обсуждение проекта и приня-
тие решения соответствующим правомочным органом управле-
ния; опубликование принятого административного акта (управ-
ленческого решения). В настоящее время правила подготовки
правовых актов многих государственных органов детально регла-
ментированы специальными нормативными правовыми актами1.

Таким образом, правоустановительная форма управления —
это формирование правовых норм, их изменение, отмена, заме-
на, т. е. подготовка и издание правовых актов управления (ад-
министративных актов). Данная форма управленческих дей-
ствий отличается достаточной сложностью, ибо требует дли-
тельной управленческой процедуры: разработки проекта
административного акта, обсуждения, принятия, опубликова-
ния и государственной регистрации. Правоустановительная
форма управления характеризуется также наличием в системе
публичного управления множества правотворческих процедур,
которые используются самими органами управления для адми-
нистративного правотворчества, конкретизируют и уточняют
задачи и функции управления, установленные в федеральных и
региональных законах. При этом правотворческая деятельность
органов управления (правоустановительная форма управленчес-
ких действий) всегда должна быть подзаконной, т. е. основан-
ной на положениях законов и иных нормативных правовых ак-
тов высшей юридической силы.

Правоприменительная форма управления связана с исполне-
нием законодательных и иных нормативных правовых актов в
целях применения нормы права в конкретном случае, т. е. в
рамках этой формы происходит рассмотрение и разрешение
управленческих дел и споров. Правоприменительная форма уп-
равленческой деятельности характеризуется такими общими
функциями управления, как организация, регулирование, рас-
порядительство, учет, кадровое обеспечение системы управле-

1 См., например: Правила подготовки нормативных правовых ак-
тов федеральных органов исполнительной власти и их государствен-
ной регистрации.
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ния и т. д. Данная форма управленческих действий включает:
установление фактических обстоятельств дела; поиск специаль-
ной правовой нормы для применения в конкретной ситуации и
конкретном случае; выявление юридической значимости и мас-
штаба действий этой правовой нормы, уяснение ее содержания,
толкование нормы права; принятие решения по делу, издание
индивидуального акта управления; исполнение правового акта
и осуществление контроля за его исполнением.

Регулятивная форма управления направлена на создание не-
обходимых условий для осуществления так называемого пози-
тивного публичного управления, обеспечивающего благососто-
яние государства и общества, реализацию функций управления
в области экономического строительства, государственного ре-
гулирования, административно-политического и социально-
культурного развития. При использовании регулятивной фор-
мы управления реализуются позитивные функции управления:
государственное регулирование, прогнозирование, планирова-
ние, координирование, руководство, распорядительство, кадро-
вая, материально-техническая, финансово-обеспечительная
функции и т. д. Здесь же обеспечиваются права и свободы граж-
дан и других субъектов права, создается необходимый порядок
управления. Регулятивная форма управления используется для
разрешения возникающих в системе управления конкретных
управленческих дел, осуществления функций управления, обес-
печения правовой защиты граждан, регулирования деятельнос-
ти органов управления, должностных лиц, государственных и
муниципальных служащих.

Правоохранительная форма управления связана с осуществ-
лением контрольно-надзорной управленческой функции. В рам-
ках этой формы защищаются права и свободы граждан и других
субъектов права, рассматриваются возникающие в области уп-
равления правовые споры, применяются меры административ-
ного правового принуждения к физическим и юридическим ли-
цам, используются особые принудительные средства и методы
воздействия. Правоохранительная форма управления призвана
охранять установленный порядок управления, предотвращать
сбои в системе управления, обеспечивать законный режим фун-
кционирования органов управления и должностных лиц.

В зависимости от направленности действий субъектов адми-
нистративного права формы управления разделяются на внут-
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ренние и внешние. Внутренние формы управления направлены
на решение вопросов внутриорганизационной деятельности
органа управления. В рамках этой управленческой формы реа-
лизуется так называемое внутриорганизационное управление,
осуществляемое субъектами для решения вопросов внутри сис-
темы управления, т. е. между органами управления, служащими
и должностными лицами. Внешние формы способствуют вы-
полнению органами управления функций по отношению к дру-
гим органам, организациям и гражданам. Посредством формы
внешнего управленческого воздействия претворяются в жизнь
практически все важнейшие общие функции управления. Внут-
ренние и внешние формы управления могут иметь правоустано-
вительный, правоприменительный, регулятивный и правоохра-
нительный характер.

Выбор и использование того или иного способа выражения
правовых форм управленческих действий обусловливаются юри-
дическими свойствами формы управления. Основным является
письменный способ нормотворческой деятельности, в результа-
те которого появляется нормативный акт управления, представ-
ляющий собой официальный документ (текст). С помощью
письменного, устного и конклюдентного способов обычно выра-
жается всякая правоприменительная деятельность. В управлен-
ческой практике используется и устный способ фиксирования
того или иного управленческого решения, например устные
приказы, распоряжения и указания.

Неправовые формы управленческой деятельности не связаны
с реализацией государственно-властных полномочий исполни-
тельной власти, хотя и способствуют их осуществлению. Такие
формы при их применении не влекут юридических последствий,
не создают новых и не изменяют старых административно-пра-
вовых отношений.

Неправовые формы управления (организационные формы)
традиционно включают:

1) организационные, организационно-инструкционные дей-
ствия или мероприятия (проведение совещаний, распростране-
ние положительного опыта, сведений о негативных явлениях в
управлении и степени их распространенности); разработку ме-
тодических рекомендаций и указаний; оказание практической
помощи исполнителям на местах и пр. Организационные дей-
ствия или мероприятия применяются в процессе обычной уп-
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равленческой деятельности и не влияют на процесс возникно-
вения, изменения или прекращения правоотношений, т. е. тем
самым подчеркивается их подчиненная роль в системе осуще-
ствления функций публичного управления;

2) материально-технические действия: формы управленческой
деятельности, призванные обеспечить эффективность государ-
ственно-служебной деятельности и связанные с ведением дело-
производства, регистрацией, оформлением, размножением и рас-
сылкой документов, материалов, справок, обработкой информа-
ции (подсчеты, подготовка данных для машинной обработки и
пр.), аналитическими расчетами, различными измерениями, ма-
териально-техническим обеспечением1. Для этой формы управ-
ленческой деятельности важна не только высокая подготовлен-
ность работников обслуживающего персонала, но и оснащение
органов публичного управления соответствующей техникой (ком-
пьютеры, копировальные аппараты и пр.). Материально-техничес-
кие действия призваны организационно и материально обеспе-
чить эффективную систему управления, необходимое качество
управленческого труда, формализацию управленческих действий,
применение специальной организационной техники.

В литературе справедливо высказывается мнение, что мате-
риально-технические операции (в отличие от организационных
действий) вообще не могут рассматриваться в качестве форм
управленческой деятельности, ибо их роль исключительно вспо-
могательная (делопроизводство, экспедиция, транспорт, охрана
и т. п.), а форма осуществления — неправовая. Кроме того, они
не выражают реализацию исполнительной власти; осуществля-
ют их не управленческие работники, а обслуживающий персо-
нал2. Поэтому делается вывод, что реализация исполнительной
власти возможна только в административно-правовой форме, а
государственно-управленческая деятельность может быть выра-
жена как правовой, так и неправовой формой3. Что касается
публичного управления, то оно осуществляется как в связанных
с государственно-властными полномочиями правовых формах,
так и в обеспечивающих их реализацию неправовых формах.

В некоторых учебниках вместо термина «формы управления»
используется понятие «правовые формы реализации полномо-

1 См.: Бахрах Д. Н., Хазанов С. Д. Указ. соч. С. 5.
2 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Администра-

тивное право Российской Федерации. М., 1996. С. 224.
3 Там же. С. 225.
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чий субъектами административного права» и предлагается раз-
личать следующие их разновидности: правовые акты государ-
ственного управления; правовые акты — организационные дей-
ствия внутри аппарата органа управления; обращения субъектов
административного права; участие субъектов административно-
го права в гражданско-правовых договорах; участие субъектов
административного права в рассмотрении хозяйственно-финан-
совых споров в суде, арбитражном суде и других правоохрани-
тельных органах; деятельность субъектов административного
права в качестве носителей многочисленных обязанностей в
сфере охраны порядка и безопасности (правила техники безо-
пасности, санитарно-эпидемиологические правила, правила
пожарной безопасности)1.

Представляет интерес и классификация административно-
правовых форм, предложенная Ю. М. Козловым2:

1) по степени юридического выражения: основные (издание
правовых актов, заключение административных договоров, вы-
пуск ценных бумаг) и базирующиеся в конечном счете на них,
т. е. различные опосредствованные правом действия, влекущие
определенные юридические последствия и имеющие юридичес-
кую направленность (регистрационные, разрешительные, конт-
рольные, надзорные, лицензионные, пресекательные и пр.). Во
всех случаях надлежит учитывать их связь с оформлением юри-
дически значимых документов, влекущих последующее издание
правовых актов, заключение административных договоров.
Именно поэтому совершение юридически значимых действий
(в том числе проведение ревизий, составление протоколов об
административных правонарушениях и т. д.) относится к право-
вым формам деятельности управляющих органов и их должно-
стных лиц, ибо результаты таких организационно-правовых
действий и составление юридически значимых документов (акт
ревизии, протокол об административном правонарушении) не
только предшествуют правовым актам, но и служат юридичес-
ким основанием для их издания3;

1 См.: Манохин В. М., Адушкин Ю. С, Багишаев 3. А. Российское
административное право: Учебник. М., 1996. С. 141 — 142.

2 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч.
С. 225-226.

3 См., например: Бахрах Д. Н. Административное право. М., 1993.
С. 125.
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2) по достигаемым результатам: позитивное регулирование
либо реакция на негативные явления в сфере государственного
управления;

3) по направленности: воздействие на общественные отно-
шения в сфере государственного управления (внешняя направ-
ленность) либо на деятельность подчиненного управленческого
персонала (внутренняя направленность);

4) по объему: общеобязательные либо адресованные конк-
ретным объектам;

5) по субъектному выражению: односторонне выраженные
(правовые акты) либо двух- и многосторонне выраженные (ад-
министративно-правовые договоры);

6) по инициативе применения: используемые субъектами
исполнительной власти и местной администрацией по своей
инициативе либо инициативе вышестоящих органов, либо ини-
циативе других участников управленческих отношений (напри-
мер, по обращениям граждан, сообщениям средств массовой
информации, результатам опроса населения);

7) по условиям применения: нормальная обстановка либо
чрезвычайные обстоятельства, режим чрезвычайного или воен-
ного положения;

8) по отношению к другим субъектам государственной влас-
ти: используемые в отношениях с законодательными (предста-
вительными) либо судебными органами;

9) по особенностям объекта управляющего воздействия:
юридические лица в зависимости от форм собственности, граж-
дане РФ, иностранцы;

10) по юридическому содержанию: дозволительные, запре-
тительные, предписывающие;

11) по характеру и методам решения вопросов компетенции:
процедурные (например, подготовка и принятие управленчес-
кого решения) и процессуальные (например, в рамках админи-
стративного производства).

Заметим, что на данный момент при отсутствии специально-
го административно-правового (в том числе и административ-
но-процессуального) нормативного материала, в котором бы
четко устанавливались формы и порядок осуществления управ-
ленческих действий применительно к конкретной сфере, пол-
ноценная классификация форм управления представляется
весьма затруднительной. Однако достигнутые в науке админи-
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стративного права результаты позволяют выделить основные на-
правления развития главных форм управления. Во-первых, не-
обходимо разграничить публично-правовые и частноправовые
формы осуществления управления (управленческих действий).
Среди публично-правовых форм можно выделить нормоуста-
новление, установление волеизъявления и реальные админис-
тративные акты.

1. Нормоустановление. Существуют различные формы нор-
моустановления органами исполнительной власти. Во всех слу-
чаях это означает появление норм права, адресованных публич-
ным управлением внешней среде, многочисленным субъектам
права, связанным с управлением или просто обязанным выпол-
нять его предписания. Административное нормоустановление
всегда направлено на установление принципов и особенностей
управленческой деятельности и процедур, используемых в ад-
министративно-правовых отношениях как внутреннего, так и
внешнего характера. К нормоустановлению можно отнести:
а) правовые положения, которые являются абстрактно-всеоб-
щими правилами органов управления (правительственных и
административных органов); б) положения (уставы) — абстракт-
ные и, как правило, всеобщие правила субъектов непосред-
ственного государственного управления и местного самоуправ-
ления; в) внутренние правовые установления или админи-
стративные предписания должностных лиц (начальников,
руководителей), направленные в адрес подчиненных субъектов
и относительно установленных должностей. Главными призна-
ками нормоустановления являются абстрактно-всеобщее дей-
ствие, односторонность, установление для адресатов необходи-
мого регулирования соответствующих отношений или правил.

2. Волеизъявление публичного управления (администрации).
К подобным актам относятся: а) административный акт как ти-
пичная форма осуществления управленческих действий, приме-
няемая в системе юрисдикционного («нападающего», принужда-
ющего) управления; б) административный договор, являющийся
формой управленческих действий в системе обеспечивающего
управления. Таким образом, основной признак волеизъявле-
ния — это сознательное объявление (разъяснение, уведомление),
причем воля субъекта получает правовое оформление (например,
заявление о расторжении контракта в системе государственной
службы, заявление об увольнении, предостережение).
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3. Реальные административные акты. Как важнейшая форма
управленческих действий они отличаются от верховного воле-
изъявления тем, что не направлены на создание определенных
правовых последствий, а влекут за собой действительный прак-
тический результат. К таким актам относятся: заявление прес-
сы, отзывы (заключения), получение или выдача информации
(справок); практические действия (например, направленные на
содержание в исправности дорог или способствующие соверше-
нию правонарушения). Основной признак реальных актов —
появление практического результата управленческих действий.

Глава 13

Правовые акты управления

§ 1. Понятие, признаки и юридическое значение
правового акта управления

В теории административного права институт правового акта
управления (административного акта) является одним из цент-
ральных, ибо в его рамках осуществляются все важнейшие функ-
ции государственного управления (или публичного управления
вообще). Решения и действия соответствующих органов и долж-
ностных лиц оформляются, как правило, в виде правовых актов,
которые могут носить нормативный или ненормативный характер.

Правовые акты управления составляют важнейшую право-
вую форму реализации управленческих действий по достиже-
нию целей и решению задач публичного управления. Акты уп-
равления издаются органами исполнительной власти, однако
они также принимаются и государственными органами, относя-
щимися к другим ветвям государственной власти, — органами
законодательной и судебной властей. В последнем случае акты
управления (приказы, распоряжения, регламенты) направлены
на разрешение внутриорганизационных проблем и вопросов в
системе самих этих органов. К ним относятся акты руководите-
лей органов законодательной власти, прокуроров, председате-
лей судов. Судьи выносят также постановления по делам об
административных правонарушениях.

В настоящее время назрела необходимость создания в выс-
ших учебных заведениях специального учебного курса по про-

12 Административное при но
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блеме административных правовых актов1. Традиционно в учеб-
никах отечественного административного права используется
термин «правовые акты управления», реже — «административ-
ные акты»2.

Правовой акт управления в настоящее время получил широ-
кую нормативную основу, т. е. порядок издания таких актов ус-
тановлен в законодательных и иных нормативных актах. На-
пример, Конституция РФ определяет, что Правительство РФ
издает постановления и распоряжения. В ст. 7 Федерального
закона «Об общих принципах организации местного самоуп-
равления в Российской Федерации» определяется, что органы
местного самоуправления и должностные лица местного само-
управления по вопросам местного значения принимают муници-
пальные правовые акты, под которыми законодатель понимает
решения по вопросам местного значения или по вопросам осу-
ществления отдельных государственных полномочий, передан-
ных органам местного самоуправления федеральными законами
и законами субъектов РФ, принятые населением муниципаль-
ного образования непосредственно, органом местного самоуп-
равления и (или) должностным лицом местного самоуправления,
документально оформленные, обязательные для исполнения на
территории муниципального образования, устанавливающие
либо изменяющие общеобязательные правила или имеющие ин-
дивидуальный характер.

Глава 7 указанного Закона устанавливает систему муници-
пальных правовых актов, порядок их подготовки, вступления в
силу, отмены и приостановления их действия. Нормативные
правовые акты органов местного самоуправления и должност-
ных лиц местного самоуправления, затрагивающие права, сво-
боды и обязанности человека и гражданина, вступают в силу
после их официального опубликования (обнародования).

Под правовыми актами органов исполнительной власти и
местной администрации понимаются односторонние юридичес-
ки властные предписания, влекущие юридически значимые

1 См.: Тихомиров Ю.А., Котелевская И. В. Правовые акты: Учеб.-
практ. и справ, пособие. М., 1999. С. 3. См. также: Костенников М. В.
Правовые акты органов исполнительной власти, их разработка и при-
нятие. М., 2000.

2 См., например: Князев С. Д. Административное право: Учеб. по-
собие. Владивосток, 1997. С. 51—56.
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последствия и обязательные к исполнению. Правовые акты уп-
равления являются наиболее распространенной юридической
(административно-правовой) формой реализации задач, целей
и функций исполнительной власти, публичного управления (го-
сударственного управления и местного самоуправления).

Административный акт (правовой акт управления) — право-
вой акт, регулирующий управленческие отношения или разре-
шающий конкретное управленческое дело (спор), устанавлива-
ющий новый правовой статус субъектов права, обладающий
государственно-властным характером, издаваемый субъектами
публичного управления в одностороннем административном по-
рядке уполномоченными на то органами и должностными лица-
ми в соответствии с установленной процедурой (в рамках управ-
ленческого процесса) в целях достижения целей управления, ре-
шения его задач и осуществления управленческих функций.

Правовому акту управления (административному акту) при-
сущи следующие характерные признаки.

1. Правовой акт представляет собой управленческое решение,
подготовленное и принятое (утвержденное) по установленным
правилам управленческого процесса для решения конкретных за-
дач управления и реализации управленческих функций. Само
управленческое решение является результатом спланированных
и предпринятых действий со стороны уполномоченных субъек-
тов публичного управления.

2. Правовой акт издается уполномоченным субъектом публич-
ного управления (органом государственного управления, орга-
ном местного самоуправления, должностными лицами) в пре-
делах предоставленной законом и иными нормативными акта-
ми компетенции.

3. Правовой акт управления принимается в одностороннем
порядке, т. е. специальным органом публичного управления или
должностным лицом, которые также контролируют его испол-
нение. Те субъекты, которым адресован правовой акт управле-
ния, не имеют возможности воздействовать на волеизъявление
властвующего субъекта. Вместе с тем лица или организации, в
отношении которых был вынесен акт, могут в процессе его дей-
ствия пытаться выяснить степень его обоснованности и закон-
ности (например, путем оспаривания -в суде). Правовой акт уп-
равления может быть в установленном законодательством адми-
нистративном и судебном порядке оспорен или признан
недействующим, т. е. незаконным или недействительным.
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4. Правовой акт управления — юридически властное волеизъ-
явление органа публичного управления, в котором проявляются
его государственно-властные полномочия. Волеизъявление
субъекта обнаруживается в акте управления как юридическом
документе, который служит формой данного волеизъявления.
Правовой акт управления носит государственно-властный ха-
рактер. Это означает, что его появление обусловлено обще-
ственными и государственными интересами (публичными ин-
тересами) и направлено на урегулирование конкретных отно-
шений, установление общеобязательных правил поведения или
решение единичного вопроса, а также спора, возникающего в
системе функционирования исполнительной власти и всего
публичного управления.

5. Правовой акт управления определяет обязательные правила
поведения, нормы права в сфере публичного управления либо
регламентирует конкретные (единичные) управленческие отно-
шения. Правовой акт содержит обязательное юридически влас-
тное предписание, подлежит безусловному исполнению, он
императивен. Таким образом, с одной стороны, административ-
ный акт может регламентировать абстрактные правовые отно-
шения, т. е. вводить общеобязательные правила поведения для
неограниченного круга физических и юридических лиц (так
называемое абстрактное правовое регулирование), а с другой —
разрешать возникший в управленческой практике спор или ад-
министративное дело (так называемое индивидуальное правовое
регулирование). В последнем случае путем издания администра-
тивного акта орган исполнительной власти или должностное
лицо решает общий либо конкретный вопрос, возникающий в
процессе его деятельности по осуществлению исполнительно-
распорядительных властных полномочий.

6. Правовой акт управления определяет границы должного
поведения субъектов в сфере государственного управления. Он
создает юридическую основу для возникновения, изменения
или прекращения административно-правовых отношений либо
служит юридическим фактом, который непосредственно порож-
дает, изменяет, прекращает такие правоотношения.

7. Законность (правомерность или подзаконность) правового
акта управления. Правовой акт управления подзаконен, т. е. он
может быть издан полномочным субъектом исполнительной
власти в соответствии с Конституцией РФ, федеральными зако-
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нами, международными договорами и другими законодательны-
ми актами, указами Президента РФ, постановлениями Прави-
тельства РФ, законодательными и иными нормативными акта-
ми субъектов РФ (уставами субъектов РФ, их законами), норма-
тивными актами вышестоящих звеньев исполнительной власти
в интересах обеспечения и исполнения содержащихся в них
предписаний. Административный акт принимается на основе
законов в порядке, установленном нормативными актами (уп-
равленческий процесс), и для исполнения или применения за-
конов.

8. Правовой акт управления представляет собой разновид-
ность юридически значимых документов, используемых в процес-
се деятельности органов управления (должностных лиц) и пред-
ставляющих собой справки, заключения, докладные записки,
протоколы, акты ревизий, инвентаризаций, проверок и т.д.,
которые фиксируют определенные обстоятельства, имеют юри-
дическую значимость, но не содержат (в отличие от правовых
актов) односторонние государственно-властные обязательные к
исполнению предписания;

9. Правовой акт управления имеет специальную форму и поря-
док принятия (утверждения). Обычно он издается в письменной
форме с соблюдением официально установленных процедур,
предусматривающих порядок подготовки, согласования, обсуж-
дения, экспертизы проекта акта управления, его утверждения,
регистрации и опубликования. Для некоторых актов управле-
ния (например, актов федеральных органов исполнительной
власти) установлены правила подготовки, принятия, государ-
ственной регистрации и опубликования. Отдельные положения
порядка принятия актов управления содержатся, например, в
регламенте заседаний Правительства РФ, в регламентах прове-
дения заседания администраций субъектов РФ, ведомственных
инструкциях отдельных министерств, государственных комите-
тов, федеральных служб и других органах федеральной испол-
нительной власти. Однако общие правила подготовки и утверж-
дения правового акта пока не получили законодательного уста-
новления.

Юридическое значение административных актов заключается
в том, чтобы показать их правовую роль в юридической практи-
ке не только органов государственного управления и местного
самоуправления, но и органов законодательной (представитель-
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ной) и судебной властей. Раскрытие юридического значения
актов управления позволит ответить, например, на вопросы о
том, для чего нужны акты управления в системе практического
управления, могут ли они содействовать улучшению механизма
правового регулирования и др. В результате можно будет выде-
лить следующие аспекты юридического значения администра-
тивных актов, которые:

1) выступают в качестве юридических фактов, т. е. являются
фактическими основаниями для формирования новых правоот-
ношений, изменения или отмены старых отношений, создания
нового правового статуса различных субъектов права (издание
приказа о назначении на должность государственной службы
представляет собой реальное основание для формирования ново-
го статуса — правового статуса государственного служащего);

2) будучи нормативными актами, устанавливают, изменяют
или отменяют нормы права, регулируют одинаковым образом
для неограниченного круга лиц общественные отношения, оп-
ределяют порядок управления, возможность назначения адми-
нистративных наказаний. Нормативные или индивидуальные
акты управления могут регламентировать поведение того или
иного субъекта, причем часто возлагая на него конкретные обя-
занности или предоставляя определенные права (или же ус-
танавливая и то и другое);

3) могут служить правовым и фактическим основанием для
подготовки и издания других административных актов (поста-
новление Правительства РФ является основанием для издания
федеральным министерством или различными ведомствами
конкретизирующих административных актов);

4) могут выступать и в качестве юридических документов —
доказательств в юридическом процессе (при возбуждении или
рассмотрении судом гражданского, уголовного или иного дру-
гого дела);

5) могут стать важнейшим условием для осуществления тех
или иных действий, а также для реального действия других пра-
вовых актов и реализации прав и свобод физических и юриди-
ческих лиц (например, выдача местной администрацией реше-
ния о государственной регистрации юридического лица дает
возможность ему участвовать в различных гражданско-право-
вых и административно-правовых отношениях);
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6) являются правовыми средствами: осуществления совре-
менной правовой политики в административно-правовой сфе-
ре; проведения административной реформы; достижения целей
государственного управления; осуществления позитивного фун-
кционирования органов исполнительной власти, долж-
ностных лиц, государственных и муниципальных служащих;
юридической защиты прав и свобод граждан; улучшения каче-
ства многообразной российской правовой жизни.

§ 2. Функции правового акта управления

Признаки акта управления достаточно полно раскрывают его
сущность и юридическую природу, а также основные направле-
ния его воздействия-на конкретные общественные отношения.
Обратимся теперь к рассмотрению функций правового акта
управления.

Функция правового акта управления — это регулирующее воз-
действие на публичные управленческие отношения, которое
обеспечивает достижение целей и решение задач управления
посредством издания административного акта. При издании
административного акта установленные в нем нормы воздей-
ствуют на само публичное управление. В зависимости от харак-
тера такого воздействия можно выделить следующие функции
административного акта.

1. Функция обеспечения публичных интересов. Само админист-
ративное право в первую очередь призвано выражать, защищать
и обеспечивать публичные интересы. Акты управления как глав-
ная форма управления предназначены для реализации интере-
сов всего общества, его социальных групп, интересов самого
государства и граждан. Принимая административные акты,
органы исполнительной власти прежде всего руководствуются
интересами граждан, общества и государства в целом. Иными
словами, на обеспечение публичных интересов «работает» сам
управленческий процесс, т. е. процесс принятия и исполнения
административных актов.

2. Материально-правовая регулирующая функция (функция
регулирования). Административный акт на основе законов ус-
танавливает конкретные отношения, предоставляет индивиду-
альным субъектам конкретные возможности и варианты пове-
дения в сложившейся обстановке. Реализуя или применяя кон-
кретные нормы закона, административный акт способствует
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достижению определенного результата. Регулирующая функция
административного акта особенно ярко проявляется тогда, ког-
да, например, администрация (орган управления, должностное
лицо) с помощью акта управления налагает на гражданина не
предусмотренную законами обязанность.

3. Управленческо-процессуальная функция. Российским законо-
дателем в определенной степени уже установлена процедура под-
готовки, издания, государственной регистрации, опубликования
и вступления в силу административных актов. Но поскольку пра-
вила, касающиеся управленческих процедур, принимаются самы-
ми различными органами публичной власти, которые по-разно-
му понимают такие процедуры, то юридическая сила подобных
актов ослабляется множеством проблем управленческого процес-
са, требующих кардинального разрешения.

4. Исполнительная функция административного акта заключает-
ся в том, что она обеспечивает практическое осуществление госу-
дарственного управления посредством реализации управленчес-
ких действий и правового установления порядка их совершения.

5. Административно-процессуальная функция (в смысле оспа-
ривания в суде незаконных действий и решений администрации).
В данном случае речь фактически идет об охранительной функции,
ибо современная теория административного акта устанавливает
реальную возможность судебного оспаривания любого акта уп-
равления, нарушающего права и свободы как физических, так и
юридических лиц. Там, где существует возможность принятия
или издания акта управления, там обязательно должен быть уста-
новлен институт судебного оспаривания этого административно-
го акта. Иными словами, последний изначально (в силу своей
«властной» юридической природы) содержит в себе функцию
судебной защиты (в общем плане, функции правоохраны, защи-
ты правопорядка, прав и свобод граждан). Выполняя данную
функцию, правовые акты управления создают почву для форми-
рования системы административной юстиции (административ-
ного судопроизводства) — важного правового средства устране-
ния ошибок в административном правотворчестве.

§ 3. Действие правовых актов управления

Действие актов управления — это правовой режим их прак-
тического применения: они начинают устанавливать, изменять
или прекращать правоотношения; они применяются при разре-
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шении споров и иных индивидуальных дел в управлении; на
них ссылаются при рассмотрении различных дел; они использу-
ются в качестве юридических документов и доказательств в го-
сударственных органах (например, в судах, органах админист-
ративной юрисдикции). Действие правовых актов управления
всегда связано с необходимостью нормативной регламентации
управленческих отношений, формированием новых админист-
ративно-правовых отношений, решением конкретного спора
(дела), появлением конкретных юридических последствий.

Действие правового акта управления (т. е. применение его
при разрешении споров и регулировании общественных отно-
шений) возможно лишь при наличии у него юридической силы.
Под юридической силой акта управления понимается реальность
практического использования данной правовой формы управ-
ленческих действий в рамках системы публичного управления.
Юридическая сила показывает способность акта управления
выступать в роли нормативного регулятора управленческих от-
ношений, а также решать конкретные (или общие) задачи госу-
дарственного управления и его функции. Она обеспечивает не-
обходимость обязательного исполнения данного акта всеми
субъектами, которым он адресован. В случае неисполнения или
нарушения акта управления государство и его органы вправе
требовать от этих субъектов исполнения данного акта, причем в
некоторых случаях могут применяться и меры принудительного
воздействия. В этом смысле правовой акт управления отличает-
ся от актов управления, принятых различными органами обще-
ственных объединений, которые не характеризуются государ-
ственно-правовой властной направленностью своего действия.

В государственном управлении существуют принципы презум-
пции законности актов управления (его соответствие требовани-
ям и положениям законов, издание в рамках предоставленной
компетенции, соблюдение процессуальных правил), а также
презумпции их правильности и обоснованности, т. е. предполага-
ется, что акт управления издан с соблюдением всех юридичес-
ких требований и обязателен для всех лиц, которым он адресо-.
ван. Правовые акты управления начинают действовать, т. е.
приобретать юридическую силу, с момента их издания (приня-
тия, утверждения) или опубликования в установленном порядке
и действуют до момента их официальной отмены (или измене-
ния); они утрачивают силу в связи с истечением срока их дей-
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ствия. В некоторых случаях устанавливаются специальный по-
рядок приведения акта управления в действие, т. е. вступление
его в силу (например, он приобретает юридическую силу с кон-
кретной даты или устанавливаются иной срок и порядок вступ-
ления его в силу).

Важнейшими условиями вступления акта управления в юри-
дическую силу являются его подписание уполномоченным лицом
и официальное опубликование. Момент вступления акта управле-
ния в действие, как правило, определяется при его принятии;
может быть установлено, что акт вступает в силу с момента под-
писания или опубликования или даты, указанной в самом акте.

Если при издании акта управления имеет место нарушение
принципа законности, то его юридическая сила, практическая
целесообразность и обоснованность могут быть поставлены под
сомнение. В связи с этим следует прибегнуть к процедуре про-
верки актов управления на соответствие законам. В результате
проведенной проверки судебными или административными
органами акт управления может быть признан недействующим,
так как он нарушает принцип законности и обоснованности, а
поэтому органам, принявшим его, предстоит работа по отмене
или изменению соответствующих актов управления.

Современное конституционное законодательство России ус-
танавливает важные положения относительно вступления в силу
правовых актов управления. Например, в соответствии с ч. 6
ст. 76 Конституции РФ в случае противоречия между федераль-
ным законом и нормативным правовым актом органов испол-
нительной власти субъектов РФ, принятым вне пределов веде-
ния Российской Федерации или совместного ведения Федера-
ции и ее субъектов, действует правовой акт, принятый
региональными органами государственной власти (т. е. органа-
ми субъекта РФ). В иных случаях при обнаружении противоре-
чия действует федеральный закон или нормативный правовой
акт, принятый федеральными органами исполнительной влас-
ти. Другим существенным положением является то, что норма-
тивный правовой акт управления, затрагивающий права, свобо-
ды и обязанности граждан, не может действовать (применять-
ся), если он не был опубликован для всеобщего сведения в
установленном порядке (ч. 3 ст. 15 Конституции РФ).

Порядок подготовки, вступления в силу и опубликования
правовых актов управления устанавливается различными нор-
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мативными правовыми актами в зависимости от вида акта и из-
дающих (принимающих) их органов федеральной и региональ-
ной исполнительной власти, а также органов местного самоуп-
равления. При этом можно выделить следующие характерные
для всех производств по изданию (или принятию) администра-
тивных актов элементы.

1. Наличие нормативно установленной процедуры издания
или принятия актов управления.

2. Виды административных актов, которые вправе издавать
те- или иные органы исполнительной власти, а также должнос-
тные лица.

3. Подготовка проекта правового акта управления. На этой
стадии определяется срок подготовки проекта правового акта
управления и ведется его разработка одним из органов испол-
нительной власти (или несколькими органами по согласова-
нию). Подготовка акта управления производится тем органом, в
компетенцию которого входит его издание, или по его поруче-
нию одним или несколькими подчиненными ему органами,
организациями или должностными лицами. Инициаторами
проекта административного акта могут быть различные органи-
зации, структурные подразделения, должностные лица, государ-
ственные и муниципальные служащие, которые, основываясь
на знании практики, пытаются совершенствовать ту или иную
сферу своей управленческой деятельности.

4. Определение структуры проекта правового акта управле-
ния, которая должна обеспечивать логическое развитие темы
правового регулирования, и его обсуждение.

5. Согласование акта управления с заинтересованными ве-
домствами и должностными лицами; согласование может яв-
ляться обязательной стадией разработки акта управления, если
это устанавливается в специальном нормативном акте (напри-
мер, обязательность согласования постановления федеральных
органов исполнительной власти, в котором затрагиваются фи-
нансово-экономические вопросы, с министерством финансов и
министерством экономики).

6. Подготовка предложений об изменении и дополнении или
признании утратившими силу соответствующих ранее изданных
актов или их частей в связи с изданием нового административ-
ного акта.

7. Издание (подписание, утверждение) правового акта уп-
равления.
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8. Доведение принятого административного акта до сведения
лиц, которые будут его исполнять или соблюдать его требова-
ния и положения, является необходимой стадией принятия акта
управления.

9. Направление принятого (утвержденного) правового акта
управления в Министерство юстиции РФ для его государствен-
ной регистрации (если в силу действия специальных норматив-
ных актов это обязательно).

10. Официальное опубликование правового акта управления
и вступление его в силу имеет особо важное значение, посколь-
ку оно:

1) влечет серьезные правовые последствия, будучи важней-
шим основанием (предпосылкой) начала юридического дей-
ствия акта управления;

2) выполняет процессуальную функцию, так как опублико-
вание акта во многих случаях — момент вступления его в силу;

3) обусловливает правильное применение правовых актов
государственными органами, организациями, должностными
лицами и гражданами.

На режим действия правовых актов управления оказывают
решающее влияние два фактора, от которых и зависит их юри-
дическая судьба:

а) соблюдение установленных требований к правовому содер-
жанию акта управления;

б) соблюдение порядка их издания и вступления в силу.
При соблюдении указанных требований акты управления

являются законными (отвечающими всем установленным тре-
бованиям); при несоблюдении же таких требований они могут
быть признаны недействительными (незаконными) и соответ-
ственно утрачивают свою юридическую силу.

Законные и отвечающие всем требованиям принятые в уста-
новленном порядке правовые акты управления могут терять
юридическую силу в связи с наступлением определенных обсто-
ятельств, например в связи с истечением срока действия данно-
го акта, в связи с принятием нового акта, заменяющего старый,
и т. д. Таким образом, утрата юридической силы базируется и
на законных основаниях. В данном случае можно говорить о
законном фактическом прекращении действия административ-
ного акта. Новый акт по поводу прекращения старого решения
уже не принимается.
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На практике существует несколько способов обеспечения
законности правовых актов управления. Такими способами яв-
ляются:

1) отмена акта управления (или внесение в него необходи-
мых изменений или дополнений);

2) приостановление их действия или их исполнения.
Российское законодательство и соответствующие админист-

ративно-правовые нормы определяют, что утрата юридической
силы акта управления происходит в случае его отмены в поряд-
ке, установленном нормативными актами. Отмена правового
акта управления может быть осуществлена как органами (долж-
ностными лицами), которые приняли данный акт управления
(а также вышестоящими органами или должностными лицами),
так и органами, имеющими право отмены акта управления в
случае обнаружения его несоответствия принципу законности.

Особое значение в системе современного административно-
го права имеет возможность признания административных ак-
тов недействующими или незаконными в судах. Главная причи-
на прекращения действия актов управления судом и федераль-
ными органами исполнительной власти общей компетенции (по
отношению к актам нижестоящих органов исполнительной вла-
сти) — нарушение принципа законности при их подготовке и
издании, а также нарушение законности в самом тексте адми-
нистративных актов. Органы исполнительной власти специаль-
ной компетенции вправе отменять акты управления нижестоя-
щих органов или должностных лиц не только по причине нару-
шения актом управления законности, но и учитывая его
полезность и целесообразность для социальной практики.

Конституционный Суд РФ рассматривает жалобы уполно-
моченных субъектов права (граждан и других лиц, а также орга-
нов государственной власти) и дела о соответствии Конститу-
ции РФ нормативных актов Президента РФ и Правительства
РФ, а также актов органов исполнительной власти субъектов
РФ. Постановлениями Конституционного Суда РФ акты управ-
ления или отдельные их части и положения могут быть призна-
ны неконституционными; в этом случае они утрачивают свою
юридическую силу. Суды общей юрисдикции и арбитражные
суды (в случае признания недействующими индивидуальных
актов управления) фактически обладают правом отмены право-
вых актов управления.
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Законодательные (представительные) органы государствен-
ной власти края, области и других субъектов РФ в соответствии
с действующим федеральным и региональным законодатель-
ством могут отменять правовые акты управления соответствую-
щих государственных администраций. Глава администрации
субъекта РФ имеет право отменять приказы органов и структур-
ных подразделений данной администрации. Глава администра-
ции при соответствующем обращении к нему руководителей
законодательных (представительных) органов государственной
власти субъекта Федерации обязан отменить не соответствую-
щие законодательству акты органов администрации. Админи-
страция субъектов РФ имеет право внесения в Правительство
РФ представления о признании недействительными правовых
актов федеральных органов исполнительной власти (федераль-
ных министерств, государственных комитетов, федеральных
служб и т. д.). В соответствии с законодательством республик,
входящих в состав Российской Федерации, главы исполнитель-
ной власти этих республик имеют право отменять или приос-
танавливать действие нормативных и иных правовых актов
управления, принятых органами исполнительной власти этих
республик.

Правовой акт утрачивает юридическую силу, когда он:
1) признан судом (Конституционным Судом РФ, конститу-

ционными (уставными) судами субъектов РФ, судом общей
юрисдикции, арбитражным судом) не соответствующим Кон-
ституции РФ и иным федеральным законам или признан незакон-
ным (недействительным);

2) отменен органом, его издавшим, или вышестоящим орга-
ном, уполномоченным на совершение таких действий. Органы
исполнительной власти имеют право пересмотра принятых ими
административных актов, их изменения и отмены в связи с их
незаконностью, необоснованностью, отсутствием позитивного
действия, нецелесообразностью. Сам орган управления (или
должностное лицо) может отменить свое решение только в том
случае, если будет подтверждено, что принятие этого решения
опиралось на незаконные основания (подделаны документы;
недостоверная информация о лицах, в отношении которых при-
нимался документ).

Основаниями для отмены акта управления или для внесения
в них изменений и дополнений являются:
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1) незаконность акта управления (противоречие нормам за-
конодательства);

2) практическая нецелесообразность; отсутствие положи-
тельных результатов действия актов управления;

3) необходимость замены устаревшего акта управления но-
вым или внесения в него многочисленных существенных изме-
нений и дополнений;

4) истечение срока действия акта управления.
Приостановление акта управления — официальное времен-

ное прекращение действия данного акта до момента рассмотре-
ния и принятия по нему окончательного решения органом,
имеющим право отменять или изменять правовой акт управле-
ния. Акт управления не подлежит применению, т. е. временно
не действует (однако он не утрачивает своей юридической
силы), когда, например:

1) Президент РФ приостанавливает действие актов органов
исполнительной власти субъектов РФ (актов высшего должнос-
тного лица субъекта РФ или акта органа исполнительной власти
субъекта РФ) в случае их противоречия Конституции РФ, феде-
ральным законам, международным обязательствам РФ или на-
рушения прав и свобод человека и гражданина — до решения
этого вопроса соответствующим судом. Приостанавливая дей-
ствие незаконных постановлений, Президент РФ может пред-
ложить руководителям органов исполнительной власти, выс-
шим должностным лицам субъектов РФ (губернаторам, прези-
дентам субъектов РФ) отменить и привести незаконные
постановления и распоряжения в соответствие с Конституцией
РФ и федеральным законодательством. Правительство РФ вно-
сит предложение Президенту РФ о приостановлении действия
актов органов исполнительной власти субъектов РФ в случае их
противоречия Конституции РФ и федеральным законам, меж-
дународным обязательствам РФ или нарушения прав и свобод
человека и гражданина. Президент РФ вправе приостанавли-
вать также действие правовых актов органов государственной
власти субъектов РФ, правовых актов органов местного самоуп-
равления, действующих на территории, на которой введено
чрезвычайное положение, в случае противоречия этих актов
указу Президента РФ о введении на данной территории чрезвы-
чайного положения;
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2) суд общей юрисдикции приостанавливает действие оспари-
ваемого решения органа государственной власти, органа местного,
самоуправления, должностного лица, государственного или муни-
ципального служащего до вступления в законную силу решения
суда по заявлению гражданина или организации (ч. 4 ст. 254 ГПК
РФ). Вместе с тем подача заявления об оспаривании нормативно-
го правового акта в суд не приостанавливает действие оспаривае-
мого нормативного правового акта (ч. 7 ст. 251 ГПК РФ);

3) прокурор приносит протест на вступившее в законную
силу постановление по делу об административном правонару-
шении (что приостанавливает исполнение постановления до
рассмотрения протеста). Прокурор может также опротестовать
акт управления, принятый органом исполнительной власти или
органом местного самоуправления. В этом случае он направляет
в орган исполнительной власти или орган местного самоуправ-
ления протест, в котором указываются нарушения законности и
требование отменить или изменить (привести в соответствие с
законами) опротестованный акт управления. Если протест про-
курора оставлен без удовлетворения, прокурор имеет право об-
ратиться в суд с заявлением о признании акта управления неза-
конным (недействительным).

Многие российские федеральные законы содержат нормы,
устанавливающие для граждан и юридических лиц возможность
обжалования действий и решений органов исполнительной вла-
сти и их должностных лиц, нарушающих их права и законные
интересы. Большая часть всех административно-правовых спо-
ров разрешается в административном (внесудебном) порядке.
Гражданин направляет свою жалобу в соответствующий выше-
стоящий орган управления по отношению к органу (должност-
ному лицу), принявшему неблагоприятное, по мнению гражда-
нина, решение1. Данный способ разрешения административно-
правового спора представляет собой часть управленческой
деятельности, так как вышестоящее должностное лицо, рассмат-
ривая жалобу гражданина, осуществляет обычные контрольно-
надзорные функции, распространяемые на всю систему и струк-
туру подчиненных ему органов, организаций, должностных лиц,
государственных и муниципальных служащих.

В результате такого рассмотрения вышестоящий орган (или
должностное лицо) принимает по жалобе решение, в котором

1 Право граждан на жалобы рассмотрено в гл. 7.
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устанавливается законность, обоснованность и целесообраз-
ность обжалуемого решения или действия подчиненного долж-
ностного лица или самого органа управления. Здесь также нали-
цо действие важного административно-правового метода регули-
рования общественных отношений, а именно при рассмотрении
спора реализуются правоотношения «власти-подчинения», не-
смотря на то что административно-правовой спор возник при
реализации отношений «горизонтального» типа (т. е. во взаимо-
отношениях не подчиненных друг другу субъектов).

§ 4. Виды правовых актов управления

Классификация правовых актов управления имеет важней-
шее значение не только для содержательного познания сущно-
сти института правового акта управления, но и для практичес-
кого применения административных актов, для их поиска и
эффективной работы с ними.

1. В зависимости от юридических свойств (или по юридическо-
му содержанию) правовые акты управления подразделяются на
нормативные, индивидуальные и смешанные.

Нормативные административные акты — это акты подзакон-
ного административного нормотворчества (или правоустанови-
тельные акты), в которых:

содержатся нормы права и конкретизируются нормы актов
высшей юридической силы, находящиеся в законодательных
актах, а также предусматривается механизм их реализации;

определяются типовые правила поведения в сфере публич-
ного управления (например, правила проведения контрольно-
надзорных мероприятий; порядок наложения административ-
ных взысканий);

устанавливается организационно-правовой статус звеньев и
органов исполнительной власти, непосредственно подведом-
ственных Президенту РФ и Правительству РФ;

реализуется механизм обеспечения конституционного стату-
са граждан РФ, иностранцев и лиц без гражданства, а также
общественных объединений (например, об образовании, соци-
альной защите);

устанавливаются необходимые запреты и ограничения;
представляются специальные права и возлагаются специаль-

ные обязанности в сфере государственного управления (напри-
мер, при объявлении чрезвычайного положения, введении ка-
рантина);
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формируются условия взаимодействия и координации дея-
тельности различных участников управленческих отношений;

проводятся в жизнь социально-экономические программы
(приватизации, демонополизации, конверсии оборонной про-
мышленности и пр.).

К нормативным относятся акты:
изданные в установленном порядке управомоченным на то

органом государственной власти, органом местного самоуправ-
ления или должностным лицом;

устанавливающие правовые нормы (правила поведения);
обязательные для неопределенного круга лиц;
рассчитанные на неоднократное применение;
действующие независимо от того, возникли или прекрати-

лись конкретные правоотношения, предусмотренные актом.
Индивидуальные правовые акты управления в отличие от нор-

мативных носят четко выраженный правоисполнительный (пра-
воприменительный) характер (их иногда называют правоприме-
нительными актами управления). Они не содержат норм права,
устанавливающих общеобязательные правила поведения для
неограниченного круга лиц. Под правовым актом индивидуаль-
ного характера понимается акт, устанавливающий, изменяющий
или отменяющий права и обязанности конкретных лиц. Это
решения, относящиеся к конкретным вопросам управленческой
сферы; они принимаются для реализации нормативных право-
вых актов. По своему содержанию индивидуальные правовые
акты управления — это распорядительные правовые акты, в ко-
торых находит выражение конкретное юридически властное
волеизъявление субъекта исполнительной власти, обращенное к
конкретному субъекту (т. е. они адресованы отдельным лицам и
носят разовый характер правоприменения).

В смешанных актах могут содержаться как нормативное пред-
писание, так и индивидуальное, адресованное конкретному
субъекту управленческой деятельности распоряжение (в связи с
допущенным, например, им нарушением) или решение по кон-
кретному управленческому делу (спору). Таким образом, смешан-
ные акты управления включают как нормы права (общеобяза-
тельные правила), так и индивидуальные конкретные решения
(распоряжения, поручения, необходимость соблюдения каких-то
особых правил и т.д.), предписания для органов управления,
должностных лиц, государственных и муниципальных служащих.
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2. В зависимости от функциональной роли и значения акта
управления (или в зависимости от выполняемой функции) мож-
но выделить акты управления:

а) направленные на информационное обеспечение деятельнос-
ти государственных органов, т. е. сбор, получение, обработку,
анализ информации, необходимой для осуществления государ-
ственной (управленческой) деятельности, т. е. для информаци-
онного обеспечения управления;

б) устанавливающие режимы прогнозирования и моделировав
ния развития системы государственного управления, государ-
ственных органов, стандартов государственного управления;

в) определяющие вопросы планирования (направления, про-
порции, темпы, количественные и качественные показатели
развития тех или иных процессов в системе государственного
управления);

г) посвященные реализации функции организации, т. е. фор-
мированию системы государственного управления;

д) содержащие элементы распорядительства, т. е. оперативно-
го регулирования управленческих отношений, возникающих по
поводу осуществления полномочий государственных органов и
должностных обязанностей. Правовые акты управления (прика-
зы, распоряжения, указания, инструкции, правила) направлены
на обеспечение режима должной государственной деятельности;

е) вводящие руководящие правила, т. е. обеспечивающие руко-
водство (закрепление правил и нормативов деятельности и от-
дельных действий государственных органов — государственных
служащих, должностных лиц, управляемых объектов), а также
общее руководство (определение содержания государственной
деятельности, например управленческой);

ж) имеющие координационный потенциал, т. е. выполняю-
щие в первую очередь функцию координации — согласование де-
ятельности различных государственных органов для достиже-
ния общих целей и задач государственного управления;

з) регламентирующие порядок проведения надзора и контро-
ля в различных отраслях или сферах, т. е. устанавливающие со-
ответствие или несоответствие фактического состояния систе-
мы государственного управления и ее структуры требуемому
стандарту и уровню, изучающие и оценивающие результаты
общего функционирования государственных органов, а также
конкретных действий субъектов управления;
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и) выполняющие регулирующую функцию, т. е. использующие
методы и способы управления в процессе организации системы
государственного управления и ее функционирования, а также
устанавливающие общеобязательные требования и процедуры
для объектов управления и различных субъектов права в целях
обеспечения общественного порядка, безопасности, равенства
участников экономических отношений, основ демократической
конкурентности, прав и свобод граждан.

3. В зависимости от области или сферы применения акты уп-
равления делятся на группы, относящиеся к конкретной сфере,
отрасли или подотрасли публичного управления. Традиционно
государственное управление подразделяется на несколько сфер:
управление в области экономики, в социально-культурной об-
ласти и в сфере административно-политической. В каждой из
этих больших областей могут быть выделены и более мелкие
образования, например управление в области внутренних дел,
юстиции, социальной защиты населения.

4. В зависимости от действия в пространстве (территории
действия) можно выделить:

а) административные акты, которые распространяют свое
действие в пределах определенной территории (Российской Феде-
рации, субъекта РФ; муниципального образования);

б) административные акты локального характера (распрост-
раняются на часть территории, на одно административное уч-
реждение, на конкретный трудовой коллектив и т. д.). Локаль-
ные правовые акты управления могут приниматься органами
исполнительной власти для регламентации внутриорганизаци-
онных отношений.

5. В зависимости от даты начала действия акта их можно
разделить на акты, которые вступают в силу:

а) немедленно, т. е. с момента их подписания;
б) с даты, указанной в самом акте;
в) в срок, указанный в другом административном акте;
г) с момента государственной регистрации и опубликования

в нормативно установленном порядке.
6. В зависимости от действия во времени (срока действия)

акты управления могут быть:
а) бессрочные, т. е. когда срок действия актов точно не уста-

новлен, их можно применять в течение неограниченного срока;



Глава 13. Правовые акты управления 373

они действуют до того момента, пока не будут в законном по-
рядке отменены;

б) срочные, т. е. акты, в которых установлен срок их действия.
По истечении данного срока акт управления утрачивает свою
силу;

в) временные, т. е. акты управления, действующие в течение
неопределенного, но, как правило, непродолжительного времени.

7. В зависимости от формы выражения выделяются:
а) словесные (письменные и устные) акты управления;
б) конклюдентные акты управления.
Письменный административный акт представляет собой

оформленный в соответствии с предъявляемыми требованиями
письменный документ, в котором содержатся требования, пред-
писания, положения, правила и т. д. Устные административные
акты (ими являются, как правило, приказы, распоряжения,
команды, указания и т. п.) не требуют соответствующего пись-
менного оформления, так как они предназначены для быстрого
и оперативного вмешательства в текущее управление в целях
решения каждодневных управленческих задач и выполнения са-
мых общих функций управления

Все большее применение находит конклюдентная форма
правовых актов: дорожные знаки, специальные сигналы и обо-
значения, звуковой и шумовые сигналы и т. д. В данном случае
волеизъявление властвующего субъекта находит свое выраже-
ние в конкретных жестах, знаках, сигналах. Например, к таким
актам можно отнести: сигналы и специальные знаки на воздуш-
ном, железнодорожном, морском и речном транспорте, кото-
рые применяются в целях обеспечения безопасного движения
различных транспортных средств; «зеленый коридор» в между-
народных аэропортах, когда пассажир выбирает по своему ус-
мотрению путь таможенного досмотра (в данном случае конк-
людентный акт выражен в форме предложения, а не распоряже-
ния, указания или запрета); жесты сотрудника ГИБДД,
регулирующего порядок движения транспорта и пешеходов. Все
эти и другие конклюдентные административные акты должны
быть обязательно исполнены теми, кому они адресованы, так
как они влекут юридические последствия в случае неисполне-
ния или ненадлежащего исполнения этих указаний или запре-
тов. При их осуществлении возникают, изменяются или пре-
кращаются административно-правовые отношения.
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8. В зависимости от характера компетенции органов, прини-
мающих правовые акты управления, выделяются:

а) акты управления органов общего управления (постановле-
ния Правительства РФ, правительств республик — субъектов
РФ, областной или краевой администрации). Эти акты всегда
издаются органами государственного управления общей компе-
тенции, т. е. они регламентируют важнейшие вопросы государ-
ственного управления во всех отраслях и сферах управления,
имеют всегда более важное значение, чем акты подчиненных
органам общей компетенции других органов управления (феде-
ральных министерств, других ведомств, отделов и управлений
администраций). В этих актах реализуются, как правило, самые
общие функции и решаются самые главные задачи публичного
управления;

б) акты управления органов отраслевого управления (приказы
федерального министра, председателя государственного коми-
тета, руководителей федеральных служб и федеральных надзо-
ров). Эти административные акты регламентируют обществен-
ные отношения или разрешают возникающие в сфере управле-
ния споры (дела) только в какой-то конкретной отрасли
государственного управления;

в) акты управления органов межотраслевого (надведомствен-
ного) управления (например, приказы Госстандарта России). Эти
акты принимаются органами межотраслевой компетенции и
направлены прежде всего на решение вопросов, имеющих важ-
нейшее значение для нескольких отраслей или сфер государ-
ственного управления. Данные административные акты имеют
важное практическое значение и подлежат обязательному ис-
полнению всеми, кому они адресованы: гражданам, федераль-
ным министерствам, другим ведомствам, органам регионально-
го государственного управления;

г) акты управления, издающиеся контрольно-надзорными орга-
нами (инструкции федеральных госгортехнадзора, госэнергонад-
зора, санитарно-эпидемиологического надзора и т.д.). В этих
нормативных правовых актах содержатся важнейшие положения
о существе надзорной деятельности, пределах и задачах осуще-
ствления надзора, порядке осуществления контрольно-надзорной
деятельности, процедуре применения мер административного
принуждения.за неисполнение законных предписаний или при
совершении административных правонарушений.
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9. В зависимости от уровня органов, принимающих акты управ-
ления, и их названия различают:

а) акты управления, издаваемые Президентом РФ {указы и
распоряжения);

б) акты Правительства РФ (постановления и распоряжения);
в) акты федеральных органов исполнительной власти (поста-

новления, приказы, распоряжения, правила, инструкции, положе-
ния). Отметим при этом, что издание федеральными органами
исполнительной власти нормативных правовых актов в виде
писем и телеграмм не допускается;

г) акты правительств республик, входящих в состав Россий-
ской Федерации (постановления и распоряжения);

д) акты губернаторов, глав администраций, председателей
правительств субъектов РФ (постановления и распоряжения). Но-
вым видом подобных актов стали указы (например, мэра г. Мос-
квы). Образованные в структуре областных и краевых админист-
раций органы (отделы, управления, главные управления, депар-
таменты и т. п.) вправе издавать приказы, распоряжения и т. д.

10. В зависимости от способа принятия акта выделяют:
а) коллегиальные акты, которые принимаются коллегиальным

органом на специальном заседании в итоге проведенного голо-
сования, например Правительством РФ. Как правило, коллеги-
альные акты управления издаются в форме постановлений, на-
правленных на решение главных, важных и общих вопросов
администрирования. Эти же органы управления без коллеги-
ального обсуждения могут готовить распоряжения по менее
сложным вопросам так называемого организационного или те-
кущего управления;

б) единоличные акты, которые встречаются на практике на-
много чаще коллегиальных, так как само законодательство пре-
дусматривает возможность издания должностными лицами ак-
тов управления. Следует подчеркнуть, что часто единоличный
акт (или постановление, подписанное одним должностным ли-
цом) тем не менее является результатом коллективного обсуж-
дения, анализа и согласования.

11. В зависимости от степени соответствия законам (соблю-
дение требований принципа законности), юридической значимости
и действительности административные акты можно разделить
на:
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а) правомерные, или законные (правильные, социально зна-
чимые, необходимые, обоснованные, приносящие обществу,
государству и гражданам социальную пользу), акты управле-
ния — это административные акты, отвечающие всем требова-
ниям, которые предъявляются к ним, с тем чтобы обеспечить их
законность, обоснованность, целесообразность и эффектив-
ность. Несмотря на очевидную правомерность и законность того
или иного административного акта, соответствующие субъекты
всегда имеют возможность его обжалования в административ-
ном или оспаривания в судебном порядке;

б) оспоримые акты управления — акты спорного характера,
или неправомерные (незаконные). Как писал А. И. Елистратов,
«в тех случаях, когда юридическая несостоятельность акта не
является очевидной, когда точное установление недостатков
акта, поражающих его правовую силу, требует известного ис-
следования, административный акт почитается возникшим и
действительным впредь до его отмены в порядке обжалования
или по почину самой администрации. В таких случаях говорят
об опровержимости или устранимости запятнанного юридичес-
кими недостатками акта»1. В этой связи автором отмечалась из-
вестная презумпция правомерности административных актов, ис-
ходящих от государственных учреждений. Поэтому для «лише-
ния несовершенного акта юридической силы в большинстве
случаев требуется особое постановление компетентного учреж-
дения, констатирующего недействительность дефектного акта»2;

в) ничтожные административные акты (противоправные;
недействующие) — это акты, которые недействительны и неза-
конны с момента их издания или принятия, ибо абсурдность,
неприемлемость и несоответствие публичным интересам, отсут-
ствие юридической обработки акта настолько очевидны, что не
требуют юридической квалификации и специального доказыва-
ния этого факта. С формальной точки зрения ничтожными бу-
дут являться те административные акты, которые нарушают
правовые нормы, ясно и недвусмысленно устанавливающие со-
ответствующие правила поведения, общезначимые положения
или требования; не имеют законных оснований и предпосылок
для издания административного акта, т. е. сама его социальная

1 Российское полицейское (административное) право: Конец XIX—
начало XX в. Воронеж, 1999. С. 551—552.

2 Там же. С. 552.



Глава 13. Правовые акты управления 377

значимость и необходимость не вытекает из каких-либо доку-
ментов или нормативных актов; были приняты лицом или орга-
ном публичной власти, не имеющими на то полномочий и ком-
петенции; содержат требования о совершении правонарушения.

§ 5. Правовые акты Президента Российской Федерации

Порядок издания, опубликования и вступления в силу пра-
вовых актов Президента РФ устанавливается Конституцией РФ,
а также Указом Президента РФ «О порядке опубликования и
вступления в силу актов Президента Российской Федерации,
Правительства Российской Федерации и нормативных право-
вых актов федеральных органов исполнительной власти».

Указы и распоряжения Президента РФ подлежат обязатель-
ному официальному опубликованию кроме актов или отдельных
их положений, содержащих сведения, составляющие государ-
ственную тайну, или сведения конфиденциального характера.

Акты Президента РФ подлежат официальному опубликова-
нию в-«Российской газете» и Собрании законодательства Рос-
сийской Федерации в течение 10 дней после дня их подписа-
ния, что считается официальным опубликованием их текстов.
Официальными являются также тексты актов Президента РФ,
распространяемые в машиночитаемом виде научно-техничес-
ким центром правовой информации «Система».

Акты Президента РФ могут быть опубликованы в иных печат-
ных изданиях, а также доведены до всеобщего сведения по теле-
видению и радио, разосланы государственным органам, органам
местного самоуправления, должностным лицам, предприятиям,
учреждениям, организациям, переданы по каналам связи.

Акты Президента РФ, имеющие нормативный характер,
вступают в силу одновременно на всей территории Российской
Федерации по истечении семи дней после дня их первого офи-
циального опубликования. Иные акты Президента РФ, в том
числе акты, содержащие сведения, составляющие государствен-
ную тайну, или сведения конфиденциального характера, всту-
пают в силу со дня их подписания.

В актах Президента РФ может быть установлен другой поря-
док вступления в силу.

Наряду с достаточно четкими и недвусмысленными норма-
тивными положениями относительно актов Президента РФ су-
ществуют и нерешенные вопросы. Например, проблема приня-
тия Президентом РФ нормативных указов. Конституция РФ не
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устанавливает конкретного перечня вопросов, по которым Пре-
зидент РФ мог бы принимать нормативные указы. В ней (ч. 3
ст. 80) лишь записано, что Президент РФ в соответствии с Кон-
ституцией РФ и федеральными законами «определяет основные
направления внутренней и внешней политики государства».

На сегодняшний день можно выделить два направления пра-
вотворческой деятельности Президента РФ:

1) издание указов в пределах собственной компетенции, ко-
торая предусмотрена Конституцией РФ (например, создание и
изменение аппарата Администрации Президента РФ, а также
установление в этой сфере норм права, относящихся к этим
органам и подразделениям; вопросы гражданства; создание кон-
сультативных органов и т. д.);

2) издание указов, формально не противоречащих Конститу-
ции РФ и федеральным законам, однако касающихся предмета
ведения законодательного органа, т. е. такого вопроса, по кото-
рому должны быть приняты федеральные законы, а не указы
Президента РФ. Эти президентские указы как бы восполняют
пробелы в законодательном регулировании тех или иных про-
цессов и общественных отношений. Но это не соответствует
положениям Конституции РФ, и едва ли это можно назвать
легитимной формой осуществления управленческой деятельно-
сти Президента РФ в сфере исполнительной власти. Конститу-
ционные положения четко устанавливают процедуру ликвида-
ции пробелов в законодательстве: Президент РФ может внести
в Государственную Думу соответствующий законопроект в по-
рядке реализации права законодательной инициативы. Указа-
ние на «длительную процедуру рассмотрения и принятия пар-
ламентом закона» представляется малоубедительным основани-
ем. Думается, Президент РФ не должен принимать акты
законодательного характера, т. е. фактически заменять своим
указом конкретный закон. Но поскольку сама Конституция РФ
не позволяет четко провести границы между законотворческим
процессом парламента и правотворческой деятельностью Пре-
зидента РФ, то в нее следует внести необходимые поправки.

§ 6. Правовые акты Правительства
Российской Федерации

Порядок издания, опубликования и вступления в силу пра-
вовых актов Правительства РФ устанавливается: Конституцией
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РФ; Федеральным конституционным законом «О Правительстве
Российской Федерации»; Указом Президента РФ «О порядке
опубликования и вступления в силу актов Президента Российс-
кой Федерации, Правительства Российской Федерации и норма-
тивных правовых актов федеральных органов исполнительной
власти»; Регламентом Правительства Российской Федерации;
Положением об Аппарате Правительства Российской Федерации.

Особенно детально порядок издания постановлений и рас-
поряжений, иных актов Правительства РФ устанавливается Рег-
ламентом Правительства РФ и его постановлениями в соответ-
ствии с законом. Акты Правительства РФ по вопросам, подле-
жащим решению исключительно на заседаниях Правительства
РФ, издаются только после их рассмотрения на заседании. Акты
Правительства РФ подписываются Председателем Правитель-
ства РФ, вступают в силу и подлежат опубликованию в порядке,
установленном федеральным законодательством. Акты Прави-
тельства РФ, протоколы заседаний и совещаний, поручения
Председателя Правительства РФ и его заместителей оформля-
ются и рассылаются Аппаратом Правительства РФ.

Руководители органов и организаций, на которые возложена
подготовка соответствующих материалов, несут персональную
ответственность за их качество и своевременность представле-
ния. Материалы по вопросам, включенным в план заседания
Правительства РФ, представляются не позднее чем за 15 дней до
даты, определенной планом. Вопросы, связанные с рассмотрени-
ем проектов актов Правительства РФ, решения по которым при-
нимаются исключительно на заседаниях Правительства РФ, вно-
сятся в проект повестки дня заседания по мере готовности таких
проектов с учетом времени, необходимого для их подготовки к
рассмотрению в соответствии с Регламентом Правительства РФ.

Правительство РФ на основании и во исполнение Конститу-
ции РФ, федеральных конституционных законов, федеральных
законов, нормативных указов Президента РФ издает постанов-
ления и распоряжения. Акты, имеющие нормативный характер,
издаются в форме постановлений Правительства РФ. Акты по
оперативным и другим текущим вопросам, не имеющие норма-
тивного характера, издаются в форме распоряжений Правитель-
ства РФ. Правительство РФ принимает также обращения, заяв-
ления и иные акты, не имеющие правового характера. Прави-
тельство РФ рассматривает проекты актов Президента РФ и
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проекты федеральных законов, которые вносятся Правитель-
ством РФ Президенту РФ или в Государственную Думу.

Предложения федеральных министров, руководителей госу-
дарственных органов об издании постановлений и распоряже-
ний Правительства РФ, разработке иных актов, по которым
требуется решение Правительства РФ, рассматриваются Пред-
седателем Правительства РФ или его заместителями (в соответ-
ствии с распределением обязанностей).

Правительство РФ в срок не более одного месяца рассматри-
вает внесенные в установленном порядке законодательными
(представительными) или исполнительными органами государ-
ственной власти субъектов РФ предложения по предметам веде-
ния Российской Федерации и по предметам совместного веде-
ния Российской Федерации и субъектов РФ и информирует
указанные органы о результатах рассмотрения. Проекты актов
Правительства РФ по предметам совместного ведения Российс-
кой Федерации и субъектов РФ направляются исполнителями в
органы государственной власти субъектов РФ до внесения их в
Правительство РФ. Предложения органов государственной вла-
сти субъектов РФ по таким проектам подлежат обязательному
рассмотрению в Правительстве РФ.

Если подготавливаемый акт Правительства РФ влечет за со-
бой изменения или дополнения других актов Правительства РФ,
эти изменения или дополнения включаются в проект подготав-
ливаемого акта или представляются одновременно с ним в виде
отдельного акта.

Подготовка к рассмотрению внесенных в Правительство РФ
проектов постановлений и распоряжений Правительства РФ и
иных актов, по которым требуется решение Правительства РФ,
осуществляется Ал паратом Правительства РФ.

Постановления Правительства РФ, затрагивающие права,
свободы и обязанности человека и гражданина, вступают в силу
не ранее дня их официального опубликования. Иные постанов-
ления — со дня их подписания, если самими постановлениями
Правительства РФ не предусмотрен иной порядок их вступле-
ния в силу. Распоряжения Правительства РФ вступают в силу со
дня их подписания.

Важным положением Федерального конституционного зако-
на «О Правительстве Российской Федерации» является установ-
ление возможности обжалования актов Правительства РФ в суд.
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Правительство РФ вправе принимать обращения, заявления
и иные акты, которые не имеют правового содержания.

Постановления и распоряжения Правительства РФ в случае
их противоречия Конституции РФ, федеральным конституци-
онным законам, федеральным законам и указам Президента РФ
могут быть отменены Президентом РФ. Правительство РФ мо-
жет вносить предложения Президенту РФ о приостановлении
действия актов органов исполнительной власти субъектов РФ в
случае их противоречия Конституции РФ, федеральным кон-
ституционным законам, федеральным законам, международным
обязательствам Российской Федерации или нарушения прав и
свобод человека и гражданина.

Правительство РФ вправе отменять акты федеральных орга-
нов исполнительной власти или приостанавливать действие
этих актов (ч. 7 ст. 12 Закона о Правительстве РФ).

§ 7. Правовые акты федеральных органов
исполнительной власти

Порядок подготовки, издания, государственной регистра-
ции, вступления в юридическую силу и опубликования норма-
тивных правовых актов федеральных органов исполнительной
власти устанавливается Конституцией РФ; Федеральным кон-
ституционным законом «О Правительстве Российской Федера-
ции»; Регламентом Правительства Российской Федерации; Пра-
вилами подготовки нормативных правовых актов федеральных
органов исполнительной власти и их государственной регистра-
ции; Разъяснениями о применении Правил подготовки норма-
тивных правовых актов федеральных органов исполнительной
власти и их государственной регистрации.

Как уже отмечалось выше, нормативные правовые акты из-
даются федеральными органами исполнительной власти в виде:
1) постановлений, 2) приказов, 3) распоряжений, 4') правил,
5) инструкций и 6) положений. Издание нормативных правовых
актов в виде писем и телеграмм не допускается.

1. Постановление — документ, содержащий решение по важ-
нейшему вопросу, принятое в рамках установленной процедуры
и компетенции. Оно является, как правило, нормативным по
своему правовому содержанию.

2. Приказ — распорядительный документ федерального орга-
на исполнительной власти. Проекты приказов разрабатываются
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структурными подразделениями ведомств по поручению руко-
водства или по собственной инициативе. Текст приказа состоит,
как правило, из констатирующей и распорядительной частей.

3. Распоряжение — распорядительный документ, принимае-
мый руководителем органа исполнительной власти тто неслож-
ным (обычным) текущим вопросам практической управленчес-
кой деятельности. Распоряжения подписывает руководитель
органа исполнительной власти или по его указанию (поруче-
нию) его заместитель.

4. Правила — документ, в котором определяется порядок
(процедура) осуществления специального вида управленческой
деятельности, в частности контрольной деятельности.

5. Инструкция — документ, в котором излагаются правила,
регулирующие специальные стороны деятельности федерально-
го органа исполнительной власти. Инструкция принимается
руководителем органа исполнительной власти и устанавливает
порядок исполнения законодательных актов, указов Президен-
та РФ, постановлений Правительства РФ. Таким образом, инст-
рукция является нормативным актом, который детализирует
положения законов, определяет процедуру исполнения тех или
иных дел, порядок совершения действий и принятия решений.

6. Положение — документ, в котором органами федеральной
исполнительной власти устанавливаются статус органа испол-
нительной власти, его полномочия, компетенция, функции, за-
дачи, права, обязанности, ответственность, взаимоотношения с
другими органами, а также порядок осуществления как пози-
тивной управленческой деятельности, так и юрисдикционного
принуждения.

Важным процессуальным документом в системе публичного
управления является протокол.

Структурные подразделения и территориальные органы фе-
деральных органов исполнительной власти не вправе издавать
нормативные правовые акты. Нормативный правовой акт — это
письменный официальный документ, принятый (изданный) в
определенной форме правотворческим органом в пределах его
компетенции и направленный на установление, изменение или
отмену правовых норм. Под правовой нормой понимается об-
щеобязательное государственное предписание постоянного или
временного характера, рассчитанное на многократное приме-
нение.
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Подготовка проекта нормативного правового акта возлагает-
ся на одно или несколько структурных подразделений федераль-
ного органа исполнительной власти с учетом их функций и
компетенции. При этом определяются круг должностных лиц,
ответственных за подготовку указанного проекта, срок его под-
готовки, а при необходимости — организации, привлекаемые к
этой работе. В подготовке проекта нормативного правового акта
участвует юридическая служба федерального органа исполни-
тельной власти. Срок подготовки проекта и издания норматив-
ного правового акта во исполнение федеральных законов, ука-
зов и распоряжений Президента РФ, постановлений и распоря-
жений Правительства РФ, как правило, не должен превышать
одного месяца, если не установлен другой срок. Для подготовки
проектов наиболее важных и сложных нормативных правовых
актов, а также актов, издаваемых совместно несколькими феде-
ральными органами исполнительной власти, могут создаваться
рабочие группы.

Структура нормативного правового акта должна обеспечи-
вать логическое развитие темы правового регулирования. Если
требуется разъяснение целей и мотивов принятия нормативного
правового акта, то в проекте дается вступительная часть — пре-
амбула. Положения нормативного характера в преамбулу не
включаются. Нормативные предписания оформляются в виде
пунктов, которые нумеруются арабскими цифрами с точкой и
заголовков не имеют. Пункты могут подразделяться на подпун-
кты, которые могут иметь буквенную или цифровую нумера-
цию. Значительные по объему нормативные правовые акты
могут делиться на главы, которые нумеруются римскими циф-
рами и имеют заголовки. В случае воспроизведения в норматив-
ном правовом акте отдельных положений иных нормативных
правовых актов федеральных органов исполнительной власти,
подлежащих государственной регистрации, либо ссылки на них
необходимо указывать их наименование, полное наименование
федерального органа исполнительной власти, издавшего (при-
нявшего) акт, дату издания (принятия), номер, а также регист-
рационный номер, присвоенный им Министерством юстиции
РФ при государственной регистрации, и дату государственной
регистрации.

Подготовленный проект нормативного правового акта до его
подписания (утверждения) должен быть проверен на соответ-
ствие законодательству РФ, а также правилам русского языка и
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завизирован руководителем юридической службы федерального
органа исполнительной власти. В подписанном (утвержденном)
нормативном правовом акте должны быть указаны:

1) наименование органа (органов), издавшего акт;
2) наименование вида акта и его название;
3) дата подписания (утверждения) акта и его номер;
4) наименование должности и фамилия лица, подписавшего

акт.
Нормативный правовой акт, изданный совместно с другими

федеральными органами исполнительной власти, должен иметь
соответствующие номера и единую дату.

В настоящее время государственная регистрация ведомствен-
ных нормативных правовых актов проводится в соответствии с
Правилами подготовки нормативных правовых актов федераль-
ных органов исполнительной власти и их государственной ре-
гистрации (далее — Правила). В дополнение к этим Правилам
были изданы Разъяснения о применении Правил подготовки
нормативных правовых актов федеральных органов исполни-
тельной власти и их государственной регистрации. Имеется так-
же отдельная процедура государственной регистрации норма-
тивных правовых актов, которые содержат условия эмиссии
ценных бумаг субъектов РФ или муниципальных ценных бумаг.
Государственная регистрация указанных актов осуществляется
Министерством финансов РФ.

Государственная регистрация ведомственных нормативных
актов играет важную роль в обеспечении как законности адми-
нистративных актов, так и единства правового пространства
России. Тем самым ограничивается ведомственный произвол,
пресекается бесконтрольность в осуществлении органами ис-
полнительной власти своих нормотворческих функций.

На государственную регистрацию нормативные правовые
акты направляют:

а) федеральные органы исполнительной власти (министер-
ства РФ, государственные комитеты РФ, федеральные службы,
федеральные комиссии, российские агентства, органы феде-
рального надзора);

б) иные органы и организации, нормативные правовые акты
которых в соответствии с законодательством РФ подлежат госу-
дарственной регистрации в Министерстве юстиции РФ (напри-
мер, Центральный банк РФ).
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Министерство юстиции РФ обладает полномочиями по осу-
ществлению нормоконтроля в связи с государственной регистра-
цией нормативных правовых актов органов федеральной испол-
нительной власти. Однако оно не имеет права признавать про-
тиворечащие нормам Конституции РФ и иным федеральным
законам нормативные акты управления недействующими (или
незаконными).

Государственной регистрации подлежат нормативные право-
вые акты:

1) затрагивающие права, свободы и обязанности человека и
гражданина;

2) устанавливающие правовой статус организаций;
3) имеющие межведомственный характер, т. е. содержащие

правовые нормы, обязательные для других федеральных орга-
нов исполнительной власти и (или) организаций, не входящих
в систему федерального органа исполнительной власти, утвер-
дившего (двух или более федеральных органов исполнительной
власти, совместно утвердивших) нормативный правовой акт;

4) независимо от срока их действия (постоянно действую-
щие или временные, т. е. принятые на определенный срок);

5) содержащие, сведения, составляющие государственную
тайну, или сведения конфиденциального характера.

При этом на государственную регистрацию направляются
нормативные правовые акты, обладающие как одним из выше-
указанных признаков, так и несколькими.

Не подлежат представлению на государственную регистра-
цию:

1) индивидуальные правовые акты: акты персонального ха-
рактера (о назначении или освобождении от должности, о по-
ощрении или наложении взыскания и т. п.); акты, действие
которых исчерпывается однократным применением; акты, срок
действия которых истек; акты оперативно-распорядительного
характера (разовые поручения);

2) акты, которыми решения вышестоящих государственных
органов доводятся до сведения органов и организаций системы
федерального органа исполнительной власти;

3) акты, направленные на организацию исполнения реше-
ний вышестоящих органов или собственных решений федераль-
ных органов исполнительной власти и не содержащие новых
правовых норм;

13 Административное при но
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4) технические акты (ГОСТы, СНиПы, СанПиНы, тарифно-
квалификационные справочники, формы статистического на-
блюдения и т. п.), если они не содержат правовых норм;

5) акты рекомендательного характера.
Государственная регистрация нормативных правовых актов

осуществляется Министерством юстиции РФ, которое ведет
Государственный реестр нормативных правовых актов феде-
ральных органов исполнительной власти.

Государственная регистрация нормативного правового акта
включает:

1) юридическую экспертизу соответствия этого акта законо-
дательству РФ;

2) принятие решения о необходимости государственной ре-
гистрации данного акта;

3) присвоение регистрационного номера;
4) занесение в Государственный реестр нормативных право-

вых актов федеральных органов исполнительной власти.
Государственная регистрация нормативных правовых актов

производится Министерством юстиции РФ в срок до 15 дней с
даты получения акта. В случае необходимости срок регистрации
может быть продлен Министерством юстиции РФ, но не более
чем на 10 дней, а в исключительных случаях — до одного месяца.

В регистрации нормативного правового акта может быть от-
казано, если при проведении юридической экспертизы будет
установлено несоответствие этого акта законодательству РФ.

Нормативный правовой акт может быть возвращен Мини-
стерством юстиции РФ федеральному органу исполнительной
власти без регистрации по просьбе федерального органа испол-
нительной власти, представившего этот акт на государственную
регистрацию. В этом случае федеральный орган исполнитель-
ной власти направляет в Министерство юстиции РФ соответ-
ствующее письмо, подписанное руководителем или заместите-
лем руководителя федерального органа исполнительной власти.

При принятии решения о государственной регистрации нор-
мативный правовой акт заносится в Государственный реестр
нормативных правовых актов федеральных органов исполни-
тельной власти с присвоением ему регистрационного номера.

В течение суток после государственной регистрации подлин-
ник нормативного правового акта с присвоенным ему регистра-
ционным номером направляется Министерством юстиции РФ в
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федеральный орган исполнительной власти, представивший акт
на государственную регистрацию.

При опубликовании и рассылке нормативного правового
акта указание на номер и дату государственной регистрации
является обязательным.

Акт, признанный Министерством юстиции РФ не нуждаю-
щимся в государственной регистрации, подлежит опубликова-
нию в порядке, установленном федеральным органом испол-
нительной власти, утвердившим акт, в определенном соответ-
ствующими органами исполнительной власти источнике. При
этом порядок вступления данного акта в силу также определя-
ется федеральным органом исполнительной власти, издавшим
акт.

В случае обнаружения несоответствия действующего нор-
мативного правового акта, а также акта, содержащего право-
вые нормы и не прошедшего государственную регистрацию,
Конституции РФ, федеральным конституционным законам,
федеральным законам, указам и распоряжениям Президента
РФ, постановлениям и распоряжениям Правительства РФ Ми-
нистерство юстиции РФ представляет в Правительство РФ
предложение об отмене или приостановлении действия такого
акта с обоснованием и проектом соответствующего распоря-
жения.

Нормативные правовые акты федеральных органов исполни-
тельной власти подлежат официальному опубликованию в «Рос-
сийской газете» в течение 10 дней после дня их регистрации, а
также в «Бюллетене нормативных актов федеральных органов
исполнительной власти» издательства «Юридическая литерату-
ра» Администрации Президента РФ, который издается не реже
двух раз в месяц. Официальным также считается указанный
Бюллетень, распространяемый в машиночитаемом виде науч-
но-техническим центром правовой информации «Система».

Контроль за правильностью и своевременностью опублико-
вания нормативных правовых актов федеральных органов ис-
полнительной власти осуществляет Министерство юстиции РФ.

Нормативные правовые акты федеральных органов исполни-
тельной власти вступают в силу одновременно на всей террито-
рии РФ по истечении 10 дней после их официального опубли-
кования, если самими актами не установлен другой порядок
вступления в силу.
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§ 8. Правовые акты управления
субъектов Российской Федерации

Система исполнительных (и законодательных) органов госу-
дарственной власти субъектов РФ устанавливается ими в соот-
ветствии с основами конституционного строя Российской Фе-
дерации и Федерального закона «Об общих принципах органи-
зации законодательных (представительных) и исполнительных
органов государственной власти субъектов Российской Федера-
ции». Образование, формирование и деятельность законода-
тельных (представительных) и исполнительных органов госу-
дарственной власти субъектов РФ регулируются Конституцией
РФ, федеральными законами, а также конституцией республи-
ки, уставом края, области, города федерального значения, авто-
номной области, автономного округа, законами и иными нор-
мативными правовыми актами субъектов РФ.

Акты субъектов РФ по своим признакам, предъявляемым к
ним требованиям, юридическому значению, роли в процессе ре-
гулирования общественных отношений можно сравнить с уже
рассмотренными актами управления, принимаемыми на уровне
федеральной исполнительной власти, поскольку цель и назначе-
ние института правовых актов управления на уровне как Россий-
ской Федерации, так и ее субъектов практически одинаковы.

Акты высшего должностного лица субъекта РФ (руководите-
ля высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ) и акты высшего исполнительного органа государ-
ственной власти субъекта РФ, принятые в пределах их полно-
мочий, обязательны к исполнению в субъекте РФ.

Акты высшего должностного лица субъекта РФ (руководите-
ля высшего исполнительного органа государственной власти
субъекта РФ), акты высшего исполнительного органа государ-
ственной власти субъекта РФ не должны противоречить Кон-
ституции РФ, федеральным законам, принятым по предметам
ведения Российской Федерации и предметам совместного веде-
ния Российской Федерации и субъектов РФ, указам Президента
РФ, постановлениям Правительства РФ, конституции (уставу)
и законам субъекта РФ.

В субъектах РФ приняты специальные законы этих субъек-
тов, посвященные нормативным правовым актам, процедуре их
подготовки, издания, вступления в законную силу и порядку
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опубликования. В таких региональных законах устанавливаются
понятие нормативных правовых актов субъекта РФ, их виды,
порядок (процедура) подготовки и принятия, правовой режим
их действия, опубликования и вступления в юридическую силу.
Анализ нескольких региональных законов о нормативных пра-
вовых актах субъектов РФ показывает, что во многом они похо-
жи, часто дословно повторяют друг друга.

В федеративном государстве, которое организует и осуще-
ствляет свою государственную власть и деятельность по прин-
ципу разделения властей, законы субъектов РФ неизбежно бу-
дут дублировать основные положения соответствующего «ра-
мочного» федерального закона (однако федеральный закон о
нормативных правовых актах пока не принят). Вместе с тем в
нем в той или иной степени будут устанавливаться и некоторые
особенности административно-правового регулирования, свой-
ственного именно тому или иному субъекту РФ. Хотя правовая
материя правовых актов управления должна оставаться одина-
ковой как на уровне Федерации, так и в ее субъектах, ибо акты
управления — важнейшие регуляторы общественной и государ-
ственной жизни, а потому они должны базироваться на самых
высоких принципах, пронизывающих их правовое содержание
и правотворческие характеристики.

Весьма характерным признаком действия региональных ак-
тов управления является их территориальная ограниченность:
как правило, их действие распространяется на субъектов права,
находящихся на территории соответствующего субъекта РФ.
Вместе с тем если федеральные законы или федеральные акты
управления, либо договоры, либо нормы международного права
устанавливают иные правила, чем те, которые установлены в реги-
ональном законе, то будут действовать федеральные правовые
нормы, нормы договоров или международно-правовые нормы.

В соответствии со ст. 22 Федерального закона «Об общих
принципах организации законодательных (представительных) и
исполнительных органов государственной власти субъектов Рос-
сийской Федерации» высшее должностное лицо субъекта РФ
(руководитель высшего исполнительного органа государственной
власти субъекта РФ) на основании и во исполнение Конституции
РФ, федеральных законов, нормативных актов Президента РФ,
постановлений Правительства РФ, конституции (устава) и зако-
нов субъекта РФ издает указы (постановления) и распоряжения.
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Однако правовые акты управления издают и другие органы
исполнительной власти субъекта РФ и их должностные лица.
К таковым относятся:

.1) акты главы исполнительной власти (Президента, губерна-
тора, главы администрации): указы, постановления и распоря-
жения;

2) акты высшего исполнительного органа государственной
власти общей компетенции в субъекте Федерации — постанов-
ления и распоряжения образованного правительства субъекта
Федерации;

3) акты органов исполнительной власти, обладающие специ-
альной компетенцией: постановления, распоряжения, приказы,
регламенты, правила, положения, указания региональных ми-
нистерств, государственных комитетов, департаментов, главных
управлений, управлений, отделов;

4) акты территориальных органов исполнительной власти:
постановления, распоряжения, приказы администраций горо-
дов, районов, административных округов;

5) внутриорганизационные акты руководителей иных госу-
дарственных органов, созданных на основе федеральных и ре-
гиональных законов: приказы и распоряжения председателя ок-
ружной избирательной комиссии, председателя уставного (кон-
ституционного) суда, контрольно-счетной палаты)1.

Органы исполнительной власти субъектов РФ издают как
нормативные, так и индивидуальные акты управления. Норма-
тивными актами, принимаемыми, например, главами админис-
траций областей, являются акты, регламентирующие обще-
ственные отношения, рассчитанные на длительное или посто-
янное применение и адресованные неопределенному кругу лиц
(принимается в форме постановления). Если глава администра-
ции принимает распоряжение, то, как правило, оно носит инди-
видуальный характер и направлено на организацию той или
иной стороны деятельности самой администрации и ее органов
(должностных лиц). Постановлениями администрации могут
быть утверждены регламенты, положения, правила, которые
принимаются (или утверждаются) органами исполнительной
власти в пределах предоставленной им компетенции.

Правовые акты высшего должностного лица субъекта РФ
(руководителя исполнительного органа государственной власти

1 См.: Бахрах Д. Н,, Хазанов С. Д. Указ. соч. С. 25.
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субъекта РФ), высшего исполнительного органа государствен-
ной власти субъекта РФ, иных органов государственной власти
субъекта РФ, а также правовые акты должностных лиц указан-
ных органов, противоречащие Конституции РФ, федеральным
законам, конституции (уставу) и законам субъекта РФ, подле-
жат опротестованию соответствующим прокурором или его за-
местителем в установленном законом порядке.

Глава исполнительной власти субъекта РФ может своим ре-
шением приостановить действие того или иного акта управле-
ния, принятого правительством этого субъекта РФ, если будет
установлено противоречие акта федеральным и региональным
законам, а также имеющим большую юридическую силу право-
вым актам управления.

Как уже было отмечено, Президент РФ может приостано-
вить действие актов правительства (органов исполнительной
власти субъекта РФ) и актов глав исполнительной власти
субъектов РФ (высшего должностного лица субъекта РФ), если
будет обнаружено их противоречие Конституции РФ, федераль-
ным законам, международным обязательствам Российской Фе-
дерации или выявлены нарушения прав и свобод человека и
гражданина, причем сделать это он может до решения этого
вопроса соответствующим судом. В этом случае вмешательство
Президента РФ приобретает важное значение, поскольку главы
исполнительной власти субъектов РФ, зачастую неверно истол-
ковывая интересы своего региона, принимают постановления,
ведущие к нарушению прав, свобод и законных интересов как
граждан, так и юридических лиц.

В период действия указа Президента РФ о приостановлении
данных актов высшим должностным лицом субъекта РФ (руко-
водителем высшего исполнительного органа государственной
власти субъекта РФ) и (или) органом исполнительной власти
субъекта РФ не может быть издан другой акт, имеющий тот же
предмет регулирования, за исключением акта, отменяющего
акт, действие которого приостановлено Президентом РФ, либо
вносящего в него необходимые изменения. При этом высшее
должностное лицо субъекта РФ (руководитель высшего испол-
нительного органа государственной власти субъекта РФ) вправе
обратиться в соответствующий суд для решения вопроса о соот-
ветствии изданного им или органом исполнительной власти
субъекта РФ акта Конституции РФ, федеральным законам и
международным обязательствам РФ.
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Правовые акты органов исполнительной власти субъекта РФ
и правовые акты их должностных лиц, нарушающие права и сво-
боды человека и гражданина, права общественных объединений
и органов местного самоуправления, могут быть оспорены в суде.

Достоверную информацию о принятых в субъектах РФ нор-
мативных правовых актах необходимо направлять для сведения
и для контроля в Министерство юстиции РФ. В соответствии с
Указом Президента РФ «О дополнительных мерах по обеспече-
нию единства правового пространства Российской Федерации»
был определен порядок ведения федерального банка норматив-
ных правовых актов субъектов РФ — федерального регистра нор-
мативных правовых актов субъектов РФ, высшие должностные
лица которых должны обеспечивать направление в Министер-
ство юстиции РФ через его территориальные органы копий
нормативных правовых актов субъектов РФ в семидневный срок
после их принятия, а также официальных изданий, в которых
публикуются указанные акты.

В федеральный регистр должны включаться конституции (ус-
тавы), законы и иные нормативные правовые акты органов зако-
нодательной (представительной) власти субъектов РФ, норматив-
ные правовые акты высших должностных лиц субъектов РФ (ру-
ководителей высших органов исполнительной власти субъектов
РФ), органов исполнительной власти субъектов РФ (государствен-
ных советов, правительств, кабинетов министров, администраций,
мэрий, министерств и иных органов), затрагивающие права, сво-
боды и обязанности человека и гражданина, устанавливающие
правовой статус организаций или имеющие межведомственный
характер. В случае установления при проведении юридической
экспертизы указанных актов Министерством юстиции РФ их не-
соответствия Конституции РФ или федеральному закону экспер-
тные заключения Министерства юстиции РФ включаются в феде-
ральный регистр в качестве дополнительных сведений.

В федеральный регистр включаются: номера государствен-
ной регистрации нормативных правовых актов субъектов РФ;
реквизиты нормативных правовых актов субъектов РФ (вид акта
и наименование принявшего его органа, дата принятия (подпи-
сания) акта, его номер и заголовок); источники официального
опубликования нормативных правовых актов субъектов РФ;
тексты нормативных правовых актов субъектов РФ; дополни-
тельные сведения, перечень которых определяется Министер-
ством юстиции РФ.
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§ 9. Правовые акты муниципальных образований
(органов местного самоуправления)

В рамках созданных муниципальных управленческих отно-
шений реализуются функции, компетенция и полномочия орга-
нов местного самоуправления и их должностных лиц. Главным
и заключительным этапом такой деятельности являются подго-
товка и издание правовых актов управления. Практически не-
возможно решать вопросы местного значения без института
муниципальных правовых актов управления, т. е. без принятия
органом местного самоуправления и их должностными лицами
нормативных или индивидуальных правовых актов управления,
поскольку задачи и функции местного самоуправления не могут
быть в конечном счете решены без использования такой формы
управления, как издание правовых актов управления.

Под системой правовых актов местного самоуправления, как
правило, понимаются действия и документы, совершаемые (или
принимаемые) в рамках конституционного права граждан на
местное самоуправление всеми субъектами местного самоуправ-
ления1. Таким образом, правовые акты органов местного само-
управления и их должностных лиц являются одним из видов в
системе всех правовых актов, принимаемых на территории му-
ниципального образования и имеющих поэтому свои админи-
стративно-правовые, или управленческие, особенности.

Поскольку акты управления принимаются органами местно-
го самоуправления, то институт административных актов авто-
матически становится муниципально-правовым институтом.
Однако с этим едва ли можно согласиться, ибо акт управления
по своим основным признакам и характеристикам, а главное,
по своему назначению и роли в сфере публичного (будь то го-
сударственного или муниципального) управления — типичный
институт административного права (хотя его можно рассматри-
вать и в курсе муниципального права). Поэтому в современных
учебниках муниципального права не случайно анализируется
такая проблема, как «местное нормотворчество»2.

1 См.: Лопатина С. Н. Правовой акт органа или должностного лица
местного самоуправления как источник права: общетеоретический ас-
пект// Правоведение. 2000. № 2. С. 41—42.

2 См., например: Савченко Д. А., Шугрина Е. С, Горожанин В. А.
Понятие и виды местного нормотворчества. Устав муниципального об-
разования. Новосибирск, 1997; Шугрина Е. С. Муниципальное право:
Учебник. М., 1999. С. 205-209.
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В нормативных актах — продуктах местного нормотворче-
ства изъявляется воля самого населения муниципального обра-
зования или должностных лиц органов местного самоуправле-
ния. Муниципальные (местные) нормативные акты либо при-
нимаются непосредственно населением, либо издаются
органами местного самоуправления. Правовые акты управле-
ния, являясь источниками как административного, так и муни-
ципального права, представляют собой «управленческий про-
дукт» муниципального правотворчества. Государство делегиро-
вало органам местного самоуправления (что устанавливается в
федеральных и региональных законах) осуществление в опреде-
ленных пределах на основе закона и подзаконных нормативных
правовых актов органов государственной власти полномочия по
изданию административных актов.

Таким образом, важнейшая форма осуществления местного
самоуправления — муниципальное правотворчество (нормот-
ворчество)1 . Думается, что для обозначения процесса создания
правовых актов на территории муниципального образования
более подошел бы термин «административное нормотворчество»
(т. е. не муниципальное нормотворчество), ибо по своему ха-
рактеру, назначению, формам и методам работы органов мест-
ного самоуправления создание правовых норм — это админист-
ративно-правовой процесс.

Законодатель установил, что по вопросам местного значения
органы местного самоуправления имеют право принимать нор-
мативные правовые акты, т. е. создавать соответствующие обще-
обязательные на территории данного муниципального образова-
ния правовые нормы. При этом имеются в виду регулятивные
правовые нормы, т. е. нормы, не имеющие административных
санкций, создание которых является прерогативой государ-
ства — Российской Федерации и ее субъектов. Глава 3 Феде-
рального закона «Об общих принципах организации местного
самоуправления в Российской Федерации» устанавливает пере-
чень вопросов так называемого местного значения. Принятые в
муниципальном образовании нормативные правовые акты по
вопросам местного значения являются на территории этого му-
ниципального образования общеобязательными для исполне-
ния и соблюдения.

См.: Розенфелъд В. Г., Сергеев А. А. Указ. соч. С. 69—78.
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В самом общем виде подзаконные правовые акты муници-
пального образования и его органов можно традиционно разде-
лить на два вида:

1) нормативные правовые акты муниципального образова-
ния, т. е. акты, содержащие правовые нормы, общеобязатель-
ные для исполнения на соответствующей территории неограни-
ченным кругом субъектов права. Эти акты составляют важную
часть системы правовых основ местного самоуправления;

2) индивидуальные правовые акты управления, т. е. акты, при-
нятые органами местного самоуправления и их должностными
лицами для решения конкретного вопроса или административ-
ного спора и действующие в отношении четко установленных
субъектов права. Данный вид правовых актов управления не вхо-
дит в систему правовых основ местного самоуправления, ибо их
регулирующее воздействие — эпизодическое и относится к ин-
дивидуальным субъектам (лицам), определяет содержание ин-
дивидуально-конкретного правоотношения (права, обязаннос-
ти, полномочия, ответственность, иные положения).

Основной нормативный правовой акт муниципального об-
разования — это его устав, своеобразная «конституция» (в изве-
стном смысле «кодекс») самого муниципального образования.

Федеральный закон «Об общих принципах организации ме-
стного самоуправления в Российской Федерации» устанавлива-
ет систему муниципальных правовых актов: устав муниципаль-
ного образования; правовые акты, принятые на местном рефе-
рендуме (сходе граждан), нормативные и иные правовые акты
представительного органа муниципального образования; право-
вые акты муниципального образования, постановления и рас-
поряжения главы местной администрации, иных органов мест-
ного самоуправления и должностных лиц местного самоуправ-
ления, предусмотренных уставом муниципального образования.
Законы субъектов РФ повторяют указанные правовые положе-
ния федерального закона, иногда определяя конкретные детали
местного нормотворчества. Уставы муниципальных образова-
ний, как правило, не содержат-требуемой детализации нормо-
творческой процедуры на муниципальном уровне, хотя они и
устанавливают необходимые общие вопросы, касающиеся по-
рядка принятия и опубликования нормативных правовых актов
органов местного самоуправления.
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К другим наиболее распространенным актам местного само-
управления относятся акты, принимаемые:

1) населением муниципального образования на местных ре-
ферендумах или на собраниях (сходах) граждан;

2) муниципальным советом (представительным органом му-
ниципального образования);

3) главой муниципального образования (главой местной ад-
министрации, руководителем исполнительного органа местного
самоуправления);

4) подразделениями органов местного самоуправления (мес-
тного аппарата). Как известно, в структуру аппарата местной
администрации входят глава администрации, его заместители,
оперативные и функциональные отделы, службы, управления и
комитеты. Должностные лица этих подразделений, осуществляя
местное самоуправление в рамках предоставленных им полно-
мочий, используют такую правовую форму муниципального
управления, как издание правовых актов управления.

Глава местной администрации в пределах своих полномо-
чий, установленных федеральными законами, законами субъек-
тов РФ, уставом муниципального образования, нормативными
правовыми актами представительного органа муниципального
образования, издает постановления по вопросам местного зна-
чения и вопросам, связанным с осуществлением отдельных го-
сударственных полномочий, переданных органам местного са-
моуправления федеральными законами и законами субъектов
РФ, а также распоряжения по вопросам организации работы
местной администрации. Иные должностные лица местного
самоуправления издают распоряжения и приказы по вопросам,
отнесенным к их полномочиям уставом муниципального обра-
зования (п. 6 и 7 ст. 43 Федерального закона «Об общих прин-
ципах организации местного самоуправления в Российской
Федерации»).

Муниципальные правовые акты, принятые органами мест-
ного самоуправления, подлежат обязательному исполнению на
всей территории РФ. За их неисполнение граждане, руководи-
тели организаций, должностные лица органов государственной
власти и должностные лица органов местного самоуправления
несут ответственность в соответствии, с федеральными законами
и законами субъектов РФ.

Муниципальные правовые акты не должны противоречить
Конституции РФ, федеральным конституционным законам,
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Федеральному закону «Об общих принципах организации мес-
тного самоуправления в Российской Федерации», другим феде-
ральным законам и иным нормативным правовым актам РФ, а
также конституциям (уставам), законам, иным нормативным
правовым актам субъектов РФ. В соответствии со ст. 48 Феде-
рального закона «Об общих принципах организации местного
самоуправления в Российской Федерации» муниципальные пра-
вовые акты могут быть отменены или их действие может быть
приостановлено органами местного самоуправления, приняв-
шими (издавшими) соответствующий муниципальный правовой
акт, судом, а в части, регулирующей осуществление органами
местного самоуправления отдельных государственных полномо-
чий, переданных им федеральными законами и законами
субъектов РФ, — уполномоченным органом государственной
власти РФ (уполномоченным органом государственной власти
субъекта РФ).

Виды административных актов и их основное содержание уста-
навливаются в уставах муниципальных образований (например, в
уставе города). Как уже отмечалось, главы местных администра-
ций (например, главы городских администраций) могут прини-
мать постановления и распоряжения по вопросам, отнесенным к
их компетенции и ведению соответствующей местной админист-
рации. Те акты местной администрации, которые имеют норма-
тивный характер, затрагивают права и обязанности граждан, а так-
же связаны с решением крупных вопросов экономического и со-
циального характера, с отношениями собственности, охраной
общественного порядка, использованием финансовых ресурсов,
как правило, принимаются в форме постановлений. Постановле-
ния, которые касаются прав и обязанностей граждан, подлежат
обязательной публикации. Распоряжения глав, администраций
обычно издаются по вопросам правоприменения и организации
деятельности местной администрации. Представительный орган,
входящий в систему местного самоуправления, в установленном
порядке получает издаваемые местной администрацией админис-
тративные акты.

Проекты муниципальных правовых актов могут вноситься
депутатами представительного органа муниципального образо-
вания, главой муниципального образования, иными выборны-
ми органами местного самоуправления, главой местной адми-
нистрации, органами территориального общественного самоуп-
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равления, инициативными группами граждан, а также иными
субъектами правотворческой инициативы, установленными ус-
тавом муниципального образования. Порядок внесения проек-
тов муниципальных правовых актов, перечень и форма прила-
гаемых к ним документов определяются нормативным право-
вым актом органа местного самоуправления или должностного
лица местного самоуправления, на рассмотрение которых вно-
сятся указанные проекты.

Муниципальные правовые акты вступают в силу в порядке,
закрепленном уставом муниципального образования, за исклю-
чением нормативных правовых актов представительных орга-
нов местного самоуправления о налогах и сборах, которые всту-
пают в силу в соответствии с НК РФ. Муниципальные право-
вые акты, затрагивающие права, свободы и обязанности
человека и гражданина, вступают в силу после их официального
опубликования (обнародования).

Порядок опубликования (обнародования) муниципальных
правовых актов должен обеспечивать возможность ознакомле-
ния с ними граждан, за исключением муниципальных правовых
актов или их отдельных положений, содержащих сведения, рас-
пространение которых ограничено федеральным законом.

Глава 14

Административный договор

§ 1. Понятие и публично-правовая природа
административного договора

Особую актуальность приобретает проблема административ-
ного договора как одной из административно-правовых форм
осуществления управленческих действий. Актуализация пробле-
мы административного договора на фоне осуществляемых ныне
преобразований обусловлена возрастанием роли публичного
права в регулировании общественных отношений, а также раз-
витием договорных начал в публично-правовых отношениях.
Публично-правовые установления направляются сегодня не
только на традиционное укрепление дисциплины и повышение
ответственности в сфере исполнительной власти, но и на созда-
ние правовых механизмов для решения управленческих задач,
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реализуемых путем применения договорных инструментов как
на уровне государственной администрации, так и на уровне
органов местного самоуправления.

Как известно, в сфере частного права договор является тра-
диционным средством регулирования отношений между субъек-
тами (например, гражданско-правовой договор), причем эти
отношения, как правило, регламентируются нормами граждан-
ского права, которое при заключении договора предоставляет
их участникам равные права.

Публично-правовое регулирование осуществляется преиму-
щественно посредством методов нормативной ориентации и
императивных предписаний, оказывающих властно-управлен-
ческое воздействие на волю и поведение физических и юриди-
ческих лиц, побуждая и понуждая их к действию для достиже-
ния общих целей и удовлетворения публичных интересов. Од-
нако наряду с этим публичное право использует и договорное
начало как особый способ правового регулирования. В публич-
но-правовой сфере договоры принимают на себя функции уп-
равления (например, координации, подчинения, организации,
распределения) в целях взаимного удовлетворения публичных
интересов.

На проблему административного договора, по нашему мне-
нию, следует смотреть не только с точки зрения материальных
административно-правовых норм, устанавливающих статутные
положения (участники, права, обязанности, ответственность,
административно-правовой режим исполнения), но и с пози-
ций административно-процессуального права, поскольку ад-
министративно-договорный процесс входит в структуру адми-
нистративного процесса (в смысле управленческого процесса).
Разумеется, административный договор — это одно из админи-
стративно-процессуальных производств (так называемый пози-
тивный административный процесс), которое имеет и свою
материальную часть, однако в не меньшей степени как в адми-
нистративно-правовой теории, так и в законодательстве следует
развивать именно его процессуальные начала.

В Российской Федерации административный договор стал
приобретать особую актуальность лишь в последние годы, что
можно объяснить развернувшимся процессом преобразования
отношений собственности, отменой планового распределения,



400 Раздел III. Формы управленческих действий

стремлением привести в порядок систему административных
предписаний.

Во-первых, административный договор является особым ви-
дом публичных договоров и поэтому имеет специфические при-
знаки (а в будущем при осуществлении правовой регламента-
ции и особую нормативную базу). Во-вторых, в публично-пра-
вовом договоре (как и в административном) противоположной
стороной по отношению к его постоянному участнику — орга-
нам, обладающим властными полномочиями, — могут высту-
пать и субъекты, которые в публично-правовой сфере не явля-
ются носителями властно-регулирующих функций (например,
негосударственные частные предприятия и организации, граж-
дане). В-третьих, административные договоры в качестве обяза-
тельных условий их заключения могут содержать удовлетворе-
ние общественного (публичного) либо государственного инте-
реса; определение административного (публичного) режима
реализации определенных задач и функций; осуществление
контроля за его реализацией со стороны органов управления;
возможность прекращения административного договора в од-
ностороннем порядке органами (должностными лицами) испол-
нительной власти при неисполнении или ненадлежащем испол-
нении другой стороной принятых обязательств; установление
возможности разрешения возникающих споров в органах адми-
нистративной юстиции и в судебных органах.

До настоящего времени не предпринималось попыток созда-
ния модели нормативного акта, регламентирующего механизм
заключения административных договоров. Между тем отсутствие
четких научных представлений об их роли в управленческой
практике, отличительных признаках, содержании, процедуре зак-
лючения и исполнения отрицательно сказалось на процессе раз-
работки законодательного акта об административных договорах.

В теории административного права вопрос о признаках ад-
министративного договора является дискуссионным. Это впол-
не объяснимо, ибо, как уже было отмечено, в России пока не
создано глубоких и всесторонних правовых основ администра-
тивного договора, да и само это понятие нигде в законодатель-
стве не встречается. Например, А. П. Коренев и А. А. Абдурах-
манов выделяют следующие его призйаки: 1) участие в админи-
стративном договоре органа государственного управления;
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2) содержание административного договора носит организаци-
онно-управленческий характер; 3) правовой базой администра-
тивного договора являются нормы административного права;
4) наступление юридической ответственности за неисполнение
или ненадлежащее исполнение административных договоров
(административная, дисциплинарная или гражданско-правовая
ответственность). Указанные авторы определяют администра-
тивный договор как «основанное на нормах административного
права соглашение, понимаемое как взаимное и согласное про-
явление воли сторон относительно единой цели между двумя
или более формально равными субъектами, имеющее своим
предметом совершение управленческих либо организационных
действий, в котором хотя бы одна из сторон является органом
государственного управления либо его законным представите-
лем»1.

Анализ литературы, посвященной проблеме административ-
ного договора, показывает, что, как правило, авторы лишь кон-
статируют факт появления в России признаков горизонтальных
договорных отношений, связанных с разграничением полномо-
чий либо их делегированием исполнительными органами влас-
ти Российской Федерации, ее субъектов, местной администра-
цией, а равно с координацией деятельности равнозначных
субъектов в определенных сферах и отраслях деятельности, в
объединении в целях использования ресурсов и т. д.2 Следует
согласиться с А. П. Алехиным и Ю. М. Козловым, что админи-
стративно-правовой договор — это новое и еще недостаточно
осмысленное явление, ибо сама природа государственного уп-
равления предполагает императивность односторонних юриди-
чески-властных волеизъявлений, а договорные связи исходят из
равенства их участников3. Немаловажным сдерживающим фак-
тором является и отсутствие в законодательстве РФ форм пра-
вового регулирования публично-правового договора.

Некоторые ученые к административным договорам относят
лишь договоры органов внутренних дел (милиции) с организа-

1 Коренев А. П., Абдурахманов А. А. Административные договоры:
понятие и виды // ЖРП. 1998. № 7. С. 86. См. также: Иванов В. В.
Некоторые вопросы теории нормативного договора // Право и поли-
тика. 2000. № 4. С. 33-45.

2 См.: Алехин А. П., Кармолицкий А. А., Козлов Ю. М. Указ. соч. С. 200.
3 Там же. С. 197.
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циями и гражданами об охране имущества, закупке управлен-
ческими структурами инвентаря, оборудования, канцелярских
товаров для собственных нужд1. Очевидно, что никакого отно-
шения к правовым формам реализации исполнительной власти
указанные договоры не имеют, так как субъект управления здесь
не выступает в качестве носителя юридически-властных полномо-
чий. Поэтому, на наш взгляд, подобные соглашения — скорее
гражданско-правовые сделки, а не административные договоры.

В качестве примера административно-договорных отноше-
ний в литературе приводится административный договор в си-
стеме образования, который заключается между органом управ-
ления (учредителем) и подведомственным ему образовательным
учреждением. Как отмечает Т. С. Красильников, основными ус-
ловиями такого управленческого договора являются взаимные
обязательства образовательного учреждения и его учредителя
(орган управления образованием) по выполнению социального
заказа на образование; порядок финансирования учредителем
деятельности образовательного учреждения; порядок использо-
вания образовательным учреждением закрепленного за ним
имущества, а также условия ликвидации, реорганизации и из-
менения статуса образовательного учреждения. Он может зак-
лючаться в двух формах: договор о закреплении имущества на
праве оперативного управления и договор образовательного
учреждения с учредителем2.

Договоры о разграничении или делегировании полномочий
исполнительными органами власти друг другу, о координации и
взаимодействии в решении различных вопросов содержат лишь
отдельные элементы (отдельные признаки) административных
договоров, но не вполне соответствуют вкладываемому в это
понятие смыслу и содержанию3. Вместе с тем административ-
ные договоры все более входят в практику деятельности органов
исполнительной власти и местной администрации, хотя адми-

1 См.: Советское административное право / Под ред. П. Т. Василен-
кова. М., 1990. С. 151-152.

2 См.: Красильников Т. С. Содержание административного договора
в системе образования (на примере договора между образовательным
учреждением и его учредителем) // История становления и современ-
ное состояние исполнительной власти в России / Отв. ред. Н. Ю. Ха-
манева. М., 2003. С. 317-319.

3 См.: Алехин А. П., Козлов Ю. М. Указ. соч. С. 200.
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нистративный режим их реализации, ответственность органов
государственного управления за нарушение собственных обяза-
тельств, порядок разрешения возникающих разногласий зако-
нодательством до сих пор не урегулированы1.

Д. Н. Бахрах определяет административный договор как «ос-
нованный на административно-правовых нормах и выработан-
ный в публичных интересах в результате добровольного согла-
сования воли двух (либо более) субъектов административного
права, одним из которых всегда выступает субъект администра-
тивной власти, многосторонний акт, устанавливающий (прекра-
щающий, изменяющий) взаимные права и обязанности его уча-
стников»2.

§ 2. Признаки административного договора

В качестве некоторых существенных признаков, характери-
зующих содержание административного договора, можно было
бы указать следующие.

1. К административным следует относить договоры, содер-
жащие специальные обязательства (условия), выходящие за
рамки обычных гражданско-правовых договорных отношений.
Органы исполнительной власти (местная администрация) как
субъекты таких договоров преследуют цель эффективного осу-
ществления задач публичной (государственной) службы, создан-
ной, в свою очередь, в целях удовлетворения государственных
или общественных интересов.

Примером административно-правового соглашения может
служить заключенное в 1995 г. администрацией Тамбовской
области и Юго-Восточной железной дорогой контрактное со-
глашение о взаимодействии, в котором определены обязаннос-
ти сторон, касающиеся, в частности, эксплуатации убыточных
железнодорожных линий. Для решения этих вопросов была со-
здана областная межотраслевая комиссия. В соответствии с кон-
трактным соглашением Юго-Восточная железная дорога обязу-
ется содержать в исправном состоянии находящиеся в ее веде-
нии убыточные малодеятельные линии, обеспечивать на них
устойчивую эксплуатационную работу; по итогам каждого квар-
тала представлять межотраслевой комиссии расчеты по объемам

1

2

С. 340.

См.: Бахрах Д. Н. Административное право. С.132—135.
Бахрах Д. Н. Административное право России: Учебник для вузов.
in
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грузовых и пассажирских перевозок и т. д. Администрация об-
ласти должна рассматривать вопросы эксплуатации малодея-
тельных линий и подъездных путей предприятий, вырабатывать
соответствующие предложения с необходимыми обоснования-
ми о целесообразности их дальнейшей эксплуатации и путях
ликвидации убыточности их работы. Администрация взяла на
себя также обязательство направлять часть финансовых средств
на строительство платформ.

В настоящее время, думается, назрела необходимость подго-
товки и принятия закона, в соответствии с которым специаль-
ные постановления органов исполнительной власти, принима-
ющей на себя особые обязательства, считаются правовыми ак-
тами прямого действия и подлежат обязательному исполнению
путем выдачи предписаний главой администрации соответству-
ющего субъекта Федерации. Принудительное исполнение таких
решений должно обеспечиваться судебным приставом за счет
средств, перечисляемых в государственный бюджет. Неиспол-
нение обязательных специальных условий административного
договора другим его участником может привести к расторже-
нию договора в одностороннем порядке по инициативе органа
исполнительной власти (органа государственного или местного
управления) наряду с применением экономических санкций,
установленных в самом договоре.

2. В качестве административных договоров целесообразно
рассматривать и так называемые договоры о концессии публич-
ной (государственной) службы, посредством которых орган ис-
полнительной власти и особенно местная администрация деле-
гируют хозяйственным товариществам и обществам, а также
лицам, занимающимся предпринимательской деятельностью,
т. е. юридическим и физическим лицам, часть своих функций и
полномочий, которые связаны с обеспечением жизненно важных
общественных потребностей и интересов граждан, поддержани-
ем порядка на соответствующих территориях. К таким админис-
тративным договорам можно, в частности, отнести соглашения
Воронежской городской администрации с акционерными и
арендными предприятиями городского транспорта по ремонту
жилищного фонда, осуществлению очистительных мероприя-
тий и др. В этих соглашениях предусмотрены двусторонние
специальные обязательства: обязанность администрации по осу-
ществлению дотационных выплат; обязанность администрации
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предприятий по качественному выполнению принятых на себя
условий (например, точно выдерживать график движения авто-
бусов, трамваев и троллейбусов, производить уборку и вывоз
бытовых отходов в ранние утренние часы и подвергать их пол-
ному уничтожению).

Указанные задачи, которые должны решаться органами мес-
тного самоуправления (поддержание чистоты в населенных пун-
ктах, уборка территорий, обращение с отходами и т. п.), могут
быть выполнены различными способами. Например, предста-
вительный орган муниципального образования принимает по-
становление о создании унитарного муниципального предпри-
ятия по обращению с отходами. Кроме того, эту задачу можно
решить путем заключения административного договора с соот-
ветствующим предприятием (если таковое имеется), передав ему
часть принадлежащих органу местного самоуправления полно-
мочий, в данном случае по обеспечению чистоты в городе и
обращению с отходами. В качестве другого примера можно при-
вести передачу частной компьютерной фирме полномочий по
составлению электронного городского земельного кадастра, об-
работке картографической информации, выполнению карто-
графических работ и т. д., причем пользователями созданных
программ являются городские муниципальные службы и облас-
тные организации. Таким образом, важнейшие функции орга-
нов местного самоуправления передаются организации, кото-
рая получает не только финансирование от органов местного
самоуправления. Например, для того чтобы компьютерная фир-
ма имела право проводить такие работы, в договоре было указа-
но на необходимость получения соответствующей лицензии,
создания в фирме отдела по контролю за порядком использова-
ния получаемой из государственных органов и органов местно-
го самоуправления секретной информации, проведения подго-
товительных мероприятий.

Законодательство субъектов РФ определяет возможность
заключения административных договоров в самых общих чер-
тах. Уставы субъектов РФ, с нашей точки зрения, устанавлива-
ют возможности для заключения административных договоров.
Например, в них определяется, что органы государственной
власти субъектов РФ вправе передавать часть своих полномо-
чий, не являющихся их исключительной компетенцией, феде-
ральным органам государственной власти Российской Федера-
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ции, другим субъектам федеративных отношений, органам мес-
тного самоуправления в Воронежской области. Очевидно, что
передача этих полномочий будет осуществляться при использо-
вании такой формы, как заключение административного догово-
ра. Уставами субъектов РФ предоставляется возможность заклю-
чать публично-правовые договоры с Российской Федерацией,
субъектами международного права в сфере внешнеэкономичес-
ких и международных связей.

Законодательство о местном самоуправлении в Воронежской
области устанавливает возможность заключения между органа-
ми государственной власти и органами местного самоуправле-
ния соглашений и договоров как одной из форм их взаимодей-
ствия. Правда, наряду с этими договорами к таким формам за-
конодатель относит и взаимное делегирование полномочий
органами государственной власти и органами местного само-
управления. Думается, что подобное делегирование также дол-
жно происходить в рамках административного договорного
процесса.

3. Административные договоры должны включать конт-
рольно-надзорные полномочия представителей исполнитель-
ных органов, а также экономические санкции в отношении кол-
лективов предприятий, вступающих в договорные отношения.

4. К административным договорам могут относиться контрак-
ты органов исполнительной власти (местной администрации) с
предприятиями — поставщиками различных видов продукции о
предоставлении последним налоговых льгот, преимуществ при
получении кредитов, особых бюджетных ассигнований. Целью
таких решений является обеспечение поставки в установленных
размерах определенной продукции и товаров (см., например,
законодательство о поставках продукции и товаров для государ-
ственных нужд).

В будущем законе об административных договорах следовало
бы предусмотреть положения, касающиеся концессий на добы-
чу природных ресурсов; конкурсной продажи приватизирован-
ных предприятий, выпускающих жизненно важную продукцию
либо осуществляющих бытовое обслуживание и торговлю това-
рами, представляющими повышенный общественный интерес;
осуществления общественных работ; контрактов о поступлении
на службу и ее прохождение в Вооруженных Силах, внутренних
войсках, милиции, таможенной службе и т. д.
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5. Административными договорами между органами испол-
нительной власти и местной администрацией о делегировании
полномочий можно считать лишь те, которые предусматривают
режим контроля (надзора) со стороны делегирующего полномо-
чия органа управления и устанавливают взаимную ответствен-
ность сторон в случае его неисполнения или ненадлежащего
исполнения как органом, делегирующим соответствующие пол-
номочия, так и органом, принимающим эти поручения к ис-
полнению. В договоре могут устанавливаться экономические и
иные санкции.

6. Публичный (правовой) режим административного догово-
ра должен предусматривать следующие положения:

а) заключение административного договора со стороны орга-
на исполнительной власти только в пределах его компетенции и
таким должностным лицом, которое обладает специальными
полномочиями: руководителем органа управления либо другим
должностным лицом по специальной доверенности. Если сто-
роной выступает коллегиальный орган управления, то после
заключения договор должен быть утвержден компетентным ру-
ководящим органом;

б) при неисполнении или ненадлежащем исполнении обяза-
тельств по административному договору одним из участников
договорных отношений орган исполнительной власти (местная
администрация) вправе расторгнуть его в одностороннем по-
рядке и применить к виновной стороне предусмотренные дого-
вором экономические и другие санкции;

в) орган исполнительной власти (местная администрация),
заключающий административный договор, правомочен контро-
лировать его исполнение, знакомиться со всеми документами,
проверять деятельность администрации и трудового коллектива
предприятия либо учреждения, вступившего в договорные от-
ношения. Способы осуществления контрольных функций дол-
жны быть установлены в договоре;

г) при внезапном (непредусмотренном) возникновении со-
ответствующих условий возможно одностороннее изменение
договора органом управления (администрацией) в случае, если
это не нарушает финансовых и других существенных условий
договора. Все споры по этому вопросу должны разрешаться в
административных судах, а в настоящее время — арбитражными
судами либо судами общей юрисдикции;
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д) обжалование субъектами административно-договорных
отношений и опротестование прокурорами административных
договоров и административного (публичного) правового режи-
ма их исполнения должно производиться в административных
судах, а до их образования — в соответствующих арбитражных
судах, а в части договоров — контрактов о службе в армии, ми-
лиции и т. д. — в федеральных судах общей юрисдикции.

7. Для заключения и исполнения административных догово-
ров целесообразно использовать (разумеется, в конкретных пре-
делах) устанавливаемые гражданским законодательством общие
требования договорного права. Речь может идти о форме дого-
вора; случаях его недействительности; сроках, устанавливаемых
в договоре; участниках договора и их административно-право-
вом статусе; исполнении договора; обеспечении исполнения
обязательств, определенных в договоре; ответственности за на-
рушение условий договора; его изменение и расторжение.

8. Как уже отмечалось, административно-правовые договоры
могут заключаться также и в области действия социального пра-
ва. В Российской Федерации, очевидно, в ближайшем будущем
будет складываться такая новая отрасль, как социальное право.
В связи с этим предстоит реформирование существующего в
России права социального обеспечения, а также разработка
новых правовых установлений.

В литературе рассматриваются различные виды администра-
тивных договоров. Например, по юридическим свойствам пред-
лагается различать правоустановительные (договоры норматив-
ного характера; договор об обмене информацией) и правопри-
менительные договоры (договоры как юридические факты,
например договор о поступлении гражданина на государствен-
ную службу). По предмету договора выделяются: 1) договоры о
компетенции; 2) договоры о сотрудничестве (о совместной ра-
боте); 3) договоры о поступлении гражданина на государствен-
ную службу (административно-трудовые договоры). По харак-
теру взаимоотношений субъектов различаются: 1) договоры
субъектов, не обладающих контрольными, надзорными полно-
мочиями или иными специальными полномочиями по отноше-
нию друг к другу; 2) договоры, в которых один из субъектов
обладает какими-либо специальными полномочиями в отноше-
нии контрагента1.

'См. : Коренев А. П., Абдурахманов А. А. Указ. соч. С. 87—90.



Глава 14. Административный договор 409

Авторы, анализирующие действующее экономическое зако-
нодательство в субъектах РФ, отмечают сложившуюся практику
публично-правового договорного процесса и исследуют регио-
нальные законы, устанавливающие порядок и процедуры зак-
лючения органами субъектов РФ различных договоров1.

В Российской Федерации вопрос об административных до-
говорах все чаще встречается в практике применения социаль-
ного права института административно-правового договора. На
практике уже происходит формирование административно-до-
говорных отношений в области обеспечения социальной жиз-
ни. Например, во многих городах России делаются попытки
предотвратить случаи, когда к престарелым и одиноким пенсио-
нерам приходят «доброхоты» и в обмен на жилплощадь обещают
заботиться о них до конца жизни, причем порой такая «забота»
имеет плачевные последствия. Чтобы обезопасить эту категорию
людей от мошенников, городское управление социальной за-
щиты населения организовало отделение индивидуального до-
говорного обслуживания престарелых. С каждым пенсионером
заключается договор, по которому управление берет на себя
определенные обязательства.

1 См.: Толстошеее В. В. Региональное экономическое право Рос-
сии: Учебно-практическое пособие. М., 1999.



Раздел IV

Методы управленческих действий

Глава 15

Понятие и виды методов управленческих действий

§ 1. Понятие и особенности метода осуществления
управленческих действий

Рассмотрение вопроса о формах управления (исполнитель-
ной власти или формах управленческих действий) влечет за со-
бой анализ другого правового явления в управленческой теории
и практике — метода осуществления управления (управленческих
действий).

Метод управления представляет собой правовое средство,
которое используется для достижения целей, решения задач и
осуществления функций государственной управленческой дея-
тельности. Категории формы и метода управления необходимо
рассматривать в неразрывной связи. Следует отметить, что если
форму управления можно достаточно ясно продемонстрировать,
показать ее правовое содержание и основное назначение, то
методы управления характеризуются «размытостью» содержа-
ния, меньшей степенью правовой регламентации.

Методы управления применяются субъектами исполнитель-
ной власти и государственного управления, т. е. субъектами ад-
министративного права. Содержание методов управления мож-
но легко описать в словах, но порой очень трудно увидеть его
конкретное проявление на практике. Форма управления вклю-
чает способы управляющего воздействия. Например, органами
публичного управления принимается административный акт, в
котором устанавливается обязанность конкретных должностных
лиц осуществлять контроль в соответствующей сфере деятель-
ности юридических лиц и применять административные меры.
Форма первична по отношению к методу. Метод управления
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дает возможность увидеть характер взаимоотношений между
субъектом и объектом управления.

Метод управления обязательно находит свое выражение в фор-
ме управления. Иначе говоря, если бы не существовало формы
управления, методы управления, т. е. способы управляющего
воздействия субъекта управления на объект, потеряли бы вся-
кий смысл, ибо управляющее воздействие оставалось бы только
идеей, желанием, но было бы лишено формального содержа-
ния. Например, как можно применить меры административно-
го или дисциплинарного наказания либо разрешить строитель-
ство нового здания, либо оказать финансовую помощь хозяй-
ствующему субъекту за счет бюджетного финансирования (это
все способы воздействия на конкретного субъекта) без докумен-
тального оформления таких управленческих действий, т. е. без
принятия соответствующего правового акта управления? Таким
образом, уже отсюда становится очевидной неразрывная связь
метода управления с административным актом как самой важ-
ной формой осуществления управленческих действий.

В системе государственного управления методы управления
являются важнейшим правовым средством. Методы государ-
ственного управления имеют и другие наименования, например
методы осуществления управленческих действий, методы управ-
ленческой деятельности, административно-правовые методы.
Сущность этих понятий едина: методы управленческих действий —
это определенные способы или приемы, которые используются
органами публичного управления и их должностными лицами в
установленных законами пределах при осуществлении управле-
ния, управленческих действий, административного воздействия
в отношении соответствующих объектов и лиц.

С теоретической точки зрения вопрос об административно-
правовых методах целесообразно рассматривать с двух сторон:
1) теоретического обоснования необходимости существования
методов управления и их важности в управленческой среде;
2) формирования и нормативного обеспечения механизма его
реализации1.

Метод управленческих действий представляет собой способ
достижения и решения целей, задач, осуществления функций

1 См.: Административное право и административный процесс: ста-
рые и новые проблемы // ГиП. 1998. № 8. С. 18 (выступление Л. А. Сер-
гиенко).
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государственного управления (или, в широком смысле, публич-
ного управления) органами исполнительной власти. С помощью
методов управления непосредственно осуществляются функции
государства, решаются его задачи, обеспечивается правопоря-
док, права, свободы и законные интересы граждан, юридичес-
ких лиц, различных организаций. Методы управления — необ-
ходимый элемент осуществления публичного управления в об-
ласти экономического (хозяйственного), социального и
административно-политического строительства и развития.

Вопрос о методах управления — это вопрос о том, каким
образом решаются управленческие дела, при наличии каких спо-
собов управление достигает установленных целей. Методы уп-
равления — это способы целенаправленного воздействия одного
субъекта права на другого (на коллектив, группу или одного че-
ловека), т. е. это особая связь конкретных индивидуумов и орга-
низаций, способы властных взаимоотношений между людьми1.

В специальной литературе имеет место определенное един-
ство в понимании методов управленческих действий. К числу
традиционных признаков (или характерных черт) методов уп-
равления можно отнести следующие:

1) существование методов управления обусловлено форми-
рованием исполнительной ветви государственной власти и со-
ответствующих органов исполнительной власти;

2) цель использования метода управления или его практи-
ческое назначение — обеспечение государственного управле-
ния, практической управленческой деятельности органов ис-
полнительной власти для решения установленных задач и осу-
ществления функций управления;

3) методы применяются и используются в процессе публич-
но-управленческой деятельности;

4) наличие особого правоотношения между субъектом и
объектом государственного управления, выражающееся в соот-
ветствующих правомочиях у государственного органа и долж-
ностных лиц по применению мер как убеждающего, воспита-
тельного, регулятивного характера, так и властного, государ-
ственного, которое обеспечивается специальными силами и

1 См., например: Административное право: Учебник / Под ред.
Ю. М. Козлова, Л. Л. Попова. М., 1999. С. 282-286; Бахрах Д. Н., Хаза-
нов С. Д. Формы и методы деятельности государственной администра-
ции. С. 86; Коренев А. П. Административное право России. С. 160—161.
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средствами; методы управления отражают связи и отношения,
возникающие между субъектом и объектом управления;

5) установление в правовых актах управляющего воздей-
ствия, т. е. правовое регулирование порядка применения метода
управления. В управленческой практике используются методы,
которые не установлены в правовых нормах (например, приме-
нение в необходимых случаях мер убеждения и воспитания);

6) методы являются средством осуществления установленной
за субъектами государственного управления компетенции и
полномочий;

7) отражают характер используемых управляющим субъек-
том правомочий по отношению к объекту управления; выража-
ют юридически властные полномочия соответствующего
субъекта управления;

8) содержание управляющего воздействия в каждом конкрет-
ном случае зависит от специфики объекта управления, в отно-
шении которого могут применяться методы управления (напри-
мер, физическое лицо или организация; форма собственности;
наличие вертикальной подчиненности);

9) как и всякое управленческое воздействие, методы управ-
ления обеспечивают должный порядок в системе управления;
они имеют организующий характер и упорядочивают происхо-
дящие в системе управления процессы;

10) реализация нормотворческих и индивидуально-распоря-
дительных полномочий субъектами государственно-властного
управленческого воздействия, т. е. в некоторых случаях необхо-
димо приложить усилия для разработки и принятия норматив-
ного правового акта управления, действующего для неограни-
ченного круга лиц, в других случаях применяется индивидуаль-
ное воздействие на конкретного субъекта;

11) динамизм методов управления, т. е. они привносят в уп-
равленческую действительность процессуальные начала, спо-
собствуют реальному движению в системе управления, выпол-
нению необходимых функций и полномочий;

12) наличие установленного законодательством порядка при-
менения методов управления;

13) существование организационно-правовых форм приме-
нения методов управления или правовых форм их выражения.
Она напрямую зависит от форм, используемых в процессе уп-
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равления, т. е. методы управления могут содержаться в самих
формах управления. В этом смысле форма и методы управления
неразрывно взаимосвязаны. Например, метод административ-
ного принуждения реализуется в форме издания индивидуаль-
ного акта (постановления соответствующего юрисдикционного
органа) о наложении на конкретное лицо меры административ-
ного взыскания (штрафа, административного ареста и т. д.).
Методы управления могут выражаться и в форме администра-
тивного нормотворчества в тех случаях, когда для обеспечения
управляющего воздействия необходимо разработать и принять
определенный нормативный правовой акт. Инициирование
принятия такого правового акта и есть практическая реализа-
ция метода управления;

14) метод управления имеет специфической характер управ-
ляющего воздействия на объекты; он может оказывать прямое
воздействие (например, применение физической силы к право-
нарушителю или мер дисциплинарного воздействия к должно-
стному лицу) или косвенное воздействие (например, реализация
на практике предусмотренных законами ограничений- для госу-
дарственных служащих, или, наоборот, применение мер поощ-
рения, принятие решения о размещении государственного зака-
за, заключение государственного контракта, разработка государ-
ственной программы стимулирования развития конкретных
отраслей промышленности и производства);

15) содержащееся в методе управления индивидуальное (при-
меняемое должностным лицом единолично) или коллегиальное
воздействие на объект управления (применяемое воздействие —
результат коллегиального обсуждения и осуществления);

16) временные пределы применения метода управления.
Управленческое воздействие может быть кратковременным
(единовременным, одномоментным), т. е. когда необходимо
окончательное решение управленческого дела, вопроса или спо-
ра с помощью использования метода управления. Вместе с тем
метод управления для достижения определенной цели или ре-
шения задачи может применяться в течение длительного време-
ни (в данном случае может применяться один и тот же или
несколько методов управления в совокупности).

Важнейшими среди указанных методов являются админист-
ративно-правовые, т. е. такие, реализация которых сопровожда-
ется осуществлением государственных юридических властных



Глава 15. Понятие и виды методов 415

полномочий органов государственного управления и их долж-
ностных лиц.

В настоящее время в системе государственного управления в
области экономики оформляются и приобретают необходимое
юридическое содержание методы общего регулирования, или
методы административно-правового регулирования, которые со-
держат мощный и эффективный потенциал управляющего воз-
действия на экономические отношения. Это, например, госу-
дарственный контроль в различных отраслях и сферах экономи-
ки; оказание финансовой бюджетной поддержки некоторым
отраслям промышленности; обеспечение эффективного управ-
ления казенными предприятиями; антимонопольное регулиро-
вание; проведение приватизационных мероприятий; выдача
лицензий, позволяющая определенным субъектам заниматься
той или иной деятельностью. Эти и другие административно-
правовые методы имеют целью защищать публичные интересы,
усиливать роль государства в осуществлении мероприятий, на-
правленных на обеспечение правового порядка, прав, свобод и
законных интересов физических и юридических лиц, поддер-
живать дисциплину в области государственного управления.

§ 2. Виды методов осуществления
управленческих действий

В административно-правовой учебной литературе традици-
онно рассматриваются два универсальных метода управляюще-
го воздействия в системе государственного управления: убежде-
ние и принуждение. На практике эти методы имеют множество
различных проявлений.

К убеждению как методу воздействия на людей прибегают в
процессе принятия разъяснительных, воспитательных, поощри-
тельных и других мер морального значения. Поощрение, на-
пример, способствует обеспечению законности и дисциплины
как в системе государственного управления, так и во взаимоот-
ношениях исполнительной власти с гражданами, юридически-
ми лицами, различными субъектами правовых отношений.

Достижение целей и задач управления может обеспечиваться
с помощью мер принудительного характера. В этом случае
объекты управления вынуждены действовать в порядке, уста-
новленном нормативными правовыми актами. В случае если по-
ведение лиц не соответствует требованиям этих правовых актов,
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государство, его органы и должностные лица имеют право при-
менять меры принуждающего характера. Иногда эти меры бы-
вают превентивными,-т. е. обеспечивающими правовой поря-
док, общественный порядок, установленный режим осуществ-
ления действий. В некоторых случаях меры принуждения
направлены на наказание лиц, совершивших правонарушение
(проступок). Это могут быть меры административного, дисцип-
линарного, уголовного и материального характера. В некоторых
случаях меры принуждения направлены на пресечение непра-
вомерного поведения лиц, а также восстановление законного
порядка в системе различных общественных отношений.

Методы управления бывают прямыми (административными)
и регулирующими (экономическими). Последние в литературе на-
зываются методами косвенного управления.

Прямые методы характеризуются односторонностью госу-
дарственно-властного воздействия субъекта управления на
объекты (граждан, юридических лиц, государственных и муни-
ципальных служащих). Лицо, осуществляющее управление,
принимает властные, влекущие юридические последствия пра-
вовые акты управления, которые обязательны для исполнения
соответствующими лицами. Неисполнение постановления, при-
каза, распоряжения является нарушением дисциплины и может
повлечь за собой применение к виновному установленных зако-
ном мер принуждения. Сама идеология государственного уп-
равления требует наличия в арсенале методов управления по-
добных методов прямого властвующего, (административного)
воздействия. В широком смысле административные методы
обеспечивают единство исполнительной власти, дисциплину и
порядок во взаимоотношениях различных субъектов и институ-
тов государственного управления, законность функционирова-
ния органов исполнительной власти.

Административные методы воздействуют на сознание, волю
и поведение лиц, которым адресованы данные методы. При их
реализации не происходит прямого экономического влияния на
субъектов права; материально-имущественные последствия их
применения либо отсутствуют вообще, либо незначительны.
При использовании прямых методов управления объекты уп-
равления лишены возможности осуществлять управление по
своему усмотрению; они обязаны выполнить полученное пред-
писание в рамках установленных административных процедур.
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Большое значение в этом случае приобретают положения не
только законов, но и иных нормативных правовых актов, содер-
жащих предписания, порядок их выполнения, а также конт-
рольно-надзорные средства и инструменты.

Полноценное достижение целей и задач государственного
управления невозможно без использования методов прямого
административного воздействия на субъекты права. Прямое воз-
действие — это издание приказа, распоряжения, исходящего от
вышестоящего должностного лица или от управляющего субъек-
та, имеющего соответствующие полномочия. Внеэкономичес-
кий характер административных методов обусловлен отсутстви-
ем воздействия на материальные интересы управляемых, т. е.
последние обязаны подчиняться соответствующим распоряже-
ниям и указаниям субъекта государственного управления, не
рассчитывая на получение материальной выгоды или матери-
ального поощрения. Должное поведение достигается доброволь-
ным соблюдением соответствующих положений, распоряжений
и указаний, т. е. главное воздействие здесь — моральное. При
этом субъекты, обязанные подчиняться распоряжениям управ-
ляющего лица, обладают соответствующим правовым статусом,
который и обеспечивает их должное поведение.

Прямое административное воздействие государства и его
органов на экономические отношения необходимо также для
обеспечения реализации государством своей экономической
функции. Основные проявления прямого административного
воздействия государства в области экономики следующие: мо-
нопольное государственное осуществление отдельных видов
экономической деятельности (например, таможенная деятель-
ность); государственное управление и централизованное регу-
лирование хозяйственной деятельности казенных предприятий;
управление объектами государственной собственности; осуще-
ствление государственного контроля в экономической сфере;
регистрационные, разрешительные и лицензионные мероприя-
тия и т. д.1 К методам прямого административного воздействия
относится также устанавливаемое государственными органами
для различных организаций и предприятий декларирование

1 См., например: Ноздрачев Л. Ф. Содержание института админист-
ративно-правового регулирования экономических отношений: Инсти-
туты административного права (третьи Лазаревские чтения) // ГиП.
1999. № 10. С. 15.

14 Административное нринп
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производства, лицензирование хозяйственной деятельности,
квотирование.

Административные методы можно классифицировать по раз-
личным основаниям:

1) в зависимости от формы выражения административные
методы управления могут быть правовыми (содержатся в норма-
тивных правовых актах и имеют свое правовое содержание) и
организационными (характеризуются осуществлением субъектом
управления определенных организационно-управленческих
действий);

2) на основе административно-правовых признаков выделя-
ются нормативные (применяются в целях принятия норматив-
ных правовых актов) и индивидуальные (применяются с целью
принятия индивидуального административного акта) методы
управления;

3) по степени управляющего воздействия на объекты управ-
ления различают императивные, уполномочивающие и поощри-
тельно-рекомендательные методы управления. Императивные
методы содержат запреты, прямые административные команды,
государственно-властные предписания, обязывающие к совер-
шению необходимых действий или соответствующего должнос-
тного поведения. Уполномочивающие методы разрешают совер-
шать определенные действия или принимать соответствующие
акты управления. Поощрительно-рекомендательные методы со-
держат поощрения или рекомендации по осуществлению опре-
деленных действий, соответствующего поведения.

Методы регулирующего (непрямого) управления в литературе
называются также экономическими методами. Их применение
обеспечивает удовлетворение экономических или материальных
интересов объектов управления при достижении их должного
поведения. Управляющий субъект создает благоприятные усло-
вия для достижения целей и решения задач управления путем
воздействия на индивидуальные интересы управляемых субъек-
тов. Материальное (или экономическое) стимулирование явля-
ется движущей силой, обеспечивающей соблюдение управляе-
мыми объектами установленных правил и положений в своей
деятельности. Таким образом достигаются цели управления в
развитии как внутриаппаратных (например, материальное по-
ощрение служащих в органах государственного управления;
обеспечение действия для должностных лиц установленых в
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законе материальных и имущественных льгот), так и экономи-
ческих отношений (например, стимулирование внедрения в
экономику разумных нововведений, поддержка некоторых от-
раслей экономики в конкретном регионе страны, предоставле-
ние налоговых льгот).

Эффективное управляющее воздействие на управляемых со
стороны органов государственного управления достигается при
применении экономических методов косвенным путем. Методы
регулирующего управления имеют ряд особенностей, среди ко-
торых можно выделить, например, следующие: опосредованное
достижение желаемого управленческого результата путем воз-
действия на сознание и волю управляемых лиц; формирование
управленческой реальности, обеспечивающей должное поведе-
ние управляемых субъектов через оказание воздействия на их
интересы, потребности, желания; обеспечение правовой защи-
ты в рамках административного и судебного обжалования дей-
ствий или решений, нарушающих права, свободы и законные
интересы физических и юридических лиц; издание актов управ-
ления, управомочивающих на совершение соответствующих
действий и принятие управленческих решений; возможность
выбора вариантов поведения лицами, которым адресованы ме-
тоды осуществления управленческих действий; нормативное
установление механизма стимулирования.

Экономические методы публичного управления так же, как
и административные, должны применяться только на основа-
нии нормативных положений. Стимулирующее воздействие
этих методов управления должно проявляться в системе пуб-
личного управления с высокой степенью очевидности, значи-
мости и эффективности. Только тогда административная систе-
ма, имеющая государственно-властную управленческую приро-
ду и базирующаяся в основном на административных командах,
понимаемых в демократическом смысле, обеспечивает должный
уровень управляемости государством и обществом. Среди необ-
ходимых элементов так называемого косвенного государствен-
ного регулирования рыночной экономики учеными выделяются
следующие: государственная информация и прогнозы; государ-
ственные программы, контракты и заказы; регулирование дина-
мики цен, доходов, занятости, профессиональной подготовки;
налоговая и амортизационная политика1.

1 См.: Ноздрачев А. Ф. Указ. соч. С. 15.
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Административные и экономические методы, имея различ-
ное назначение и содержание, на практике, как правило, взаи-
мосвязаны и обладают общими чертами: 1) управленческое со-
держание; 2) субъекты применения; 3) объекты управляющего
воздействия; 4) необходимость достижения целей и решения
задач управления; 5) форма осуществления управляющего воз-
действия (принятие административного акта или правового акта
управления). Вместе с тем в различных отраслях и сферах госу-
дарственного управления обнаруживается преобладающее ис-
пользование тех или иных методов управления. Например, в
сфере организации и функционирования органов государствен-
ной безопасности или органов внутренних дел преобладает при-
менение административных методов; в области образования,
науки, здравоохранения наряду с прямым административным
воздействием большое значение имеют экономические методы;
в области управления промышленностью также большую роль
играют экономические методы, хотя не исключаются методы
административного регулирующего воздействия.

Административные и экономические методы образуют соот-
ветствующие системы способов и приемов управляющего воз-
действия. К числу традиционно используемых методов управле-
ния относятся следующие:

регулирование управленческой деятельности; установление
соответствующих положений, действующих в системе государ-
ственного управления;

принятие решения о необходимости внедрения в процесс
управления новых управленческих технологий и инструментов;

установление запретов, правоограничений и обязанностей в
совершении тех или иных действий или принятии соответству-
ющих решений;

устное или письменное распоряжение о необходимости вы-
полнения конкретного задания;

управление объектами государственной собственности;
осуществление разрешительной, регистрационной деятель-

ности и деятельности по лицензированию;
принятие решения об образовании, реорганизации и ликви-

дации организаций, подведомственных соответствующим орга-
нам государственного управления;

бюджетная финансовая поддержка отдельных отраслей, про-
изводств, предприятий;
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осуществление антимонопольной деятельности;
установление стандартов, правового режима осуществления

сертификационной деятельности, государственной статистики;
принятие решения об удовлетворении требований субъектов

публичного управления;
принятие решения о реорганизации системы и структуры

органов исполнительной власти;
формирование управленческого персонала и принятие мер

по обеспечению эффективности его деятельности (назначение
на должность, проведение аттестации, повышение по службе,
присвоение нового квалификационного разряда (классного
чина), направление на повышение квалификации, освобожде-
ние от должности);

приостановление или отмена правовых актов управления;
принятие решения о необходимости заключения публично-

правовых договоров (административных договоров);
размещение государственного заказа;
государственная регистрация (уставов муниципальных обра-

зований, нормативных актов федеральных органов исполни-
тельной власти);

установление процессуальных положений и процедур для
осуществления регулирующей управленческой деятельности, а
также для разрешения возникающих в сфере управления споров
и иных управленческих дел;

осуществление контрольной и надзорной деятельности;
осуществление административной юрисдикции;
осуществление нормотворческой деятельности;
применение мер административного принуждения;
проведение поощрительных и иных стимулирующих меро-

приятий;
применение мер материальной ответственности.

§ 3. Методы прямого и косвенного
административного воздействия

Сущность названных методов властного воздействия отража-
ют лозунги: «Делай как приказано» и «Делай как лучше».

Для первых характерны следующие признаки:
а) прямое воздействие на волю;
б) директивность, приказной характер;
в) однозначность команд, которые, как правило, не оставля-

ют их исполнителям возможности выбора вариантов и обязыва-
ют делать как приказано;
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г) широкое использование ведомственных, а также прави-
тельственных актов и сужение роли законов;

д) наличие большого административного аппарата, контро-
лирующего выполнение команд и применяющего принудитель-
ные меры за их нарушение;

е) стимулирование осуществляется по усмотрению руково-
дителя за выполнение команд, а то и просто за послушание, за
лояльность;

ж) широкое использование внеэкономического принужде-
ния.

Прямое воздействие во многих случаях позволяет быстро
добиться результатов. Часто без него невозможно обойтись
(в армии, на транспорте, например). Но возможность получить
быстрый тактический успех, а также недоверие к подвластным,
вера во всемогущество приказа, директивы — важная причина
необоснованно широкого администрирования. Продразверстка,
тотальное планирование хозяйственной деятельности, единые
для всех вузов страны учебные планы и многие другие факты из
нашей истории подтверждают это.

Методам косвенного воздействия присущи следующие осо-
бенности:

а) руководящее воздействие на волю осуществляется косвен-
но, через создание ситуации, заинтересовывающей в нужном
поведении, через сознание, эмоции, интересы, потребности,
исполнителей;

б) акты власти управомочивают на определенные действия;
в) у подвластных существует возможность выбора одного из

нескольких или даже многих вариантов поведения;
г) юридическими нормами и обычаями закреплен автомати-

чески действующий механизм стимулирования (получение при-
были, льгот и т. п.);

д) наличие развитого механизма решения споров, обеспечи-
вающего защиту законных интересов граждан и их коллективов,
цивилизованные процедуры разрешения противоречий.

Использование косвенных методов не сразу приводит к же-
лаемому результату, но развивает активность исполнителей, и
поэтому полученные результаты достаточно прочны. Хорошее
взаимодействие верхов и низов со временем обеспечивает ус-
тойчивость и развитие системы, достижение стратегических ус-
пехов.
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С учетом обстановки, отрасли деятельности, материальных
возможностей, кадрового и технического потенциала необходи-
мо разумно использовать прямое и косвенное воздействие на
граждан и организации, рационально сочетать эти методы. Го-
сударство может направлять на непрестижную работу, призы-
вать на военную службу, распределять выпускников професси-
ональных учебных заведений, но, решая эти же проблемы, мо-
жет и заинтересовать их служить, выполнять нужную стране
работу оплатой труда, различными льготами.

В литературе много внимания уделено соотношению адми-
нистративных и экономических методов. Но это лишь разно-
видность, частный случай прямого и косвенного воздействия на
социальные процессы. Экономические методы состоят в воз-
действии на материальные интересы. В воинском деле, науке,
образовании и даже в сфере экономики администрация воздей-
ствует не только на материальные, но иные интересы (повыше-
ние престижа работы, ее творческого содержания, улучшение
условий жизнедеятельности и др.).

Косвенное воздействие включает в качестве важного элемен-
та материальное стимулирование, но не сводится к нему, пред-
полагает использование разнообразных материально-психоло-
гических стимулов.

§ 4. Убеждение как метод осуществления
управленческих действий

Убеждение проявляется в использовании различных разъяс-
нительных, воспитательных, организационных мер для форми-
рования воли подвластного или ее преобразования. Оно направ-
ляется на то, чтобы граждане сами исполняли выраженную в
правовых актах волю субъекта власти. Благодаря убеждению
достигается единство воли законодателя и граждан, руководите-
ля и коллектива, которое является необходимым условием един-
ства действий.

Убеждение — это процесс последовательно осуществляемых
действий, который включает такие элементы, как овладение
вниманием, внушение, воздействие на сознание, эмоции, со-
здание интереса и др. Граждане добровольно подчиняются юри-
дическим актам, если понимают цели и задачи властной дея-
тельности, одобряют их, сознательно, активно участвуют в их
осуществлении. Это означает, что с помощью мер убеждения
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руководство добилось желаемого воздействия на сознание и
волю людей и у них сформировались необходимое внимание,
внутренняя убежденность в целесообразности юридических
предписаний, действий администрации.

В обеспечении добровольного исполнения большое значе-
ние имеет воспитание правовой дисциплины, привычки соблю-
дать закон, подчиняться. Нередко само по себе знание прав и
обязанностей оказывается достаточным для того, чтобы тот или
иной гражданин был дисциплинированным, строго и неукосни-
тельно следовал предписаниям.

Часть граждан исполняет правовые предписания потому, что
знает об отрицательных последствиях, которые могут наступить
для них в случае неподчинения. Угроза принуждения, устраше-
ние может способствовать воспитанию привычки соблюдать
команду.

В демократическом обществе убеждение — главный метод
воздействия. Во-первых, оно используется систематически,
можно сказать, круглосуточно и в отношении всех граждан. Во-
вторых, оно обеспечивает добровольное выполнение норм,
команд, а в конечном счете воспитывает убежденность, при-
вычку законопослушания.

Демократический режим открывает значительные возможно-
сти для широкого привлечения граждан к обсуждению и приня-
тию правовых актов, участию в делах государства, что раскрыва-
ет перед ними сложность и трудности этого процесса, заставля-
ет брать на себя ответственность за целесообразность
принимаемых решений. Сознательная дисциплина, высокая
организованность, чувство личной ответственности, обретаемые
в процессе непосредственной общественно-политической прак-
тики, являются действенными средствами формирования убеж-
денности, в основе которой лежит собственный опыт людей.

В-третьих, научно-техническая революция, цели демократи-
ческого общественного устройства требуют, чтобы внешнее ре-
гулирование поведения людей постепенно уступало место само-
регулированию. Чем выше уровень техники, насыщенность тру-
да творческими элементами, чем больше в политической,
экономической, культурной жизни общества плюрализма, тем
менее эффективен внешний контроль за людьми. Главными
факторами успешной деятельности личности все больше стано-
вятся психическое состояние, акты сознания, недоступные
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внешнему контролю. И решающее значение в успешной трудо-
вой и иной деятельности должно принадлежать внутреннему
контролю самой личности за своими действиями, осознанию
ею социального значения их целей и последствий. А в деле вос-
питания, саморегулирования, самоконтроля решающая роль
принадлежит разнообразным формам убеждения.

В-четвертых, созданная за последние десятилетия система
средств массовой информации позволяет государственному и му-
ниципальному аппарату быстро оповещать граждан о проводимых
мероприятиях, разъяснять их смысл, инструктировать, убеждать.
Пресса, радио, кино, телевидение значительно увеличили возмож-
ности воздействия на граждан, и их использование способствует
повышению роли убеждения в управлении делами общества.

В-пятых, убеждение обходится государству, стране намного
дешевле, чем принуждение.

Способы убеждения разнообразны. Среди них обучение,
пропаганда, агитация, разъяснение, обмен опытом. Большое
влияние на граждан оказывают инструктажи, митинги, собра-
ния, реклама, своевременное реагирование на обращения, не-
бюрократическое решение дел. Воспитывают примеры из лич-
ной жизни руководителей, яркие художественные образы.

Большое значение имеет система информирования о дости-
жениях, успешной государственной, муниципальной и частной
деятельности. Выставки, конкурсы, смотры, лозунги, призывы,
программы, публичные слушания, диспуты и многое другое
тоже находятся в арсенале средств убеждения. Положительное
воздействие оказывают доверие руководителей невластным
субъектам, хороший моральный климат в коллективах, четкая
организация работы, эффективная организация контроля.

Грамотное воспитательное воздействие на людей, своевре-
менное, справедливое и гласное применение к виновным при-
нудительных мер, хорошая организация борьбы с неправомер-
ными деяниями способствуют также убеждению у многих необ-
ходимости законопослушного поведения.

§ 5. Поощрение в системе методов
управленческих действий

Стимулы — это средства, побуждающие деятельность людей,
активизирующие их возможности. С помощью стимулов пуб-
личная власть осуществляет целенаправленное воздействие на
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интересы граждан, формирует их заинтересованность в совер-
шении определенных поступков. Стимулирование, побуждение
к действию производится путем воздействия на потребности и
интересы людей, а следовательно, на их волю и поведение.

Искусно реализуя свои правовые и фактические возможнос-
ти, субъект власти обеспечивает адекватный перевод стимулов в
мотивы поведения подвластных. Стимулирование предполагает
использование «кнута и пряника», различных поощрительных и
принудительных мер, материальных и моральных факторов. Его
важнейший, наиболее эффективный вид — поощрение.

Поощрение — способ воздействия, который через интерес,
сознание направляет волю людей на совершение полезных с
точки зрения поощряющего дел. Поощрительное воздействие
возбуждает интерес к совершению определенных дел, получе-
нию материального, морального или иного одобрения.

В настоящее время существует большое число юридических
норм, регулирующих вопросы поощрения. В их числе нормы
конституционного, административного, трудового и других от-
раслей права. «Правовое поощрение — это форма и мера юри-
дического одобрения добровольного, заслуженного поведе-
ния, в результате чего субъект вознаграждается, для него насту-
пают благоприятные последствия»1.

Действующими правовыми актами закрепляются виды по-
ощрения; основания их применения; полномочия субъектов
власти поощрять; порядок поощрения (поощрительное произ-
водство).

В рассматриваемом правовом институте много норм адми-
нистративного права. Ими закрепляется большое число разных
мер поощрения, разнообразные основания поощрения и широ-
кий круг субъектов, которые могут быть поощрены.

Как метод деятельности исполнительной власти поощрение
характеризуется следующими особенностями:

фактическим основанием для него является заслуга, деяние,
положительно оцениваемые субъектом власти;

связано с оценкой уже совершенных деяний;
персонифицировано, применяется в отношении отдельных

индивидуальных или коллективных субъектов;

1 Малъко А. В. Теория государства и права в вопросах и ответах. М.,
1997. С. 17.
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состоит в моральном одобрении, наделении правами, льго-
тами, материальными ценностями и иными благами;

косвенно, через интересы, эмоции, сознание воздействует на
волю поощряемого, стимулируя, побуждая его. Поощрение свя-
зано с существующей у подавляющего большинства людей по-
требности в оценке их дел, в признании их заслуг и просто во
внимательном отношении к тому, чем они занимаются.

Основные принципы поощрительной деятельности: обосно-
ванность, оперативность, гласность, разнообразие — вытекают
из общих принципов функционирования публичной исполни-
тельной власти. Их соблюдение обеспечивает эффективность
этой разновидности властвования.

Гласность поощрительной деятельности важна и для того,
кто отличился, и для окружающих. Она повышает авторитет
поощренного, улучшает отношение к нему окружающих, поло-
жительно влияет на многих из тех, кто узнал, кого и за что по-
ощрили.

Виды правовых поощрений устанавливаются законами, ука-
зами президентов, актами органов исполнительной власти, ад-
министрации государственных и негосударственных организа-
ций.

Как метод осуществления управленческих действий поощре-
ние представляет систему способов стимулирующего воздей-
ствия. Стимулирование хороших дел органично связано с пози-
тивной административной деятельностью. Разнообразие слав-
ных дел очень велико, а значит, и средства их поощрения
должны быть многочисленны и разнообразны.

Все средства позитивного стимулирования по способу их
воздействия на поощряемых можно поделить на:

моральные;
материальные;
смешанные;
статутные.
Самые распространенные материальные поощрения — пре-

мии и ценный подарок. Существует огромное разнообразие
премий (в том числе государственные, правительственные, гу-
бернаторские, производственные). А ценным подарком может
быть почти любой предмет, имеющий ценность. В вузах и в
иных учебных заведениях, например, студентам, учащимся по-
вышаются размеры стипендий, сотрудники органов внутренних
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дел, военнослужащие-офицеры награждаются именными ору-
жием и т. д.

Меры поощрения могут быть одновременно и моральными,
и материальными. Такой смешанный характер воздействия име-
ет, например, досрочное присвоение очередного звания или
присвоение звания на одну ступень выше, чем предусмотрено
по занимаемой должности. Помимо морального такая мера
имеет и материальный эффект — увеличение размера получае-
мого оклада.

Говоря о смешанном характере воздействия, нужно учиты-
вать, что кроме чисто морального и материального поощрения
в связи с этим приобретаются еще и дополнительные права,
льготы и др.

При строгом подходе статутные средства поощрения можно
считать смешанными. Но их основная особенность в том, что
они изменяют правовой статус гражданина на всю оставшуюся
жизнь. Их применение превращает его в заслуженного артиста
(строителя, агронома, учителя, тренера, геолога и т. д.), почет-
ного гражданина города, лауреата Государственной премии.
А это влечет долговременные моральные и материальные по-
следствия, получение разных льгот.

Применяются статутные меры в основном к гражданам. Но
когда они используются в отношении организаций, статус пос-
ледних тоже изменяется. Например, если театр стал академи-
ческим.

Глава 16

Разрешительная система в Российской Федерации

§ 1. Понятие и особенности разрешительной системы

Разрешительная система — это урегулированная правом со-
вокупность общественных отношений между субъектами адми-
нистративной власти и гражданами (организациями), возника-
ющих в связи с выдачей разрешения на занятие определенной
деятельностью и последующим надзором за соблюдением пра-
вил и условий осуществления разрешенной деятельности.

Цель разрешительной системы — обеспечение безопасности
граждан, общества, государства. Некоторые виды общественно
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полезной деятельности (управление автомобилями, производство
оружия и т. д.), если они осуществляются непрофессионально, без
соблюдения необходимых правил, могут причинить большой вред
обществу. Поэтому на данные виды деятельности объявляется от-
носительный запрет: ею могут заниматься только те, кто получил
на это разрешение компетентного органа. Эта система призвана
защитить граждан, общество, государство от вреда, который мо-
жет быть причинен неправильным осуществлением деятельнос-
ти, в отношении которой установлен относительный запрет.

В разрешительной системе можно выделить четыре главных
элемента:

1) наличие относительного запрета. Он может быть прямо
или косвенно закреплен правовой нормой. Чаще всего это дела-
ется косвенно: устанавливается, что заниматься определенной
работой можно только при наличии разрешения на это;

2) деятельность по выдаче разрешений, осуществляемая
субъектами функциональной власти в отношении граждан,
организаций, организационно им не подчиненных. Для невла-
стной стороны это означает получение разрешения.

Сейчас разрешения чаще всего называют лицензиями, но
достаточно широко используются и другие названия: право на
управление (автомобилем, катером и т. д.), допуск (к государ-
ственной тайне, к определенной работе), разрешение (на обо-
рот оружия и т.д.), отвод (природных ресурсов), квота и т.д.
Разрешение, как правило, дается уполномоченным государ-
ственным органом исполнительной власти в порядке, установ-
ленном правовыми актами. Выдача разрешения — центральный
элемент системы, поэтому она и называется разрешительной;

3) длящиеся отношения между властными и невластными
субъектами, обязательным элементом которых является надзор
за соблюдением лицензиатами и иными субъектами, получив-
шими разрешения, правил и условий при осуществлении соот-
ветствующей деятельности;

4) применение принудительных мер для прекращения (пре-
сечения) нарушений правил, условий разрешенной деятельнос-
ти и привлечение виновных к юридической ответственности.

Разрешения, выдаваемые в рамках рассматриваемой систе-
мы, и все складывающиеся при этом отношения следует отли-
чать от смежных явлений.

Во-первых, от разрешений, выдаваемых линейным руково-
дителем своему подчиненному, как разового характера (напри-
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мер, санкция прокурора на совершение следователем прокура-
туры обыска), так и путем предоставления определенного пол-
номочия (например, налагать дисциплинарные взыскания на
подчиненных). Здесь существуют совсем иные отношения, про-
цедуры, отсутствует возможность административного принуж-
дения.

Во-вторых, от разрешений на совершение таких единичных
действий, как выдача виз для выезда из России, разрешений на
ранний брак. Так, в ст. 13 СК РФ установлено, что по просьбе
жениха или невесты может быть дано разрешение вступить в
брак лицам, достигшим 16-летнего возраста, хотя по общему
правилу брачный возраст равен 18 годам. В названных и иных
подобных случаях совершаются действия единичные, не связан-
ные с обеспечением безопасности, а потому не подлежащие
последующему надзору, да его и невозможно осуществлять.

Представляется, что разрешения на совершение разовых дей-
ствий, даже если они называются лицензиями (на отстрел, на-
пример, лося), находятся за рамками разрешительной системы.

Разрешительная система органично сочетает личный (част-
ный) и публичный интересы. Но ее применение в большем
объеме, чем это необходимо, порождает напряженность в отно-
шениях с субъектами государственной власти, способствует раз-
витию бюрократизма. А там, где разрешительная процедура
недостаточно регулируется правом, возникают волокита, произ-
вол, злоупотребления властью и даже коррупция.

Субъектами разрешительных правоотношений являются
граждане (в том числе индивидуальные предприниматели) и
организации (в том числе юридические лица), с одной сторо-
ны, и субъекты публичной власти — с другой. Компетентный
орган дает разрешение конкретному субъекту на каждый ли-
цензируемый вид деятельности. Разрешение носит экстерри-
ториальный характер. Это означает, что деятельность может
осуществляться на всей территории РФ. По общему правилу,
если лицензия выдана органом субъекта РФ, соответствующая
деятельность может осуществляться на территориях других
субъектов РФ при условии уведомления их лицензирующих
органов.

Федеральными актами может быть установлено бессрочное
действие разрешения (лицензии). Но, как правило, срок их дей-
ствия определяется положениями о лицензировании конкрет-
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ных видов деятельности, но не может быть менее пяти лет. На
меньший срок разрешение выдается только в индивидуальном
порядке по заявлению соискателя лицензии.

§ 2. Правовая основа разрешительной системы

Правовая основа разрешительной системы состоит из мно-
гих юридических актов разной юридической силы. Ведущая
роль здесь принадлежит Федеральному закону «О лицензирова-
нии отдельных видов деятельности». Однако этот Закон не рас-
пространяется на внешнеэкономическую, образовательную,
биржевую, природоохранную деятельность, а также отношения,
возникающие в связи с использованием интеллектуальной соб-
ственности, и ряд других видов лицензируемой деятельности.
В этой связи вопросы лицензирования регулируются и другими
федеральными законами.

Правительство РФ утверждает положения о лицензировании
конкретных видов деятельности; определяет, какие федеральные
органы исполнительной власти лицензируют конкретные виды
деятельности; устанавливает, какие виды деятельности вправе
осуществлять органы исполнительной власти субъектов РФ.

Очевидно, что включение любой деятельности в орбиту раз-
решительной системы означает ограничение свободы осуществ-
лять ее. Поэтому это должно делаться только на основании
федерального закона.

§ 3. Разрешительное производство. Возбуждение дела

Наличие правовых актов, регулирующих особый порядок
осуществления названных законом видов деятельности, реали-
зация таких актов означает существование специального адми-
нистративно-правового режима — разрешительного. Его важ-
нейшая часть — разрешительное производство, т. е. регулируе-
мая процессуальными нормами процедура осуществления
разрешительной деятельности.

В разрешительном производстве выделяются такие стадии:
1) предварительная (возбуждение разрешительного дела);
2) принятия решения;
3) исполнения решения;
4) надзора за соблюдением лицами, получившими разреше-

ние, установленных требований и условий;
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5) аттестация, аккредитация разрешенной деятельности;
6) переоформление, продление разрешений;
7) применение мер принуждения за допущенные нарушения

правил и условий.
Последние три стадии являются факультативными.
Разрешительное производство — часть административно-

правонаделительного (оперативно-распорядительного) процес-
са. Разрешительная деятельность — разновидность организую-
щей, созидательной деятельности администрации. А в ходе
организационной деятельности не существует столь жесткой
последовательности стадий, как в юрисдикционных процессах.
Стадии организационной работы могут осуществляться парал-
лельно, даже меняться местами. Например, раньше может на-
ступить ответственность, чем переоформление лицензии, над-
зор и аккредитация осуществляются в одно и то же время, атте-
стацию можно считать формой надзора. Поэтому названная
последовательность стадий условна.

Относительный запрет и личный (частный) интерес побуж-
дают заинтересованное лицо подать заявление о выдаче разре-
шения (лицензии). Это становится началом разрешительно про-
изводства. У невластного субъекта есть право обратиться с заяв-
лением, а значит, возбудить лицензированное дело.

Но до этого субъект обязан готовиться к лицензированию
путем создания организационных, материальных, кадровых
предпосылок желаемой деятельности, сбора необходимых доку-
ментов. Во многих случаях взимается плата за рассмотрение
заявления соискателя. По общему правилу все расходы государ-
ственного органа, связанные с подготовкой к лицензированию
(командировочные расходы, оплата обследований и т. д.), несет
заинтересованная сторона. Поэтому в пакет представляемых
документов входит и обязательство оплатить такие затраты.

Субъект власти обязан принять заявление, проверить нали-
чие и качество документов и зарегистрировать заявление. Если
представлены не все необходимые документы, не внесена необ-
ходимая сумма, в приеме заявления может быть отказано. Выда-
ча лицензий на пользование недрами производится на конкурс-
ной основе, значит, в таких случаях заявления о лицензирова-
нии принимаются только от победителей конкурсов.

Регистрация заявления означает, что заведено разрешитель-
ное дело, и порождает обязанность субъекта власти его рассмот-
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реть, а значит, кроме всего прочего, проверить соблюдение обя-
зательных общих и специальных лицензионных требований.
Общие требования— это соблюдение законодательства РФ,
экологических, санитарно-эпидемических, противопожарных
правил. Специальные требования обусловлены спецификой от-
дельных видов деятельности. К ним относятся квалификацион-
ные требования к соискателям лицензии, работникам лицензи-
руемой организации, наличие необходимых помещений, обору-
дования, технических средств.

Если требования непосредственно вытекают из действующих
норм и правил, то условия определяются на основе правил, но
с учетом конкретных обстоятельств, например, число обучае-
мых в учебном заведении.

§ 4. Принятие и исполнение решения

После регистрации заявления решение должно быть приня-
то в срок, не превышающий 60 дней. Возможно лишь два вари-
анта этого акта: о выдаче или об отказе в выдаче лицензии.
Лицензионный орган обязан, а соискатель имеет право быть
уведомленным в течение трех дней о содержании принятого
акта, а в случае отрицательного решения и о мотивах отказа.
Основанием для отказа в предоставлении лицензии является
наличие в документах, представленных соискателем лицензии,
недостоверной или искаженной информации; несоответствие
соискателя лицензии, принадлежащих ему или используемых
им объектов лицензионным требованиям и условиям.

При лицензировании отдельных видов деятельности могут
быть и иные основания отказа в выдаче лицензии. Например,
лицензия на сыскную деятельность не выдается гражданам, не
достигшим 21 года; состоящим на учете по поводу психических
заболеваний, алкоголизма или наркомании; которым предъяв-
лено обвинение в совершении преступления; имеющим суди-
мость за тяжкие преступления; уволенным с государственной
службы, из суда или правоохранительных органов по компро-
метирующим основаниям; если они, работая в правоохрани-
тельных органах, осуществляли контроль за частной детектив-
ной и охранной деятельностью и со дня их увольнения не про-
шел год. А для отказа в выдаче лицензий на деятельность,
связанную с оборотом наркотических средств, помимо общих,
специальным основанием является отсутствие условий обеспе-
чения безопасности, учета и сохранности этих средств.
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Если принято решение о лицензировании, на стадии испол-
нения соискателю сообщается банковский счет, на который
должна быть внесена сумма лицензионного сбора (если он уста-
новлен). В течение трех дней после предъявления документа об
уплате лицензионного сбора за предоставление лицензии ли-
цензирующий орган бесплатно выдает лицензиату документ,
подтверждающий наличие лицензии. Лицензиат имеет право и
на получение дубликатов указанного документа.

В некоторых случаях получение документа о наличии лицен-
зии не завершает стадию исполнения разрешения. Например,
Федеральным законом «Об оружии» предусмотрена такая про-
цедура. Граждане, получившие лицензию, имеют право приоб-
ретать огнестрельное длинноствольное оружие. Затем оружие
подлежит регистрации в органе внутренних дел (ОВД) в двухне-
дельный срок. При регистрации в ОВД по месту жительства вы-
дается разрешение на хранение приобретенного оружия. Фак-
тически здесь вначале дается разрешение на приобретение, а
потом на хранение конкретного ружья.

Стадия исполнения решения включает также обязанность
лицензирующего органа принять меры для внесения необходи-
мых данных в реестр лицензий. В частности, в реестр вносятся
данные о лицензиате, сроке действия лицензии и на какой вид
деятельности она выдана. В последующем в реестр вносятся
сведения о приостановлении, возобновлении и аннулировании
лицензии. Имеющаяся в реестре информация является откры-
той. Она за плату предоставляется физическим и юридическим
лицам и бесплатно — государственным и муниципальным орга-
нам.

§ 5. Надзор за соблюдением правил и условий
разрешительной деятельности

После исполнения решения о выдаче лицензии (разрешения)
лицо получает право заниматься тем, на что выдано разреше-
ние, а компетентные субъекты публичной власти приобретают
право осуществлять надзор за соблюдением лицензиатами соот-
ветствующих правил и условий.

Лицензирующие органы при осуществлении надзора вправе:
проводить проверки соответствия осуществляемой лицензи-

атом деятельности лицензионным требованиям и условиям;
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запрашивать и получать от лицензиата необходимые объяс-
нения и справки по возникающим вопросам;

составлять по результатам проверок акты (протоколы) с ука-
занием конкретных нарушений;

выносить решения, обязывающие лицензиата устранить вы-
явленные нарушения и устанавливать сроки их устранения;

выносить предупреждение лицензиату;
осуществлять иные, предусмотренные законодательством РФ

полномочия.
Иные органы государственной власти при выявлении нару-

шений лицензионных требований и условий обязаны сообщить
органу, выдавшему лицензию, о выявленных нарушениях и при-
нятых мерах. Фактически все лицензирующие органы одновре-
менно являются субъектами административного надзора. При
этом функции лицензирования (допуска) и надзора часто вы-
полняют разные структурные подразделения органа, разные
должностные лица.

Субъект, получивший разрешение (учреждение, водитель
транспортного средства и др.), обязан обеспечивать условия для
проведения проверок, в том числе предоставлять необходимую
информацию и документы.

Если утрачены документы, подтверждающие наличие лицен-
зии, юридическое лицо преобразовано, изменилось место на-
хождения или наименование лицензиата, он обязан незамедли-
тельно подать заявление о переоформлении документа, подтвер-
ждающего наличие лицензии, и приложить к нему необходимые
документы. Заявление должно быть подано в течение 15 дней.
Компетентный орган обязан внести изменения в документ, под-
тверждающий наличие лицензии. Он также вносит соответству-
ющие изменения в реестр лицензий.

Получение разрешения на определенную деятельность не
всегда полностью легализирует ее результаты. Во многих случа-
ях выпускаемая продукция, используемые средства, результаты
работы должны быть аттестованы (сертифицированы). Так, по
Закону РФ «О защите прав потребителей» товары, услуги, на
которые установлены требования, обеспечивающие безопас-
ность жизни, здоровья потребителя и охрану окружающей сре-
ды, подлежат обязательной сертификации. Продажа такого то-
вара, оказание таких услуг не допускается без информации о
проведении обязательной сертификации.
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В легализации образовательной деятельности вообще име-
ются три необходимые ступени. В соответствии с федеральны-
ми законами «Об образовании» и «О высшем и послевузовском
профессиональном образовании» образовательная деятельность
обязательно лицензируется. При этом лицензии на ее ведение
по образовательным программам высшего и послевузовского
профессионального образования выдаются федеральным орга-
ном исполнительной власти в сфере образования. Это первая
ступень легализации образовательной деятельности.

Вторая ступень — аттестация, которая является одной из
форм надзора за качеством пролицензированной деятельности.
Аттестация осуществляется государственной аттестационной
комиссией. Ее цель — установление соответствия содержания,
уровня и качества подготовки выпускников учебного заведения
требованиям государственных образовательных стандартов по
направлениям подготовки (специальностям).

Государственная аккредитация учебного заведения осуществ-
ляется на основе аттестации и является третьей ступенью лега-
лизации образовательного процесса. Она, в частности, дает пра-
во учебному заведению выдавать документы об образовании го-
сударственного образца.

§ 6. Приостановление, отзыв и аннулирование лицензии

В связи с допущенными нарушениями правил и условий
лицензионной деятельности могут применяться разнообразные
меры административного принуждения. Это меры пресечения:
предостережение, изъятие документов, имущества, запрещение
эксплуатации, отстранение от работы, приостановление дей-
ствия лицензии и др. Виновные граждане и организации могут
быть подвергнуты штрафу, лишению прав, у них может быть
отозвана (аннулирована) лицензия.

Компетентный орган вправе приостановить действие лицен-
зии, если лицензиат:

неоднократно нарушает лицензионные требования и усло-
вия;

совершает грубые нарушения.
Лицензирующий орган, приостанавливая действие лицен-

зии, устанавливает срок устранения нарушений. Этот срок не
может превышать шести месяцев. Если лицензиат вовремя уст-
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ранит недостатки и в письменной форме сообщит об этом, ли-
цензирующий орган обязан принять решение о возобновлении
действия лицензии. Конечно, субъект власти вправе проверить
обоснованность ходатайства.

Такое решение должно быть принято в течение трех дней
после получения письменного уведомления о принятых мерах
либо после проверки фактического устранения недостатков (вы-
полнения предписания).

Аннулирование лицензии производится по решению суда на
основании заявления лицензирующего или иного компетентно-
го государственного органа. Одновременно с подачей заявления
в суд лицензирующий орган вправе приостановить действие
лицензии до вступления в силу решения суда.

Решение о направлении в суд заявления об аннулировании
лицензии доводится лицензирующим органом до лицензиата в
письменной форме с мотивированным обоснованием не по-
зднее чем через три дня со дня его принятия.

Основаниями для принятия судом решения об аннулирова-
нии лицензии является неоднократное или грубое нарушение
лицензиатом лицензионных требований и условий. Отзыв ли-
цензии означает аннулирование данного разрешения навсегда.
Заинтересованное лицо вправе в установленном порядке полу-
чить новую лицензию.

Глава 17

Административный надзор

§ 1. Понятие и субъекты административного надзора

Важную роль в достижении целей, поставленных перед орга-
нами исполнительной власти, играет контроль за соблюдением
правовых норм, т. е. надзор.

Известно, что контроль — атрибут административной влас-
ти, одна из важнейших ее функций. Он включает наблюдение за
законностью и целесообразностью деятельности, оценку ее с
правовых, научных, социально-политических, организационно-
технических позиций. Но во многих случаях ради обеспечения
свободы граждан, предприятий, организаций, ограждения их от
чрезмерной государственной опеки контрольные полномочия
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субъектов власти ограничивают правовыми актами, представляя
им возможность осуществлять только надзор. А когда между
проверяющими и проверяемыми нет организационной подчи-
ненности, то отграничение контроля от надзора необходимо для
предотвращения вмешательства в оперативную деятельность
субъектов, не несущих ответственность за ее последствия.

В условиях сокращения государственного вмешательства в
деятельность организаций, в жизнь граждан, перехода к право-
вому государству объем надзора будет увеличиваться за счет
сужения объема контроля. Кроме того, объем надзорной дея-
тельности расширяется потому, что в жизни общества увеличи-
вается роль технических средств, разнообразных технических
правил, контроль за соблюдением которых — важное условие
обеспечения безопасности.

Надзор — это ограниченный, суженный контроль. В России
в наше время существуют три типа надзора: *

судебный;
прокурорский;
административный.
Последний — самый большой по объему и разнообразию.

Его осуществляют сотни тысяч государственных служащих, он
значительно отличается и от судебного, и от прокурорского
надзора.

Во-первых, властными субъектами надзорной деятельности
являются структурные подразделения государственной админи-
страции, субъекты публичной исполнительной власти1.

Во-вторых, если главная цель судебного и прокурорского
надзора — обеспечение законности в стране, то основная цель
административного надзора — обеспечение безопасности граж-
дан, общества, государства. Надзор за соблюдением правил го-
сударственная администрация осуществляет главным образом
для предупреждения вредных для общества действий, событий,
проявлений стихийных сил (эпидемий, пожаров, взрывов и
т. д.), уменьшения тяжести их последствий.

В-третьих, административный надзор всегда специализиро-
ван, направлен на соблюдение специальных правил (санитар-

1 В соответствии с Федеральным законом «О защите прав юриди-
ческих лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении го-
сударственного контроля (надзора)» органы местного самоуправления
могут наделяться законом отдельными полномочиями в этой области.
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ных, ветеринарных, таможенных, рыбной ловли, торговли и
др.), а не на соблюдение законности в целом.

В-четвертых, административный надзор за конкретными
объектами производится систематически. Он носит инициатив-
ный характер, проводится не только в связи с поступлением
сигналов, жалоб, дел, но и по инициативе самих субъектов вла-
сти, в плановом порядке.

В-пятых, административный надзор осуществляется, как
правило, субъектами функциональной власти, наделенными
надведомственными полномочиями. Индивидуальные и коллек-
тивные субъекты, за которыми производится надзор, организа-
ционно не подчинены субъектам власти, которые их проверяют.

В-шестых, административный надзор связан с широким при-
менением административного принуждения. Надзорные струк-
туры наделены большими юрисдикционными полномочиями,
правом применять меры административного пресечения и ад-
министративные наказания.

Таким образом, административный надзор — надведомствен-
ный, специализированный, систематический контроль государ-
ственной администрации за соблюдением гражданами и орга-
низациями правовых и технико-правовых норм. С одной стороны,
он средство административного воздействия, вид исполнитель-
но-распорядительной деятельности, а с другой — часть государ-
ственного надзора, средство обеспечения режима законности.
Он обеспечивает охрану соответствующих общественных отно-
шений и материальных ценностей и не только от правонаруше-
ний, но и от объективно противоправных действий и стихий-
ных явлений. Прежде всего субъекты надзорной деятельности
обязаны заботиться о том, чтобы не допустить, предотвратить
наступление вредных последствий (пожаров, эпидемий, дорож-
но-транспортных происшествий и т. п.), выявить обстоятель-
ства, которые могут быть их причиной, и принять меры для
устранения обнаруженных отклонений. Иными словами, на
первом плане — прогноз, предупреждение, пресечение, чтобы
не допустить наступление вреда сейчас, а на втором плане —
применение карательных санкций для общей и частной превен-
ции правонарушений в будущем.

В системе регулятивного административного надзора можно
выделить две разновидности:

за неопределенным числом субъектов, а точнее, за всеми
теми, кто обязан соблюдать противопожарные, санитарные, та-
моженные и иные правила;

за лицами, получившими лицензии и иные разрешения.
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Существует еще одна разновидность рассматриваемого
способа административного воздействия — надзор за лицами,
совершившими преступления. Этот правоохранительный ад-
министративный надзор носит принудительный характер, осу-
ществляется органами внутренних дел за теми, кто был осуж-
ден.

Многочисленные надзорные службы государственной адми-
нистрации можно разделить на три группы:

1) специализированные надзорные ведомства, главной зада-
чей которых является систематический надведомственныи кон-
троль за соблюдением специальных правил, например Феде-
ральный надзор по ядерной и радиационной безопасности;

2) государственные инспекции и иные структурные подраз-
деления, входящие в состав федеральных органов исполнитель-
ной власти, например Государственная инспекция безопаснос-
ти дорожного движения МВД России, Российская транспорт-
ная инспекция Минтранса России, органы государственного
пожарного надзора МЧС России и др.;

3) разнообразные организационные структуры (ведомства,
органы, структурные подразделения органов), которые осуще-
ствляют надзор наряду с другими видами деятельности. Это,
например, Государственный комитет РФ по стандартизации и
метрологии.

Единого правового акта, закрепляющего хотя бы основы ад-
министративного надзора, в России нет. Существует множество
федеральных нормативных актов (законов, указов), которые
регулируют разные виды надзора, отдельные аспекты надзор-
ной деятельности.

Статьей 3 Федерального закона «О защите прав юридичес-
ких лиц и индивидуальных предпринимателей при проведении
государственного контроля (надзора)» закреплены виды этой
защиты. Среди них установление обязательных правил, соблю-
дение которых проверяется федеральными законами и приня-
тыми в соответствии с ними правовыми актами; открытость и
доступность этих требований; презумпция добропорядочности
(ее составной частью является презумпция невиновности);
проведение контроля уполномоченными должностными лица-
ми органов государственного контроля (надзора); недопусти-
мость взимания платы за проведение контрольных мероприя-
тий.
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§ 2. Содержание административного надзора

Содержание административного надзора можно раскрыть,
назвав основные направления этой деятельности.

1. Правотворчество, участие в определении правового режи-
ма поднадзорных объектов. В одних случаях центры надзорных
структур сами утверждают специальные правила (налоговые,
таможенные и т. п.), в других — готовят проекты соответствую-
щих актов (федеральных законов, указов Президента РФ, пра-
вительственных и ведомственных актов).

2. Организационно-массовая и материально-техническая
предупредительная деятельность. Субъекты административного
надзора активно осуществляют пропаганду специальных знаний
(правил дорожного движения, пожарной безопасности и др.),
координацию и методическое руководство соответствующей
деятельностью поднадзорных объектов, учетно-аналитическую
работу. Многие государственные инспекции занимаются и не
свойственными любой административной деятельности техни-
ческими, хозяйственными и иными делами. Например, центры
санитарно-эпидемиологического надзора проводят анализы
крови, ГИБДД оказывает помощь лицам, пострадавшим при
дорожно-транспортных происшествиях.

Следует назвать также такую деятельность разных инспек-
ций, как вакцинация животных, формирование заказов на про-
тивопожарную и иную технику, бланки налоговых и таможен-
ных деклараций.

3. Предварительный контроль. В частности, проведение эк-
спертиз, выдача заключений на проекты строительства соору-
жений, производства продукции и т. д. Многие надзорные служ-
бы дают разрешения (лицензии) на выполнение деятельности,
осуществляют допуск конкретных лиц к работе (например, на
предприятиях общественного питания, с секретными материа-
лами, наркотическими средствами, к управлению транспортны-
ми средствами). В этом ряду государственные аттестации, акк-
редитации, сертификации, клеймение метрологических средств,
ювелирных изделий.

4. Текущий контроль. Он предполагает наблюдение за соот-
ветствующими отношениями, действиями, состоянием окружа-
ющей среды и материальных ценностей. Основной формой над-
зорной деятельности является непосредственное осуществление
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контроля, сбор и анализ информации о поднадзорных объектах.
Для этого субъекты надзора наделяются полномочиями требо-
вать представления справок, отчетов и иных документов, брать
объяснения у должностных лиц и граждан, проводить досмот-
ры, обследования на местах, направлять материалы специалис-
там, требовать проведения-экспертиз, обследований, инвента-
ризаций, участвовать в работе комиссий по расследованию не-
счастных случаев.

Систематически проводятся проверки соблюдения организа-
циями и гражданами санитарных, противопожарных, таможен-
ных, автодорожных правил, технические осмотры транспортных
средств, государственные испытания средств измерений.

5. Применение мер пресечения неправомерных действий в
целях уменьшения тяжести последствий таких действий, а так-
же предупреждения эпидемий, пожаров, неблагоприятного воз-
действия окружающей среды.

Минимизации вредных последствий действия неблагоприят-
ных факторов способствуют карантины, запрещение движения,
меры по эвакуации людей, запреты, ограничения на определен-
ные действия, уничтожение больных животных и иные профи-
лактические акты в условиях чрезвычайных ситуаций.

Для пресечения неправомерных действий субъекты админи-
стративного надзора используют такие принудительные сред-
ства, как предписания, обязывающие устранить конкретные
нарушения в определенный срок, приостановление всей дея-
тельности предприятия или его части, запрещение отдельных
видов работ, эксплуатации машин и механизмов, отгрузки и
реализации продукции, отключение от газовых магистралей,
электрических и тепловых сетей и т. д. Здания, механизмы мо-
гут быть опечатаны, отключены, с автотранспортных средств
могут быть сняты номерные знаки, инструменты, иные ценно-
сти могут быть изъяты из обращения.

Надзорные службы вправе приостанавливать действие ли-
цензий, отстранять от работы, изымать вещи и документы.

6. Привлечение виновных к ответственности. Многие субъ-
екты государственного надзора вправе сами применять к винов-
ным такие административные наказания, как предупреждение,
штраф. В ряде случаев их должностные лица могут только со-
ставлять протоколы об административных правонарушениях,
проводить расследование.
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В ст. 283 КоАП РФ дан исчерпывающий перечень органов,
должностные лица которых вправе составлять протоколы об
административных правонарушениях. В ч. 4 этой статьи сказа-
но, что перечень должностных лиц, имеющих такое право, уста-
навливается соответствующими федеральными органами испол-
нительной власти. Во исполнение данной нормы руководители
федеральных ведомств, наделенных надзорными полномочия-
ми, издали приказы, в которых закреплено, какие должностные
лица данного ведомства о каких административных правонару-
шениях вправе составлять протоколы.

Перечень органов, имеющих право рассматривать дела об
административных правонарушениях и привлекать виновных к
административной ответственности, устанавливается законом.
Поэтому в гл. 23 КоАП РФ названы все субъекты администра-
тивного надзора, которые вправе применять карательные адми-
нистративные санкции. Но чаще всего от их имени это делают
единолично руководители органов (служб, инспекций), государ-
ственные инспекторы и иные уполномоченные лица.

Органы административного надзора вправе ставить перед
субъектами линейной власти вопросы о привлечении подчинен-
ных им лиц к дисциплинарной ответственности.

Таможенные, пограничные органы, органы Государственной
инспекции безопасности дорожного движения при обнаруже-
нии в неправомерных действиях признаков преступлений впра-
ве возбуждать уголовные дела. Иные субъекты административ-
ного надзора в подобных случаях направляют материалы в орга-
ны внутренних дел, прокуратуру для решения вопросов о
привлечении виновных в нарушениях правил к уголовной от-
ветственности.

§ 3. Правовые основы надзорного производства

Административный надзор — необходимое средство обеспе-
чения безопасности граждан, общества и государства. Но оби-
лие надзорных органов, неупорядоченность контрольных ме-
роприятий имеют и негативный эффект:

масса времени, сил и средств затрачивается в связи с провер-
ками, что затрудняет созидательную деятельность, отвлекает от
работы многих работников предприятий и учреждений;

создаются условия для излишнего государственного вмеша-
тельства в деятельность поднадзорных и для коррупции;
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в одних организациях проверки проводятся часто, иногда их
проверяют сразу несколько надзорных органов, а другие орга-
низации длительное время никто не проверяет.

Федеральный закон «О защите прав юридических лиц и ин-
дивидуальных предпринимателей при проведении государствен-
ного контроля (надзора)» принят с целью защиты прав поднад-
зорных и упорядочения надзорной деятельности. Все меропри-
ятия по контролю Закон делит на плановые и неплановые.
В отношении одного юридического лица или индивидуального
предпринимателя каждым органом государственного контроля
(надзора) плановое мероприятие по контролю может быть про-
ведено не более чем один раз в два года.

Внеплановые проверки могут проводиться при наличии оп-
ределенных поводов:

а) выявления в ходе плановой проверки нарушений обяза-
тельных правил и необходимости контроля за устранением та-
ких нарушений;

б) получения информации о возникших угрозах жизни и
здоровью граждан, имуществу, окружающей среде;

в) обращения граждан, организаций с жалобами на наруше-
ния их прав и законных интересов.

Внеплановые мероприятия по контролю могут проводиться
по мотивированному решению органа государственного конт-
роля (надзора), в том числе в отношении иных юридических
лиц и индивидуальных предпринимателей, использующих соот-
ветствующие однородные товары (работы, услуги) и (или) объ-
екты.

Процессуальным основанием для проверки конкретного
объекта является акт (распоряжение, приказ) компетентного
государственного органа. В акте должно быть сказано, когда
начинается проверка, где и кем она проводится. Продолжитель-
ность мероприятий по контролю не должна превышать один
месяц. В исключительных случаях руководителем органа госу-
дарственного контроля (надзора) или его заместителем срок
проведения мероприятия по контролю может быть продлен, но
не более чем на один месяц.

Должностное лицо, осуществляющее контрольные меропри-
ятия, обязано:

посещать объекты надзора только во время исполнения слу-
жебных обязанностей;
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предъявлять служебное удостоверение и распоряжение, на
основании которого проводится проверка;

предоставлять должностным лицам юридического лица или
индивидуальным предпринимателям либо их представителям,
присутствующим при проведении мероприятия по контролю,
относящуюся к предмету проверки необходимую информацию;

знакомить с результатами мероприятий по контролю;
по итогам проверки составить акт установленной формы в

двух экземплярах, один из которых вручить под расписку за-
конному представителю юридического лица (индивидуальному
предпринимателю);

не распространять охраняемую законом тайну;
принять меры по фактам выявленных им нарушений;
доказывать законность своих действий, если они будут обжа-

лованы.
При проведении проверок должностные лица не вправе про-

верять выполнение обязательных требований, не относящихся к
их компетенции, изымать оригиналы проверяемых документов.

Юридические лица и индивидуальные предприниматели
обязаны вести журнал учета мероприятий по контролю, куда
вносятся основные сведения о проведенной проверке и ее ре-
зультатах. Они обязаны представлять документы, информацию,
образцы, которые являются объектами надзорных мероприятий,
а также обеспечивать по требованию органов надзора присут-
ствие своих представителей при проведении контрольных ме-
роприятий.

Должностные лица юридического лица, индивидуальные
предприниматели и их представители вправе:

непосредственно присутствовать при проведении мероприя-
тий по контролю, давать объяснения по вопросам, относящим-
ся к предмету проверки;

получать информацию, предоставление которой предусмот-
рено нормативными правовыми актами;

знакомиться с результатами мероприятий по контролю и ука-
зывать в актах о своем ознакомлении, согласии или несогласии с
ними, а также с отдельными действиями проверявших их долж-
ностных лиц;

обжаловать действия (бездействие) должностных лиц орга-
нов государственного контроля (надзора) в административном
и (или) судебном порядке.
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§ 4. Государственный
санитарно-эпидемиологический надзор

Санитарные правила и гигиенические нормативы устанавли-
вают критерии безопасности и безвредности для человека фак-
торов среды его обитания и требования к обеспечению благо-
приятных условий его жизнедеятельности. Они определяют
поведение индивидуальных и коллективных субъектов по обес-
печению благоприятного для жизни и здоровья людей состоя-
ния окружающей среды. Они направлены на предупреждение
распространения и ликвидацию инфекционных, иных массо-
вых заболеваний и отравлений.

Санитарные правила являются общеобязательными, их дол-
жны соблюдать все организации, все граждане. Специализиро-
ванный надзор за соблюдением санитарно-эпидемиологических
правил осуществляется органами государственной санитарно-
эпидемиологической службы РФ (органами госсаннадзора).
Основной документ, регулирующий ее деятельность, — Феде-
ральный закон «О санитарно-эпидемиологическом благополу-
чии населения». Однако нормы, регулирующие санитарно-эпи-
демиологический надзор, содержатся и во многих других нор-
мативных актах.

Государственная санитарно-эпидемиологическая служба вхо-
дит в систему Министерства здравоохранения и социального
развития РФ, которому подведомственна Федеральная служба
по надзору в сфере здравоохранения и социального развития.
В субъектах РФ, городах и районах действуют центры госсаннад-
зора. Их руководители по должности являются главными госу-
дарственными врачами соответственно субъектов РФ, городов и
районов. Эти центры отнесены к федеральным органам, они под-
чиняются по вертикали вышестоящим звеньям этой службы.

В систему органов государственной санитарно-эпидемиоло-
гической службы, кроме того, входят разнообразные санитарно-
профилактические учреждения (лаборатории, дезинфекцион-
ные станции, дома санитарного просвещения и др.), научно-
исследовательские и иные организации.

Наряду с общегосударственной системой госсаннадзора, ко-
торый контролирует деятельность всех граждан, а также всех
организаций независимо от форм собственности и ведомствен-
ной подчиненности, существуют ведомственные санитарные
службы. Они созданы в министерствах обороны, внутренних
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дел, в Федеральной службе безопасности России и в ряде других
федеральных ведомств.

В деятельности госсаннадзора можно выделить следующие
направления работы.

Во-первых, он осуществляет нормативное регулирование,
обеспечивает создание системы санитарно-эпидемиологическо-
го нормирования, организует разработку федеральных санитар-
ных правил и гигиенических нормативов, утверждает и издает
их, разрабатывает формы государственной и ведомственной ста-
тистической отчетности о санитарно-эпидемиологическом бла-
гополучии населения, выполнении гигиенических и противо-
эпидемических мероприятий. В ст. 38 Федерального закона
«О санитарно-эпидемиологическом благополучии населения»
сказано, что главные государственные санитарные врачи субъек-
тов РФ имеют право утверждать в установленном порядке вре-
менные санитарные правила и вводить их в действие.

Во-вторых, огромна по разнообразию и объему предупреди-
тельная деятельность органов госсаннадзора. Их организацион-
но-массовая работа — это санитарная пропаганда, санитарное
воспитание, обучение, учет и анализ санитарных нарушений.
Данные органы координируют работу ведомственных санитар-
ных служб, разрабатывают и вносят в соответствующие организа-
ции предложения по вопросам выполнения санитарного законо-
дательства, по разработке программ социального и экологичес-
кого развития, охраны здоровья, окружающей среды, улучшения
условий труда. Они выявляют причины возникновения и рас-
пространения инфекционных, профессиональных, иных массо-
вых заболеваний и отравлений, а затем разрабатывают и осуще-
ствляют необходимые мероприятия.

Санитарные учреждения осуществляют ряд медицинских
анализов, обеззараживание помещений, участвуют в разработке
программ повышения санитарно-эпидемиологического благо-
получия и т. д.

Они могут принимать решения:
о временном отстранении от работы граждан, являющихся

носителями возбудителей инфекционных болезней и могущих
быть источниками их распространения в связи с особенностями
выполняемой работы;

о проведении лабораторного обследования и медицинского'
наблюдения за гражданами, контактировавшими с больными
инфекционными заболеваниями;
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об обязательной госпитализации инфекционных больных и
граждан с подозрением на инфекционное заболевание, пред-
ставляющих опасность для окружающих;

о проведении дезинфекции, дезинсекции и дератизации в
очагах инфекционных заболеваний, а также в помещениях и на
территории, где сохраняются условия для возникновения или
распространения инфекционных заболеваний;

о проведении профилактических прививок населению или от-
дельным группам граждан по эпидемиологическим показателям.

В-третьих, в работе госсаннадзора большое место занимает
предварительный контроль. Прежде всего это санитарные ана-
лизы, экспертизы проектов строительства сооружений, выпуска
пищевой и иной продукции, пригодности помещений, террито-
рии для определенной деятельности. Без заключения о соответ-
ствии санитарным правилам нельзя выпускать многие виды
продукции, строить большинство сооружений, начинать работу
детских и образовательных учреждений.

Разработка и постановка на производство тары, посуды и
упаковочных материалов, применение пищевых добавок и дру-
гих веществ разрешаются только на основании гигиенической
оценки их соответствия санитарным требованиям и заключения
санитарно-эпидемиологической службы.

В-четвертых, в целях охраны здоровья, предупреждения воз-
никновения и распространения заболеваний проводятся регу-
лярные санитарные обследования работников торговли и пище-
вых предприятий. Сотрудники соответствующих организаций
должны систематически проходить медицинские осмотры как
при приеме на работу, так и впоследствии.

Для получения необходимой информации должностные лица
государственной санитарно-эпидемиологической службы впра-
ве беспрепятственно посещать и проводить обследования орга-
низаций, предприятий, жилищных условий граждан; запраши-
вать у организаций и граждан сведения и документы, необходи-
мые для выполнения возложенных на них задач; изымать
образцы (пробы) материалов, веществ, изделий, пищевых про-
дуктов, воды и почвы для лабораторных исследований и прове-
дения гигиенической экспертизы.

В-пятых, органы госсаннадзора пресекают нарушения сани-
тарных правил. В этих целях организациям и гражданам могут
быть сделаны предписания о проведении гигиенических и
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противоэпидемических мероприятий и устранении санитарных
нарушений. Сотрудниками этого надзора широко используется
право приостанавливать впредь до устранения имеющихся на-
рушений санитарных правил, а в случае невозможности их со-
блюдения — прекращать:

работы по проектированию и строительству, а также введе-
ние в эксплуатацию законченных строительством, реконструи-
рованных объектов;

эксплуатацию действующих предприятий, отдельных произ-
водственных цехов, участков, помещений, зданий, сооружений,
оборудования, транспортных средств, а также выполнение от-
дельных видов работ и производственной деятельности;

производство, хранение, транспортировку и реализацию
продовольственного сырья и пищевых продуктов, использова-
ние воды (водоисточников) для питьевых и культурно-оздоро-
вительных целей.

В-шестых, органы государственной санитарно-эпидемиоло-
гической службы вправе привлекать виновных в нарушении
санитарных правил к ответственности. Уполномоченные на то
должностные лица могут составлять протоколы об администра-
тивных правонарушениях, совершать иные процессуальные
действия. За совершение санитарных правонарушений должно-
стным лицам и гражданам могут быть назначены администра-
тивные наказания в виде предупреждения и штрафа.

Главные санитарные врачи вправе также направлять в ком-
петентные органы материалы о санитарных нарушениях и ста-
вить вопросы о привлечении виновных к дисциплинарной от-
ветственности. Они могут также предъявлять требования о воз-
мещении ущерба от вреда, причиненного здоровью граждан, и
расходов лечебно-профилактических и санитарно-профилакти-
ческих учреждений на проведение ими гигиенических, проти-
воэпидемических и медицинских мероприятий при возникно-
вении массовых заболеваний и отравлений людей.

§ 5. Государственный надзор
за безопасностью дорожного движения

Проблема обеспечения безопасности дорожного движения
имеет огромное социальное и экономическое значение. Еже-
годно в России совершается большое количество дорожно-
транспортных происшествий (ДТП), в которых погибают более

15 Административное нрино
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30 тысяч человек. Многие участники дорожного движения по-
лучают ранения различной тяжести. При этом подавляющую
часть погибших и пострадавших в ДТП составляют люди актив-
ного трудоспособного возраста, дети и подростки. Экономичес-
кие потери от дорожно-транспортных происшествий ежегодно
составляют в стране более 200 млрд рублей.

Основными причинами ДТП являются нарушение Правил
дорожного движения водителями и пешеходами, неудовлетвори-
тельное техническое состояние транспортных средств, несоблю-
дение норм и правил содержания и эксплуатации дорог. В Рос-
сии подобные нарушения приняли значительные масштабы, чис-
ло лиц, привлеченных к административной ответственности за
совершение этих проступков, в среднем достигает 45—50 млн в
год. По оценкам специалистов, реальное количество нарушений
Правил дорожного движения и правил эксплуатации транспорт-
ных средств превышает это значение в 10—15 раз.

В этой связи велика роль надзора за безопасностью дорож-
ного движения, который осуществляет Государственная инспек-
ция безопасности дорожного движения Министерства внутрен-
них дел РФ (ГИБДД, Госавтоинспекция)1.

Органы управления и подразделения ГИБДД образуют сис-
тему Государственной инспекции безопасности дорожного дви-
жения, в которую входят: Главное управление ГИБДД МВД
России, территориальные органы управления ГИБДД субъектов
РФ, подразделения ГИБДД в районах, городах, округах и райо-
нах в городах, а также в закрытых административно-территори-
альных образованиях и на особо важных и режимных объектах,
иные подразделения. Начальник Главного управления ГИБДД
является по должности главным государственным инспектором
безопасности дорожного движения Российской Федерации.

На ГИБДД возлагаются следующие обязанности:
1) контроль за соблюдением Правил дорожного движения, а

также других нормативных правовых актов в области обеспече-
ния безопасности дорожного движения;

2) принятие квалификационных экзаменов на получение
права на управление транспортными средствами и выдача води-
тельских удостоверений;

1 Положение о Государственной инспекции безопасности дорож-
ного движения МВД России утверждено Указом Президента РФ «О до-
полнительных мерах по обеспечению безопасности дорожного движе-
ния».
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3) регистрация и учет автомототранспортных средств, выдача
регистрационных документов и государственных регистрацион-
ных знаков;

4) организация государственного технического осмотра авто-
мототранспортных средств;

5) регулирование дорожного движения, обеспечение органи-
зации движения транспортных средств и пешеходов в местах
проведения аварийно-спасательных работ и массовых меропри-
ятий;

6) организация и проведение работы по розыску угнанных и
похищенных автомототранспортных средств, а также автомотот-
ранспортных средств, скрывшихся с мест ДТП;

7) осуществление производства по делам об административ-
ных правонарушениях;

8) осуществление неотложных действий на месте ДТП, в том
числе принятие мер по эвакуации людей и оказанию им довра-
чебной медицинской помощи;

9) проведение дознания по делам о преступлениях против
безопасности дорожного движения и преступлениях, связанных
с эксплуатацией транспортных средств;

10) осуществление государственного учета показателей со-
стояния безопасности дорожного движения;

11) осуществление сопровождения транспортных средств;
12) выдача разрешений на оборудование автотранспортных

средств специальными световыми и звуковыми сигналами, а так-
же на участие в дорожном движении транспортных средств, пере-
возящих крупногабаритные, тяжеловесные, опасные грузы, и др.

Должностные лица Государственной инспекции безопаснос-
ти дорожного движения для выполнения возложенных на нее
обязанностей имеют право:

запрашивать и получать от организаций независимо от фор-
мы собственности и должностных лиц сведения о соблюдении
ими нормативных правовых актов в области обеспечения безо-
пасности дорожного движения, а также объяснения по фактам
их нарушения;

давать должностным лицам обязательные для исполнения
предписания об устранении нарушений нормативных правовых
актов в области обеспечения безопасности дорожного движе-
ния, а в случае непринятия по таким предписаниям необходи-
мых мер-привлекать виновных лиц к ответственности;
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предписывать или разрешать соответствующим организаци-
ям установку и снятие технических средств организации дорож-
ного движения;

временно ограничивать или запрещать дорожное движение,
изменять его организацию на отдельных участках дорог при
проведении массовых мероприятий и в иных предусмотренных
случаях;

запрещать или приостанавливать проведение на дорогах ре-
монтно-строительных и других работ, осуществляемых с на-
рушением требований нормативных правовых актов в области
обеспечения безопасности дорожного движения;

запрещать при несоблюдении требований нормативных пра-
вовых актов в области обеспечения безопасности дорожного
движения перевозку крупногабаритных, тяжеловесных и опас-
ных грузов;

запрещать эксплуатацию автомототранспортных средств при
наличии определенных неисправностей, а также эксплуатацию
транспортных средств, не прошедших государственный техни-
ческий осмотр;

останавливать транспортные средства и проверять докумен-
ты на право пользования и управления ими, а также документы
на транспортное средство и перевозимый груз;

отстранять от управления транспортными средствами лиц, в
отношении которых имеются достаточные основания полагать,
что они находятся в состоянии опьянения, а также лиц, кото-
рые не имеют документов на право управления или пользова-
ния транспортными средствами;

составлять протоколы, рассматривать дела об администра-
тивных правонарушениях и назначать административные нака-
зания;

осуществлять административное задержание и личный дос-
мотр граждан, совершивших административное правонаруше-
ние, осмотр транспортных средств и осмотр грузов, произво-
дить досмотр транспортных средств при подозрении, что они
используются в противоправных целях;

осуществлять в предусмотренных КоАП РФ случаях задер-
жание транспортных средств с помещением их в специально
отведенные места и др.
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§ 6. Государственный пожарный надзор

Не меньшую проблему, чем обеспечение безопасности до-
рожного движения, представляет обеспечение пожарной безо-
пасности. Ежегодно в Российской Федерации регистрируется
до 400 тысяч пожаров. При этом число пожаров с тяжкими по-
следствиями в расчете на 10 млн населения у нас в три с поло-
виной раза превышает аналогичные данные других развитых
стран, а удельный показатель погибших в результате пожаров в
России превосходит соответствующую цифру в этих странах в
четыре-девять раз. Последствия пожаров в стоимостном выра-
жении превышают ущерб от всех природных и техногенных ка-
тастроф, а также иных чрезвычайных ситуаций, вместе взятых.

Большое число пожаров обусловливается комплексом таких
факторов, как снижение уровня производственной дисципли-
ны; несоблюдение правил пожарной безопасности; физический
износ механического, технологического и энергетического обо-
рудования и др. В этой связи велика роль государственного
пожарного надзора.

Государственный пожарный надзор — это специальный вид
государственной надзорной деятельности, осуществляемый дол-
жностными лицами органов управления и подразделений Госу-
дарственной противопожарной службы1 в целях контроля за
соблюдением требований пожарной безопасности и пресечения
их нарушений. Руководитель федерального органа управления
Государственной противопожарной службы является главным
государственным инспектором Российской Федерации по по-
жарному надзору.

Должностные лица органов управления и подразделений
Государственной противопожарной службы при осуществлении
государственного пожарного надзора имеют право:

осуществлять государственный пожарный надзор за соблю-
дением требований пожарной безопасности федеральными
органами исполнительной власти, органами исполнительной
власти субъектов РФ, органами местного самоуправления, пред-
приятиями, а также должностными лицами и гражданами;

вносить в федеральные органы исполнительной власти, орга-
ны государственной власти субъектов РФ и органы местного
самоуправления предложения о выполнении мер пожарной бе-
зопасности;

1 В соответствии с Указом Президента РФ от 9 ноября 2001 г. Госу-
дарственная противопожарная служба передана из МВД России в ве-
дение МЧС России.
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проводить обследования и проверки территорий, зданий,
сооружений, помещений предприятий и других объектов, в том
числе в нерабочее время, в целях контроля за соблюдением тре-
бований пожарной безопасности и пресечения их нарушений;

входить беспрепятственно в порядке, установленном законо-
дательством РФ, в жилые и иные помещения, на земельные
участки граждан при наличии достоверных данных о наруше-
нии требований пожарной безопасности, создающем угрозу воз-
никновения пожара и (или) безопасности людей;

участвовать с правом решающего голоса в работе комиссий
по выбору площадок и трасс строительства, а также комиссий'
по приемке завершенных строительством или реконструкцией
объектов;

рассматривать и согласовывать в части соблюдения требова-
ний пожарной безопасности градостроительную и проектно-
сметную документацию на строительство, капитальный ремонт,
реконструкцию, расширение и техническое переоснащение
предприятий, зданий, сооружений и других объектов при обо-
снованных отступлениях от действующих требований пожарной
безопасности или при отсутствии указанных требований;

проводить на предприятиях, выполняющих проектные и
проектно-изыскательские работы, выборочные проверки в час-
ти соответствия разрабатываемой ими проектной и проектно-
сметной документации требованиям пожарной безопасности;

давать руководителям предприятий, должностным лицам и
гражданам обязательные для исполнения предписания по устра-
нению нарушений требований пожарной безопасности, обеспе-
чению пожарной безопасности товаров, работ и услуг, снятию с
производства, прекращению выпуска и приостановке реализации
товаров, работ и услуг, не соответствующих требованиям пожар-
ной безопасности;

приостанавливать полностью или частично работу предпри-
ятий, производственных участков, агрегатов, эксплуатацию зда-
ний, сооружений, помещений, проведение отдельных видов
работ при выявлении нарушения требований пожарной безо-
пасности, создающего угрозу возникновения пожара и безопас-
ности людей, а также в случае невыполнения этих требований
при проектировании, строительстве, капитальном ремонте, ре-
конструкции, расширении, техническом переоснащении пред-
приятий, зданий, сооружений и других объектов;
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производить в соответствии с действующим законодатель-
ством дознание по делам о пожарах и по делам о нарушениях
требований пожарной безопасности;

назначать в соответствии с действующим законодательством
административные наказания гражданам и юридическим лицам
за нарушение требований пожарной безопасности и др.1

Территориальные органы управления и подразделения Госу-
дарственной противопожарной службы Министерства РФ по де-
лам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликви-
дации последствий стихийных бедствий принимают и регистри-
руют заявления, сообщения и иную поступающую информацию
о преступлениях и административных правонарушениях, свя-
занных с пожарами, и обязаны своевременно принимать соот-
ветствующие меры.

Глава 18

Административно-правовые режимы

§ 1. Основные начала теории правовых режимов

В юридической литературе правовые режимы рассматрива-
ются в нескольких аспектах: как элемент юридического инстру-
ментария, соединяющий в единую конструкцию определенный
комплекс правовых средств2; как составная часть системы пра-
ва, которая наряду с предметом и методом правового регулиро-
вания отвечает за отграничение одной отрасли права от другой3;
правовой режим рассматривается как совокупность правовых и
организационно-технических мер, используемых в сфере безо-
пасности, представляющая собой юридико-организационный
институт4; правовой режим анализируется как результат регуля-
тивного воздействия на общественные отношения системы
юридических средств5; отождествляется с юридической формой

1 См. Федеральный закон «О пожарной безопасности».
См.
См.
См.

Алексеев С. С. Теория права. М., 1994. С. 171.
Проблемы теории государства и права. М., 1987. С. 207.
Розанов И. С. Административно-правовые режимы по зако-

нодательству Российской Федерации, их назначение и структура // Го-
сударство и право. 1996. № 9. С. 84.

5 См.: Морозова Л. А. Конституционное регулирование в СССР. М.,
1985. С. 123.



456 Раздел IV. Методы управленческих действий

социального режима1; под правовым режимом понимается рас-
порядок действия права, создающий конкретную степень благо-
приятности либо неблагоприятности для удовлетворения инте-
ресов субъектов права2.

Правовой режим, с одной стороны, объединяет разнообраз-
ный юридический инструментарий, заставляя его работать на
единых правовых началах, а с другой — обеспечивает его диф-
ференциацию, создавая различные условия реализации прав и
обязанностей субъектов в зависимости от целей и задач, време-
ни и места совершения деятельности, обстановки, которая скла-
дывается под влиянием факторов внешней среды.

Правовой режим — это официально установленный особый
порядок правового регулирования, отражающий совокупность
юридических и организационных средств, используемых для
закрепления социально-правового состояния объектов воздей-
ствия и направленный на обеспечение их устойчивого функци-
онирования. Таким образом, правовому режиму присущи сле-
дующие признаки:

правовое регулирование целенаправленно осуществляется в
интересах определенного объекта, предмета или процесса —
носителя правового режима;

совокупность используемых правовых средств образует спе-
циальные правила поведения, деятельности, жизнедеятельнос-
ти, официально установленные и обеспеченные системой орга-
низационно-правовых мер;

в правовых актах закрепляется определенное правовое со-
стояние объекта или процесса, отличное от иных участков пра-
вовой действительности и выражающееся в устойчивых взаимо-
связях носителя режима с иными социальными объектами;

специально установленные правила направлены на создание
условий, препятствующих нарушению статуса (состояния) но-
сителя режима, поддержание заданных параметров его функци-
онирования;

деятельность (действия) субъектов, реализующих режимные
правила, основана на единых правовых принципах, единых пра-

1 См.: Исаков В. Б. Правовые режимы и их совершенствование //
XXVI съезд КПСС и развитие теории права. Свердловск, 1982.
С. 34-39.

2 См.: Матузов Н. И., Малько А. В. Правовые режимы: понятие и
виды.// Право и политика: современные проблемы соотношения и
развития. Воронеж, 1996. С. 14.
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вовых формах и осуществляется в точном соответствии с заранее
установленным механизмом реализации прав и обязанностей.

Нормативно-правовая основа режимного регулирования зави-
сит от характера и вида правового режима. Режимы, предусмат-
ривающие ограничения правосубъектности граждан и организа-
ций, могут устанавливаться только федеральными законами.
Указы Президента РФ, правительственные акты, акты иных
органов исполнительной власти применительно к таким режи-
мам реализуют правоприменительную функцию, вводя предус-
мотренный законом режим на определенной территории, зак-
репляя конкретные режимные правила. Для региональных ре-
жимов, регулирующих состояние объектов, подведомственных
субъектам РФ, нормативно-правовой основой выступают зако-
ны и иные акты субъектов РФ. Местные режимы, действующие
на территории муниципальных образований, могут вводиться
актами органов местного самоуправления.

Структура правового режима включает такие элементы, как
носитель режима, режимные правовые средства, режимные пра-
вила, правовые статусы субъектов режимного регулирования,
система организационно-юридических гарантий.

В качестве носителя режима выступают определенные терри-
тории (режим закрытого административно-территориального
образования, режим исключительной экономической зоны),
правовые образования и институты (режим законодательства,
режим отрасли), организации (режим атомной электростанции,
военного объекта, исправительно-трудового учреждения), соци-
альные и природно-техногенные процессы (режимы труда и
отдыха, чрезвычайной ситуации), предметы материального мира
(режимы имущества, природных ресурсов, документов), адми-
нистративная деятельность (режим секретности, таможенные
режимы). При этом возможность быть носителем того или ино-
го режима подлежит объективному выявлению, поскольку он
призван способствовать раскрытию социального предназначе-
ния объекта.

Режимными правовыми средствами являются нормативные
предписания, акты реализации прав и обязанностей субъектов,
правоприменительные акты, меры поощрения и принуждения,
юридические санкции, методы и приемы административной
деятельности. Каждый правовой режим в зависимости от целей
и задач регулирования обладает адекватным набором правовых
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средств. При этом следует учитывать общую правовую направ-
ленность регулирования — ограничительную или стимулирую-
щую. Если правовой режим обеспечивает безопасность, охрану,
предотвращение противоправных действий, то в основе его
юридического инструментария будут лежать правовые ограни-
чения, запреты, меры пресечения, санкции. Если же правовой
режим призван стимулировать развитие какой-либо деятельно-
сти, то используются правовые стимулы — дозволения, льготы,
поощрения.-Среди правовых средств, образующих правовой
режим, отдельно следует выделить правовые принципы, а также
положения, определяющие функционально-целевое предназна-
чение режима.

Режимные правила представляют собой особое сочетание
правовых средств, создающих нормативную модель поведения и
регламентирующих порядок пользования субъективными пра-
вами, полномочиями, обязанностями, ограничениями. Режим-
ные правила являются сердцевиной, ядром любого режима,
обеспечивая соответствие деятельности участников правоотно-
шений объявленным целям и статусу носителя режима. Иногда
режимные правила отождествляют с самим правовым режимом,
что очевидно неправомерно. Без их фактической реализации,
ежедневной правоисполнительной деятельности, направленной
на обеспечение их выполнения, вряд ли можно говорить о дей-
ствии правового режима.

Субъектами, или участниками, правовых режимов являются
физические и юридические лица, связанные с носителем режи-
ма (проживающие на режимной территории, работающие с ре-
жимными документами или на режимном объекте) и обязанные
соблюдать установленные правила. В качестве специального
субъекта выступают государственные и муниципальные органы
и их должностные лица, обеспечивающие соблюдение установ-
ленных правил. Правовой статус субъектов, участвующих в вы-
полнении режимных требований, — важнейший элемент режи-
ма. По его объему, степени самостоятельности, характеру до-
полнительных прав и обязанностей можно судить о режиме в
целом, его отраслевой принадлежности.

Система организационно-юридических гарантий — составная
часть правового режима. Она отвечает за устойчивость режим-
ных правил, их фактическую выполнимость, устранение воз-
можных нарушений. В эту систему могут входить в зависимости
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от вида правового режима административная подсистема, вклю-
чающая перечень органов и должностных лиц, наделенных пол-
номочиями по обеспечению и поддержанию режима, совокуп-
ность юридических санкций за нарушение требований режима,
иные меры защиты, организационные мероприятия, связанные с
установлением режима, информационно-технические средства.

Иногда в литературе при характеристике территории, где
установлены особые правила жизнедеятельности, вместо поня-
тия правового режима используют понятие правового статуса
территории. Понятие статуса традиционно в правоведении свя-
зано с правами и обязанностями субъекта, реализуемыми в раз-
личных правоотношениях. Оно не вполне приемлемо для выяв-
ления особенностей режимных правил, порядка их установле-
ния, мер, обеспечивающих их соблюдение. Именно режим с его
запретами, ограничениями, мерами принудительного воздей-
ствия, юридическими санкциями, особым порядком управления
позволяет показать те правовые последствия, которые порождает
подобное регулирование на территории определенных зон.

Взаимодействие носителей правовых режимов, а также уни-
версальность используемых режимами правовых средств приво-
дят к тому, что они могут наслаиваться друг на друга, в рамках
более общего может существовать специальный режим. Так,
общий режим государственной границы включает режим в пун-
ктах пропуска через государственную границу. В рамках общего
таможенного режима действуют специальные таможенные ре-
жимы пользования и распоряжения перемещаемым через гра-
ницу имуществом.

К наиболее общим, универсальным, правовым режимам от-
носятся режимы отраслей права и законодательства. Для них
характерно использование регулятивного потенциала всей со-
вокупности юридических средств, имеющихся в распоряжении
отраслевого метода правового воздействия. Отраслевые режимы
тесно связаны с общими правовыми принципами, присущими
той или иной отрасли, а также системой правовых источников.
Под юридическим режимом отрасли «следует понимать особую,
целостную систему регулятивного воздействия, которая харак-
теризуется специфическими приемами регулирования — осо-
бым порядком возникновения и формирования содержания
прав и обязанностей, их осуществления, спецификой санкций,
способов их реализации, а также действием единых принципов,
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общих положений, распространяющихся на данную совокуп-
ность норм»1. Как видно, подобная характеристика вполне при-
менима к любому, а не только отраслевому правовому режиму.

Административному праву присущ свой отраслевой режим, в
основе которого лежат принципы административно-правового
регулирования, методы и способы административно-правового
воздействия, правовое положение участников административно-
правовых отношений. Административно-правовой режим сопро-
вождает деятельность органов и должностных лиц исполнитель-
ной власти при их взаимодействии с гражданами и организаци-
ями, а также между собой при реализации ими своих
должностных обязанностей, регулировании различных соци-
альных объектов и процессов. Это режим, который может быть
обозначен как общий режим деятельности государственной адми-
нистрации. Он рассчитан на повседневную административную
деятельность, типичные социально-управленческие ситуации.
В то же время, когда требуются особые меры исполнительной
деятельности, применяемые на строго определенной территории,
в отношении определенного объекта или предмета, устанавлива-
ются специальные административно-правовые режимы (САПР).

§ 2. Понятие и признаки специальных
административно-правовых режимов

Специальные административно-правовые режимы являются
одной из разновидностей особых правовых режимов, действую-
щих в сфере публичного права, и несут в связи с этим соответ-
ствующую функционально-целевую нагрузку. Их основное на-
значение состоит в обеспечении конституционной безопасности
при возникновении внешних и внутренних угроз территориаль-
ной целостности и независимости государства — агрессии про-
тив Российской Федерации, вооруженных конфликтов, массо-
вых беспорядков; обеспечении функционирования объектов,
представляющих повышенную общественную опасность или
имеющих важное государственное значение; определении по-
рядка реализации прав и обязанностей, условий жизнедеятель-
ности на территориях, где проводятся специальные природоох-
ранные, санитарные, противопожарные и иные мероприятия, а
также на территориях, являющихся специальными зонами госу-

1 См.: Алексеев С. С. Указ. соч. С. 105.
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дарственно-правовой охраны; установлении порядка пользова-
ния предметами, представляющими повышенную обществен-
ную опасность или содержащими сведения, составляющие госу-
дарственную тайну; обеспечении прав граждан и организаций в
условиях чрезвычайных ситуаций; нормализации обстановки,
восстановлении правопорядка; создании условий для эффектив-
ной деятельности органов исполнительной власти, результатив-
ного осуществления ими контрольных, надзорных, регламента-
ционных полномочий.

Основаниями для установления САПР выступают экстраор-
динарные ситуации социального и природно-техногенного ха-
рактера, создание объекта — носителя САПР (образование за-
поведника, создание пункта пропуска через государственную
границу), возникновение иных факторов, требующих режимно-
го регулирования.

САПР могут быть рассмотрены как институт административ-
ного права. Их правовой основой выступают Конституция РФ,
федеральные законы, указы Президента РФ и постановления
Правительства РФ, акты федеральных органов исполнительной
власти, а также законы и иные правовые акты субъектов РФ.
Среди них выделяются акты, специально посвященные одному
виду САПР — о ветеринарии, санитарно-эпидемиологическом
благополучии населения, чрезвычайном положении, исключи-
тельной экономической зоне, закрытом административно-тер-
риториальном образовании, государственной границе, лечебно-
оздоровительных местностях и курортах. Но большинство воп-
росов регулируются тематическими законодательными актами,
отводящими САПР роль одного из элементов в системе органи-
зационно-правовых средств, используемых для упорядочения
отдельных видов административной деятельности (ГсК РФ,
УИК РФ, ТмК РФ).

Нельзя недооценивать роль конституционных норм. Во-пер-
вых, Конституция РФ осуществляет первичную легализацию
таких САПР, как чрезвычайное и военное положение, режимов
государственной границы, пограничных зон, территориального
моря, исключительной экономической зоны, континентального
шельфа, особо охраняемых природных территорий (ст. 71—72,
87—88). Во-вторых, в Конституции РФ закреплены основопо-
лагающие положения и принципы функционирования САПР —
принцип неприкосновенности основных прав и свобод (ч. 3
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ст. 56), основания ограничения прав и свобод (ч. 3 ст. 55), прин-
цип официального установления (ч. 3 ст. 15, п. «б», «в» ст. 102),
отнесение САПР к совместному ведению Российской Федера-
ции и субъектов РФ (п. «б», «з», «к» ст. 72).

В законах определяются вид правового режима и его носи-
тель, основания введения, субъект, осуществляющий режимное
управление, режимные меры, правила режимной деятельности.
Поскольку САПР в основном связаны с ограничением, принуж-
дением, ответственностью, их первичное юридическое закреп-
ление производится законами, при этом удельный вес прави-
тельственных и ведомственных актов в регулировании должен
быть сведен к минимуму.

Тем не менее без последующей конкретизации законов при-
менительно к определенной ситуации, территории или объекту
обойтись невозможно. Такую детализацию осуществляют Пре-
зидент РФ в отношении важнейших государственно-правовых
режимов, Правительство РФ в отношении режимов, имеющих
общефедеральное значение, федеральные органы исполнитель-
ной власти в отношении режимов, действующих на подведом-
ственных им территориях или объектах.

САПР устанавливается в том случае, когда иные меры адми-
нистративно-правового регулирования не могут обеспечить дол-
жный правовой порядок (обеспечить безопасность, охрану, нор-
мализовать обстановку), добиться необходимого правового со-
стояния социального объекта. Это достигается с помощью таких
средств, как:

дополнительные запреты и обязывания, причем режим не
просто ограничивает какое-либо поведение, а предусматривает
превентивный контроль за исполнением этого требования;

специальные административные меры, направленные на ус-
тановление и поддержание режимных правил — государствен-
ная экспертиза, государственный мониторинг, государственная
регистрация, лицензирование;

разрешительный способ и тип реализации прав и свобод,
выполнения хозяйственной деятельности, предполагающий
предварительное обращение с просьбой предоставить возмож-
ность осуществить те или иные права. Такой порядок зачастую
связан с должностным усмотрением лица, который может отка-
зать в выдаче разрешения, если посчитает это нецелесообраз-
ным;



Глава 18. Административно-правовые режимы 463

система контроля и надзора за выполнением режимных тре-
бований физическими, юридическими лицами, а также долж-
ностными лицами. К ним относятся сплошная и выборочная
проверка соблюдения правил, оперативно-розыскные меропри-
ятия, пресекательные меры и меры ответственности;

организационно-техническое обеспечение установленных
режимных правил, позволяющее эффективно предупреждать,
выявлять и пресекать их нарушения. К таким мерам можно от-
нести использование транспортных средств, связи, специально-
го оборудования, предназначенного для досмотра, осмотра ме-
стности и т. п.

Многие правовые режимы законодатель определяет как ком-
плексные, используя категории «особый правовой режим», «осо-
бый режим», «специальный режим охраны». Тем самым подчер-
кивается, что, во-первых, в конструировании этих режимов
принимают участие нормы нескольких отраслей права — кон-
ституционного, административного, международного, муници-
пального, финансового права и, во-вторых, эти режимы затра-
гивают различные по характеру права и обязанности субъектов
режимного регулирования. Это касается режима исключитель-
ной экономической зоны, закрытого административно-терри-
ториального образования, режима в зоне проведения контртер-
рористической операции. Однако включение в правовые режи-
мы, обеспечивающие безопасность, охрану территорий,
объектов, учреждений, норм различной отраслевой принадлеж-
ности не изменяет природы основных регулятивных средств
этих режимов — они безусловно являются административно-
правовыми.

Итак, к признакам САПР относятся:
а) сфера их применения — они устанавливаются в сфере де-

ятельности публичной администрации, в связи с выполнением
органами государственной власти и местного самоуправления
своих обязанностей обеспечить безопасность, охрану, защиту;

б) предписания, образующие режимные правила, состоят из
запрещающих и обязывающих административно-правовых
норм, ограничивающих общую правосубъектность физических
и юридических лиц;

в) обязательными субъектами особых правовых режимов яв-
ляются исполнительные органы государственной или муници-
пальной власти;
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г) при регулировании правоотношений, возникающих между
населением и публичной администрацией по поводу соблюде-
ния режимных правил, применяется административно-право-
вой метод воздействия;

д) нарушение правил режима влечет за собой меры дисцип-
линарного и административного принуждения.

Регулятивные свойства САПР проявляются в использовании
специального административного инструментария, образующе-
го режимные приемы регулирования. Во-первых, зонирование
территории (объекта), означающее разграничение территории
на определенные сектора, в каждом из которых действуют осо-
бые правила, но в целом они взаимосвязаны между собой. Во-
вторых, создание специальных постоянных или временных ор-
ганов, наделенных компетенцией по поддержанию режима. На
них возлагаются обязанности по применению административ-
ных мер.для обеспечения соблюдения режимных правил, конт-
ролирования процесса реализации прав и обязанностей други-
ми участниками и его коррекции в случае отклонения от уста-
новленных требований. В-третьих, особые режимные правила,
состоящие из правил и условий жизнедеятельности населения,
включающих порядок пребывания и передвижения по режим-
ной территории, порядок пользования имуществом, земельны-
ми участками, пропускной режим; правил ведения хозяйствен-
ной деятельности, в том числе правила обращения с имуще-
ством, запрещение отдельных видов предпринимательской
деятельности, обязанности проведения охранных, защитных и
спасательных мероприятий. В-четвертых, закрепление правово-
го положения объекта (носителя режима) — особого статуса за-
поведника, военно-промышленного объекта, документа, содер-
жащего сведения, составляющие государственную тайну.

САПР, с одной стороны, предоставляют возможность орга-
нам власти эффективно действовать в различных социальных
ситуациях, обеспечивая реальное выполнение ими своих функ-
ций по охране и защите, с другой — важнейшим правовым сред-
ством обеспечения правосубъектности граждан и организаций.
Они делают «прозрачными» применяемые административные
меры, заранее информируют участников о возможных санкци-
ях, ограничивают импровизацию и расширяют свободное ус-
мотрение должностных лиц при выборе средств принудитель-
ного воздействия.
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§ 3. Виды специальных
административно-правовых режимов

Административно-правовые режимы широко распростране-
ны в сфере публичного управления и отражают многообразие
выполняемых органами исполнительной власти задач и функ-
ций. Чем более развита система административно-правовых
средств, чем больше разнообразных форм административной
деятельности, тем важнее объединение и дифференциация их
по определенным, имеющим юридическое значение признакам.
Классификация САПР призвана помочь законодателю система-
тизировать имеющийся в распоряжении органов власти адми-
нистративно-правовой инструментарий, с тем чтобы своевре-
менно реагировать на возникновение различных нетипичных
ситуаций, осуществлять адекватное и комплексное регулирова-
ние территорий и объектов с особым социальным статусом.

В зависимости от подведомственности САПР могут быть раз-
делены на три группы: федеральные режимы, устанавливаемые
и регулируемые федеральными органами государственной влас-
ти; региональные режимы, устанавливаемые органами государ-
ственной власти субъектов РФ; местные режимы, устанавлива-
емые органами местного самоуправления на территории муни-
ципальных образований. Некоторые виды могут находиться во
всех трех группах (режим чрезвычайной ситуации природно-
техногенного характера, режимы особо охраняемых природных
территорий).

Если в качестве критерия разграничения выбрать объект —
носитель режима, то выделяются:

а) территориальные режимы — режим закрытого админист-
ративно-территориального образования, военное положение,
карантин, режимы исключительной экономической зоны, кон-
тинентального шельфа, лечебно-оздоровительных местностей;

б) объектовые режимы — режим объекта атомной энергети-
ки, режим водохранилища, режим придорожных полос феде-
ральных автомобильных дорог и др.;

в) режимы обращения с предметами, представляющими по-
вышенную общественную опасность или имеющие важное го-
сударственное значение, — режимы оружия, наркотических ве-
ществ, ядов, документов, содержащих государственную тайну,
паспортный режим;
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г) функционально-деятельностные режимы — режимы дея-
тельности органов МЧС России, противопожарный режим, эва-
куационный режим, режимы контртеррористической операции,
таможенные режимы.

САПР можно различать по предмету регулирования — при-
родоохранные режимы (заповедников, национальных и природ-
ных парков, лечебно-оздоровительных местностей и курортов),
режимы обеспечения государственной безопасности (государ-
ственной границы, защиты государственной тайны, военных
объектов, порядка выезда из России и въезда в Россию), режи-
мы охраны общественного порядка (чрезвычайное положение).

По критерию юридических свойств режимы можно подраз-
делить на ординарные и экстраординарные. Последние вводят-
ся только в случае возникновения чрезвычайных ситуаций со-
циального или природно-техногенного характера, вызванных
агрессией против Российской Федерации, массовыми беспоряд-
ками, стихийными бедствиями и т. п.

Экстраординарные режимы — это особые правовые режимы
жизнедеятельности населения, осуществления хозяйственной и
иной деятельности организациями, а также функционирования
органов государственной власти и органов местного самоуправ-
ления на территории, где возникла угроза безопасности и кото-
рая признана зоной чрезвычайной ситуации, зоной вооружен-
ного конфликта, зоной военных действий.

Отличительными особенностями экстраординарных режи-
мов являются:

использование мер, ограничивающих конституционные пра-
ва и свободы граждан и организаций;

введение дополнительных административно-правовых обя-
занностей и запретов;

предоставление чрезвычайных полномочий органам власти
для поддержания режима;

введение форм особого управления территорией, на которой
установлен экстраординарный режим, включая создание вре-
менных специальных органов, перераспределение компетен-
ции, приостановление деятельности отдельных органов государ-
ственной власти и местного самоуправления.

Экстраординарные режимы — это временные САПР, кото-
рые действуют только в период существования чрезвычайной
ситуации. С одной стороны, в законодательстве установлены
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конкретные сроки, на которые могут вводиться эти режимы, а с
другой — уполномоченные органы обязаны отменить действие
режимов, если отпали обстоятельства, послужившие основани-
ем для их установления.

Законодательство РФ предусматривает три типа экстраорди-
нарных режимов — чрезвычайное, военное и особое положение.

§ 4. Режим чрезвычайного положения

Чрезвычайное положение — это особый правовой режим,
предусматривающий ограничение установленных Конституци-
ей РФ и законами прав граждан и организаций, возложение на
них дополнительных обязанностей, а также особый порядок
деятельности органов государственной власти и местного само-
управления. Этот режим объявляется в исключительных случаях
в интересах обеспечения безопасности граждан и защиты кон-
ституционного строя. Создаваемый в результате введения чрез-
вычайного положения (ЧП) правовой порядок способствует ус-
транению обстоятельств, являющихся факторами угрозы, вос-
становлению законности, правопорядка, нормализации
чрезвычайной ситуации. Правовую основу института ЧП опре-
деляют нормы ст. 56, 88, 102 Конституции РФ, Федерального
конституционного закона «О чрезвычайном положении», неко-
торых других законов.

Законодательство о ЧП призвано помочь исполнительной
власти устранить возникшую угрозу безопасности и в то же вре-
мя не дать ей'возможность восстанавливать правопорядок на
основе должностной импровизации, любой ценой добиваться
защиты конституционного строя. Режим чрезвычайного поло-
жения дает возможность государственным органам применять
чрезвычайные меры и одновременно не позволяет использовать
неограниченный набор средств принуждения, перейти границу
необходимых мер. С его помощью заранее определяется адми-
нистративный инструментарий, который способен эффективно
противостоять экстремальной ситуации, адекватно реагировать
на нее. В правовой регламентации ЧП одинаково заинтересова-
ны как должностные лица, его обеспечивающие, так и населе-
ние соответствующей территории. Первые — поскольку он дает
возможность действовать обоснованно, оперативно, не боясь
ответственности за принимаемые чрезвычайные меры, а вто-
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рые — поскольку режим гарантирует соответствие этих мер кон-
ституционным нормам о правах личности.

Закон о чрезвычайном положении реализовал концепцию
единого правового режима для чрезвычайных ситуаций соци-
ального и природно-техногенного характера, хотя и с некото-
рыми различиями в характере применяемых мер и временных
ограничений. Основанием для введения ЧП являются:

чрезвычайные ситуации социально-политического характе-
ра, выражающиеся в попытках насильственного изменения кон-
ституционного строя, захвата или присвоения власти, воору-
женном мятеже, блокировании или захвате особо важных объек-
тов или отдельных местностей, подготовке и деятельности
незаконных вооруженных формирований, а также в межнацио-
нальных, межконфессиональных и региональных конфликтах,
которые сопровождаются насильственными действиями, созда-
ющими непосредственную угрозу жизни и безопасности граж-
дан, нормальной деятельности органов государственной власти
и органов местного самоуправления;

чрезвычайные ситуации криминогенного характера, выража-
ющиеся в массовых беспорядках, террористических актах;

чрезвычайные ситуации природного и техногенного характе-
ра, чрезвычайные экологические ситуации, в том числе эпиде-
мии и эпизоотии, возникшие в результате аварий, опасных при-
родных явлений, катастроф, стихийных и иных бедствий, по-
влекшие или могущие повлечь человеческие жертвы, нанесение
ущерба здоровью людей и окружающей природной среде, зна-
чительные материальные потери и нарушение условий жизне-
деятельности населения и требующие проведения масштабных
аварийно-спасательных и других неотложных работ.

Реальное возникновение обстоятельств, перечисленных
выше, еще не означает, что ЧП будет автоматически введено.
Помимо фактических оснований введения ЧП закон определя-
ет условия, при наличии которых этот режим объявляется.
В результате проявления социальных и природно-техногенных
факторов должна возникнуть такая чрезвычайная ситуация
(ЧС), которая реально угрожает безопасности многих граждан
или конституционному строю и устранение которой невозмож-
но без применения чрезвычайных мер. В большинстве случаев
возникновения ЧС достаточно использования срочных, не-
отложных административных мер без введения жестких право-
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вых ограничений. Если они не способны нормализовать обста-
новку, ставится вопрос о введении ЧП.

Режим чрезвычайного положения вводится на всей террито-
рии Российской Федерации или в отдельных субъектах РФ ука-
зом Президента РФ. Конституции республик, в которых пре-
дусмотрено право главы исполнительной власти (президента
или главы республики) вводить ЧП на территории республики,
подлежат приведению в соответствие со ст. 56, 88 и 102 Консти-
туции РФ. Указ Президента РФ о введении ЧП в течение 72 ча-
сов должен быть утвержден Советом Федерации, а в случае не-
утверждения утрачивает свою силу.

В указе Президента РФ о введении ЧП должны быть опреде-
лены: а) обстоятельства, послужившие основанием для введе-
ния ЧП, и обоснование необходимости его введения; б) грани-
цы территории, на которой вводится ЧП; в) силы и средства,
обеспечивающие режим ЧП; г) перечень чрезвычайных мер и
пределы их действия, исчерпывающий перечень временных ог-
раничений прав и свобод граждан РФ, иностранных граждан и
лиц без гражданства, прав организаций и общественных объе-
динений; д) государственные органы (должностные лица), от-
ветственные за осуществление мер, применяемых в условиях
ЧП; е) время вступления указа в силу, а также срок действия
ЧП. Названные положения являются обязательными в содержа-
нии указа, но кроме них в нем могут быть и другие сведения — о
силах и средствах, привлекаемых для обеспечения ЧП, о поруче-
ниях Правительству РФ и федеральным органам исполнитель-
ной власти принять необходимые меры к исполнению указа.

Срок действия ЧП, вводимого на всей территории Российс-
кой Федерации, не может превышать 30 суток, а' в отдельных
местностях — 60 суток. По истечении этого срока ЧП считается
прекращенным, если оно своевременно не продлевается указом
Президента РФ. Президент вправе отменить свой указ о введе-
нии ЧП досрочно, если в период действия режима отпали об-
стоятельства, послужившие основанием для его введения.

Поскольку в одном акте невозможно подробно урегулиро-
вать все перечисленные вопросы, вместе с указом о введении
ЧП Президент РФ издает иные правовые акты, закрепляющие
компетенцию специальных временных органов управления,
определяющие порядок осуществления отдельных чрезвычай-
ных мер.
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Подобная регламентация законом указов о введении ЧП свя-
зана с тем, что, во-первых, они являются актами «вторичного
нормотворчества» и в то же время выполняют правопримени-
тельную функцию, конкретизируя нормы закона о ЧП в отно-
шении определенной ЧС, а, во-вторых, положения указов выс-
тупают критериями, по которым Совет Федерации судит о со-
блюдении формальных юридических правил, соответствии их
законодательству.

В качестве основного элемента режима ЧП выступает систе-
ма чрезвычайных мер — совокупность норм и административно-
организационных действий, осуществляемых органами власти в
целях ограничения прав граждан и организаций, возложения на
них дополнительных обязанностей. Закрепляя перечень прав и
свобод, которые могут быть правомерно ограничены в условиях
ЧП, законодатель исходит из следующего — это должно способ-
ствовать нейтрализации, устранению угрозы безопасности и они
должны быть соотносимыми с возможностью их реального ог-
раничения. При этом не могут ограничиваться права и свободы,
не подлежащие ограничению, согласно ст. 56 Конституции РФ
и требованиям международно-правовых актов.

Меры, осуществляемые в период действия ЧП, подразделя-
ются на:

а) совместные для режимов социального и природно-техно-
генного характера — полное или частичное приостановление на
территории, на которой введено ЧП, полномочий органов ис-
полнительной власти субъекта (субъектов) РФ, а также органов
местного самоуправления; установление ограничений на свобо-
ду передвижения по территории, на которой введено ЧП, а так-
же введение особого режима въезда на указанную территорию и
выезда с нее; усиление охраны общественного порядка, объек-
тов, подлежащих государственной охране, и объектов, обеспе-
чивающих жизнедеятельность населения и функционирование
транспорта; установление ограничений на осуществление от-
дельных видов финансово-экономической деятельности, вклю-
чая перемещение товаров, услуг и финансовых средств; уста-
новление особого порядка продажи, приобретения и распреде-
ления продовольствия и предметов первой необходимости;
запрещение или ограничение проведения собраний, митингов и
демонстраций, шествий и пикетирования, а также иных массо-
вых мероприятий; запрещение забастовок и иных способов при-
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остановления или прекращения деятельности организаций; ог-
раничение движения транспортных средств и осуществление их
досмотра; приостановление деятельности опасных производств
и организаций, в которых используются взрывчатые, радиоак-
тивные, а также химически и биологически опасные вещества;
эвакуация материальных и культурных ценностей в безопасные
районы в случае, если существует реальная угроза их уничтоже-
ния, похищения или повреждения в связи с чрезвычайными
обстоятельствами. В данном перечне содержатся меры, которые
могут применяться не только в период действия ЧП, но и в
других, в том числе не чрезвычайных, условиях;

б) социально-политические и контркриминогенные— комен-
дантский час, предварительная цензура, приостановление дея-
тельности общественных объединений, препятствующих устра-
нению обстоятельств, послуживших основанием для введения
ЧП; проверка документов, удостоверяющих личность граждан,
личный досмотр, досмотр их вещей, жилища и транспортных
средств; ограничение или запрещение продажи оружия, бое-
припасов, взрывчатых веществ, специальных средств, ядовитых
веществ1; установление особого режима оборота лекарственных
средств и препаратов, содержащих наркотические средства, пси-
хотропные вещества, сильнодействующие вещества, этилового
спирта, спиртных напитков, спиртосодержащей продукции;
выдворение нарушителей режима ЧП, не проживающих на тер-
ритории, на которой оно введено, за ее пределы за их счет, а
при отсутствии у них средств — за счет средств федерального
бюджета с последующим возмещением расходов в судебном
порядке; продление срока содержания под стражей лиц, задер-
жанных в соответствии с уголовно-процессуальным законода-
тельством РФ по подозрению в совершении актов терроризма и
других особо тяжких преступлений, на весь период действия
ЧП, но не более чем на три месяца;

в) природно-техногенные — временное отселение жителей в
безопасные районы с обязательным предоставлением им ста-

1 В исключительных случаях допускается временное изъятие у граж-
дан оружия и боеприпасов, ядовитых веществ, а у организаций неза-
висимо от организационно-правовых форм и форм собственности —
временное изъятие наряду с оружием, боеприпасами и ядовитыми ве-
ществами также боевой и учебной военной техники, взрывчатых и ра-
диоактивных веществ.
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ционарных или временных жилых помещений; введение ка-
рантина, проведение санитарно-противоэпидемических, вете-
ринарных и других мероприятий; привлечение государствен-
ного материального резерва, мобилизация ресурсов организа-
ций независимо от организационно-правовых форм и форм
собственности, изменение режима их работы, переориентация
указанных организаций на производство необходимой в усло-
виях ЧП продукции и иную необходимую в условиях ЧП произ-
водственно-хозяйственную деятельность; отстранение от рабо-
ты на период действия ЧП руководителей государственных
организаций в связи с ненадлежащим исполнением ими своих
обязанностей и назначение других лиц временно исполняющи-
ми обязанности указанных руководителей; отстранение от ра-
боты на период действия ЧП руководителей негосударственных
организаций в связи с неисполнением или ненадлежащим ис-
полнением ими мер по запрещению забастовок и иных спосо-
бов приостановления или прекращения деятельности организа-
ций, а также по привлечению государственного материального
резерва, мобилизации ресурсов организаций, изменению режи-
ма их работы, их переориентации на производство необходимой
в условиях ЧП продукции и назначение других лиц временно
исполняющими обязанности указанных руководителей; в ис-
ключительных случаях, связанных с необходимостью проведе-
ния и обеспечения аварийно-спасательных и других неотлож-
ных работ, мобилизация трудоспособного населения и привле-
чение транспортных средств граждан для проведения
определенных работ при обязательном соблюдении требований
охраны труда.

На территории, на которой введено ЧП, выборы и референ-
думы не проводятся в течение всего периода его действия. В слу-
чае истечения в период действия ЧП срока полномочий соот-
ветствующих выборных органов государственной власти, орга-
нов местного самоуправления и должностных лиц срок
полномочий указанных органов и лиц продлевается до прекра-
щения периода действия ЧП, если их полномочия не приоста-
новлены в порядке, установленном Федеральным конституци-
онным законом «О чрезвычайном положении».

Президент РФ вправе приостановить действие правовых ак-
тов органов государственной власти субъектов РФ, правовых
актов органов местного самоуправления, действующих на тер-
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ритории, на которой введено ЧП, если эти акты противоречат
указу Президента РФ о введении на данной территории ЧП.

В качестве составного элемента режима выступают формы
особого государственного управления, вводимые на период ЧП.
Закон предусматривает, что указом Президента РФ может вво-
диться особое управление этой территорией путем создания:

а) временного специального органа управления территори-
ей, на которой введено ЧП;

б) федерального органа управления территорией, на которой
введено ЧП.

При выборе формы особого государственного управления
оценивается состав сил, участвующих в социальном конфликте,
возможность действующих органов государственной власти про-
должать свою деятельность, масштабы территории, где предпо-
лагается установить режим.

Временному специальному органу управления территорией,
на которой введено ЧП, могут быть переданы полностью или
частично полномочия органов исполнительной власти субъекта
РФ и органов местного самоуправления, действующих на тер-
ритории, на которой введено ЧП. Руководитель временного
специального органа управления назначается Президентом РФ.
Комендант территории, на которой введено ЧП, переходит в
подчинение руководителю временного специального органа
управления и по должности является его первым заместителем.

Если создание временного специального органа управления
указанной территорией не обеспечило достижения целей введе-
ния ЧП, может быть создан федеральный орган управления тер-
риторией, на которой введено ЧП. При этом временный специ-
альный орган управления прекращает свои полномочия. Руко-
водитель федерального органа управления территорией, на
которой введено ЧП, назначается Президентом РФ. Комендант
указанной территории по должности является первым замести-
телем руководителя федерального органа управления террито-
рией, на которой введено ЧП.

Для осуществления единого управления силами и средства-
ми, обеспечивающими режим ЧП, указом Президента РФ на-
значается комендант территории, на которой введено ЧП. Ко-
мендант:

издает обязательные к исполнению на соответствующей тер-
ритории приказы и распоряжения по вопросам обеспечения
режима ЧП;
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устанавливает время и срок действия комендантского часа;
определяет особый режим въезда на территорию, на которой

введено ЧП, и выезда с нее;
устанавливает особый режим продажи оружия, боеприпасов,

лекарственных средств и препаратов, содержащих наркотичес-
кие средства, психотропные и сильнодействующие вещества,
этилового спирта, спиртных напитков и спиртосодержащей
продукции;

определяет порядок и места хранения изъятых оружия, бое-
припасов, веществ и военной техники;

выдворяет за пределы территории, на которой введено ЧП,
нарушителей режима ЧП;

обращается к Президенту РФ с предложениями о необходи-
мости применения на территории, на которой введено ЧП,
вышеуказанных мер и временных ограничений;

оповещает через средства массовой информации население
соответствующей территории о порядке выполнения отдельных
мер, применяемых в условиях ЧП;

устанавливает особый порядок аккредитации журналистов на
территории, на которой введено ЧП, и порядок их работы.

Для координации действий сил и средств, обеспечивающих
режим ЧП, в составе комендатуры территории, на которой оно
введено, указом Президента РФ может быть создан объединен-
ный оперативный штаб из представителей органов, обеспечива-
ющих режим ЧП, которым руководит комендант территории,
на которой введено ЧП.

§ 5. Режим особого положения

Помимо чрезвычайного положения действующее законода-
тельство и административная практика предусматривают воз-
можность введения иных видов особых правовых режимов, свя-
занных с возникновением чрезвычайных ситуаций криминоген-
ного, природного, экологического и техногенного характера,
которые получили условное название особое положение. Эти
режимы могут устанавливаться федеральными органами испол-
нительной власти, органами исполнительной власти субъектов
РФ и органами местного самоуправления. В случае опасности
распространения инфекционных и массовых неинфекционных
заболеваний и отравлений людей Правительство РФ или орга-
ны исполнительной власти субъектов РФ вправе ввести на от-
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дельных территориях или в населенных пунктах особые условия
хозяйствования и режимы жизнедеятельности населения.

Согласно Федеральному закону «О борьбе с терроризмом»
особый правовой режим устанавливается и в зоне проведения
контртеррористической операции, предусматривающий такие
меры, как ограничение свободы передвижения, ограничение
личной неприкосновенности и др. Поддержание этого режима
обеспечивает руководитель оперативного штаба по управлению
контртеррористической операцией.

В последнее время широкое распространение получила прак-
тика введения органами исполнительной власти субъектов РФ ре-
жимов чрезвычайной ситуации природно-техногенного характера.
При этом они руководствуются федеральными законами «О защи-
те населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природного
и техногенного характера», «Об аварийно-спасательных службах
и статусе спасателей», постановлениями Правительства РФ.

Данные правовые акты не предусматривают возможность
введения какого-либо особого режима, но устанавливают от-
дельные административные меры, в том числе носящие ограни-
чивающий характер, которые могут быть использованы органа-
ми исполнительной власти субъектов РФ, органами местного
самоуправления, руководителем работ по ликвидации чрезвы-
чайной ситуации (ЧС). К таким мерам относятся проведение
эвакуации; остановка деятельности организаций, находящихся
в зоне ЧС; проведение аварийно-спасательных и других нео-
тложных мероприятий; ограничение доступа людей в зону ЧС;
использование средств связи, транспорта и иного имущества
организаций, находящихся в зоне ЧС; привлечение на добро-
вольной основе населения к проведению аварийно-спасатель-
ных работ; усиление охраны общественного порядка в зоне ЧС.

Особый режим позволяет комплексно применять указанные
средства, направляет их на достижение единой цели. Режим
помогает добиться реального исполнения вводимых запретов и
ограничений, контролировать порядок реализации принятых
предписаний, создать организационно-правовой механизм,
адекватный остроте ЧС. Но без надлежащей правовой основы
нельзя выработать общеобязательные режимные правила, а зна-
чит, обеспечить соответствующее поведение населения и при-
влечение к ответственности за их нарушение. Объявление осо-
бого режима без закрепления оснований, условий и официаль-
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ной процедуры введения, при отсутствии исчерпывающего пе-
речня возможных чрезвычайных мер представляется неправо-
мерным ограничением прав и свобод.

Очевидно, необходимо принятие специального закона о ре-
жиме чрезвычайной ситуации природно-техногенного характе-
ра, который существенно отличается от чрезвычайного положе-
ния. Во-первых, это федерально-региональный режим, право
устанавливать который должны иметь и органы государствен-
ной власти субъектов РФ и органы местного самоуправления.
Во-вторых, этот режим не предусматривает ограничение кон-
ституционных прав личности, социально-политической актив-
ности. Ограничение свободы передвижения, свободы предпри-
нимательской деятельности и некоторых других прав выступа-
ют как неизбежные последствия аварийно-спасательных,
восстановительных, предупредительно-организационных, эва-
куационных мероприятий. В-третьих, такой режим не предпо-
лагает изменение компетенции органов публичной администра-
ции, перераспределение полномочий. В качестве органов, осу-
ществляющих руководство деятельностью по обеспечению
режима ЧС, выступают глава исполнительной власти субъекта
РФ, главные управления и управления по делам гражданской
обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий
стихийных бедствий субъектов РФ, комиссии по чрезвычайным
ситуациям субъектов РФ и органов местного самоуправления,
региональные центры — территориальные органы МЧС России.
Для поддержания режима ЧС привлекаются органы внутренних
дел субъекта РФ, силы и средства иных федеральных органов
исполнительной власти, входящие в единую государственную
систему предупреждения и ликвидации чрезвычайных ситуа-
ций.

§ 6. Режим военного положения

Под военным положением понимается особый правовой ре-
жим, вводимый на территории Российской Федерации или в
отдельных ее местностях в соответствии с Конституцией РФ
Президентом РФ в случае агрессии против Российской Федера-
ции или непосредственной угрозы агрессии. Целью введения
военного положения является создание условий для отражения
или предотвращения агрессии против России.
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В соответствии с общепризнанными принципами и нормами
международного права актами агрессии против Российской
Федерации независимо от объявления иностранным государ-
ством (группой государств) России войны признаются:

вторжение или нападение вооруженных сил иностранного
государства или группы государств на территорию РФ, любая
военная оккупация территории России, являющаяся результа-
том такого вторжения или нападения, либо любая аннексия
территории РФ или ее части с применением вооруженной силы;

бомбардировка вооруженными силами иностранного госу-
дарства или группы государств территории РФ или применение
любого оружия против России;

блокада портов или берегов России вооруженными силами
иностранного государства или группы государств;

нападение вооруженных сил иностранного государства или
группы государств на Вооруженные Силы РФ либо другие вой-
ска независимо от места их дислокации;

действия иностранного государства или группы государств,
позволяющих использовать свою территорию другому государ-
ству для совершения акта агрессии против Российской Федера-
ции;

засылка иностранным государством либо от имени иност-
ранного государства или группы государств вооруженных банд,
групп, иррегулярных сил или наемников, которые осуществля-
ют акты применения вооруженной силы против России, равно-
сильные актам агрессии.

Актами агрессии против Российской Федерации могут при-
знаваться также другие действия по применению вооруженной
силы иностранным государством или группой государств про-
тив суверенитета, политической независимости и территориаль-
ной целостности России а также иные несовместимые с Уста-
вом ООН и равносильные актам агрессии действия.

Возможность введения на территории РФ или в отдельных
ее местностях военного положения предусмотрена ст. 87 Кон-
ституции РФ. Право введения военного положения предостав-
лено Президенту РФ, который незамедлительно сообщает об
этом Совету Федерации и Государственной Думе. Режим воен-
ного положения определяется Федеральным конституционным
законом «О военном положении».
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Специфика военного положения заключается в необходимо-
сти усиления роли и расширении полномочий военных органов
в управлении на территории, где введено такое положение. При
этом органы государственной власти и местного самоуправле-
ния обязаны оказывать помощь органам военного управления,
военному командованию в решении возложенных на них задач
по обороне страны.

Вооруженные Силы РФ, другие войска, воинские формирова-
ния и органы могут привлекаться для обеспечения режима воен-
ного положения. При этом они выполняют следующие задачи:

1) поддержание особого режима въезда на территорию, на
которой введено военное положение, и выезда с нее, а также
ограничение свободы передвижения по ней;

2) участие в спасении и эвакуации населения, проведении
аварийно-спасательных и других неотложных работ, борьбе с
пожарами, эпидемиями и эпизоотиями;

3) охрана военных, важных государственных и специальных
объектов, объектов, обеспечивающих жизнедеятельность насе-
ления, функционирование транспорта, коммуникаций и связи,
объектов энергетики, а также объектов, представляющих повы-
шенную опасность для жизни и здоровья людей и для окружа-
ющей природной среды;

4) пресечение деятельности незаконных вооруженных фор-
мирований, террористической и диверсионной деятельности;

5) охрана общественного порядка и обеспечение обществен-
ной безопасности;

6) участие в проведении иных мероприятий по обеспечению
режима военного положения.

В период действия военного положения могут в той мере, в
какой это необходимо для обеспечения обороны страны и безо-
пасности государства, ограничиваться права и свободы граждан
РФ, иностранных граждан, лиц без гражданства, деятельность
организаций независимо от организационно-правовых форм и
форм собственности, права их должностных лиц. На граждан,
организации и их должностных лиц могут возлагаться дополни-
тельные обязанности.

На территории, на которой введено военное положение,
могут применяться следующие меры:

усиление охраны общественного порядка и обеспечения об-
щественной безопасности, охраны военных, важных государ-
ственных и других объектов;
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введение особого режима работы объектов, обеспечивающих
функционирование транспорта, коммуникаций и связи, объек-
тов энергетики, а также объектов, представляющих повышен-
ную опасность для жизни и здоровья людей и для окружающей
природной среды;

эвакуация объектов хозяйственного, социального и культур-
ного назначения, временное отселение жителей в безопасные
районы;

введение и обеспечение особого режима въезда на террито-
рию, на которой введено военное положение, и выезда с нее, а
также ограничение свободы передвижения по ней;

приостановление деятельности политических партий, других
общественных объединений, религиозных объединений, веду-
щих пропаганду, агитацию, иную деятельность, подрывающую
оборону и безопасность Российской Федерации;

привлечение граждан к выполнению работ для нужд оборо-
ны, к участию в борьбе с пожарами, эпидемиями и эпизоотия-
ми;

изъятие необходимого для нужд обороны имущества у орга-
низаций и граждан с последующей выплатой государством сто-
имости изъятого имущества;

запрещение или ограничение выбора места пребывания либо
места жительства;

запрещение или ограничение проведения собраний, митин-
гов и демонстраций, шествий и пикетирования, а также иных
массовых мероприятий;

запрещение забастовок и иных способов приостановления
или прекращения деятельности организаций;

ограничение движения транспортных средств и осуществле-
ние их досмотра;

запрещение нахождения граждан на улицах и в иных обще-
ственных местах в определенное время суток;

запрещение продажи оружия, боеприпасов, взрывчатых и
ядовитых веществ, установление особого режима оборота ле-
карственных средств и препаратов, содержащих наркотические
и иные сильнодействующие вещества, спиртных напитков;

введение контроля за работой объектов, обеспечивающих
функционирование транспорта, коммуникаций и связи, за ра-
ботой типографий, вычислительных центров и автоматизиро-
ванных систем, средств массовой информации;
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введение военной цензуры за почтовыми отправлениями и
сообщениями, передаваемыми с помощью телекоммуникацион-
ных систем, а также контроля за телефонными переговорами,
создание органов цензуры, непосредственно занимающихся
указанными вопросами, и ряд других мер.

В период действия военного положения федеральными зако-
нами и иными нормативными правовыми актами РФ в целях
производства продукции (выполнения работ, оказания услуг)
для государственных нужд, обеспечения Вооруженных Сил РФ,
других войск, воинских формирований и органов, специальных
формирований и для нужд населения могут быть также:

предусмотрены меры, связанные с введением временных ог-
раничений на осуществление экономической и финансовой де-
ятельности; оборот имущества; свободное перемещение това-
ров, услуг и финансовых средств; на поиск, получение, переда-
чу, производство и распространение информации;

временно изменены форма собственности организаций, по-
рядок и условия процедур банкротства; режим трудовой дея-
тельности;

установлены особенности финансового, налогового, тамо-
женного и банковского регулирования как на территории, на
которой введено военное положение, так и на территориях, на
которых военное положение не введено.

На территории, на которой введено военное положение, ре-
ферендумы и выборы в органы государственной власти и орга-
ны местного самоуправления не проводятся. Как уже отмеча-
лось, режим военного положения предполагает*введение значи-
тельного числа иных ограничений прав и свобод граждан, а
также возложение на них дополнительных обязанностей, кото-
рые ни в коем случае не могут быть в мирных условиях.

Граждане, находящиеся на территории, на которой введено
военное положение, обязаны:

выполнять требования федеральных органов исполнитель-
ной власти, органов исполнительной власти субъектов РФ, ор-
ганов военного управления, обеспечивающих режим военного
положения, и их должностных лиц и оказывать содействие та-
ким органам и лицам;

являться по вызову в федеральные органы исполнительной
власти, органы исполнительной власти субъектов РФ и органы
военного управления, обеспечивающие режим военного поло-



Глава 18. Административно-правовые режимы 481

жения, а также в военные комиссариаты административно-тер-
риториальных образований, где они проживают;

выполнять требования, изложенные в полученных ими пред-
писаниях, повестках и распоряжениях федеральных органов
исполнительной власти, органов исполнительной власти
субъектов РФ, органов военного управления, обеспечивающих
режим военного положения, и их должностных лиц;

участвовать в порядке, установленном Правительством РФ, в
выполнении работ для нужд обороны, ликвидации последствий
применения противником оружия, восстановлении поврежден-
ных (разрушенных) объектов экономики, систем жизнеобеспе-
чения и военных объектов, а также в борьбе с пожарами, эпиде-
миями и эпизоотиями, вступать в специальные формирования;

предоставлять в соответствии с федеральными законами не-
обходимое для нужд обороны имущество, находящееся в их соб-
ственности, с последующей выплатой государством стоимости
указанного имущества.

В условиях военного положения может изменяться органи-
зация управления различными объектами, даже не имеющими
прямого военного назначения.

Организации в период действия военного положения обязаны:
предоставлять в соответствии с федеральными законами не-

обходимое для нужд обороны имущество, находящееся в их соб-
ственности, с последующей выплатой государством стоимости
указанного имущества;

выполнять задания (заказы) в целях обеспечения обороны и
безопасности Российской Федерации в соответствии с заклю-
ченными договорами (контрактами).

§ 7. Режим закрытого
административно-территориального образования

Согласно Закону РФ «О закрытом административно-терри-
ториальном образовании» в территориальных образованиях, в
пределах которых расположены промышленные предприятия,
связанные с производством ядерного оружия, радиоактивных
материалов, военные и иные объекты, требующие принятия
специальных мер по обеспечению их безопасного функциони-
рования и охраны государственной тайны, устанавливается осо-
бый правовой режим.

16 Административное при но
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Решение о создании или упразднении ЗАТО принимается
Президентом РФ по представлению Правительства РФ. ЗАТО
является административно-территориальной единицей, в кото-
рой действуют органы местного самоуправления, однако его тер-
ритория может не совпадать с территорией субъектов РФ и рай-
онов, входящих в их состав. Эта территория определяется исходя
из необходимости надлежащего обеспечения особого режима, а
также с учетом потребностей развития населенных пунктов, вхо-
дящих в состав ЗАТО или прилегающих к его территории.

Функционирование ЗАТО находится в ведении федеральных
органов государственной власти по вопросам установления ад-
министративной подчиненности и границы, полномочий орга-
нов государственной власти субъектов РФ в отношении закры-
того образования, обеспечения действия особого режима, в том
числе ограничение прав граждан и организаций.

Особый режим ЗАТО устанавливается в целях обеспечения
государственной и общественной безопасности, защиты сведе-
ний, составляющих государственную тайну, пресечения проти-
воправных действий в отношении охраняемых предприятий и
объектов, обеспечения безопасных условий для работы и про-
живания граждан, защиты окружающей среды.

Особый режим ЗАТО включает:
режим запретной зоны и режим контролируемой зоны —

границы запретной и контролируемой зон обозначаются хоро-
шо видимыми знаками, надписями, оборудуются заграждения-
ми и техническими средствами охраны;

ограничения на въезд и постоянное проживание;
ограничения на полеты летательных аппаратов над террито-

рией закрытого образования;
ограничения на ведение хозяйственной и предприниматель-

ской деятельности, владение, пользование и распоряжение зем-
лей, природными ресурсами, недвижимым имуществом.

Режим запретной зоны устанавливается внутри территории
ЗАТО вокруг предприятия или объекта и предназначен для ис-
ключения доступа граждан на указанную территорию без про-
изводственной необходимости. Ответственность за организацию
и обеспечение особого режима в запретной зоне возлагается на
начальника предприятия или объекта.

Режим контролируемой зоны устанавливается на всей терри-
тории ЗАТО (за исключением территории объекта) для ограни-
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чения доступа граждан на данную территорию. Для осуществле-
ния санкционированного доступа граждан и проезда транспор-
тных средств оборудуются контрольно-пропускные пункты.

Для постоянного проживания на территории ЗАТО разреша-
ется въезд гражданам, если они заключили трудовой договор с
администрацией объекта или иными юридическими лицами,
расположенными на территории закрытого образования, воен-
нослужащим и сотрудникам ОВД, проходящим службу на тер-
ритории ЗАТО, а также членам семей указанных лиц. Кроме
того, въезд разрешается лицам, постоянно проживающим в на-
селенных пунктах, входящих в состав ЗАТО.

Для временного пребывания на территории контролируемой
зоны разрешается въезд гражданам, которые являются родствен-
никами лиц, постоянно проживающих на территории ЗАТО,
заключили трудовой договор с юридическими лицами, располо-
женными на территории закрытого образования, имеют на тер-
ритории ЗАТО недвижимое имущество. В случае производ-
ственной необходимости или для удовлетворения социально-
культурных потребностей жителей закрытого образования
может быть разрешен въезд и иных лиц.

Граждане, утратившие трудовые отношения с организация-
ми, находящимися на территории закрытого образования, мо-
гут быть переселены за пределы ЗАТО.

Пропускной режим на территорию ЗАТО включает порядок
входа и выхода граждан, въезда и выезда транспортных средств,
ввоза и вывоза грузов, документов и материальных ценностей;
перечень должностных лиц, имеющих право на выдачу соответ-
ствующего вида пропусков, контроль за обоснованностью выда-
чи пропусков, своевременностью их изъятия и погашения.

Особый режим ЗАТО обеспечивается совместными решени-
ями руководителя органа местного самоуправления, начальника
объекта, руководителя территориального органа ФСБ России,
начальника органа внутренних дел, расположенных на террито-
рии закрытого образования. Представители названных органов
власти создают комиссию, которая устанавливает виды и систе-
му охраны территории, состав сил и средств, привлекаемых для
поддержания режима, порядок функционирования контрольно-
пропускных пунктов.

Для поддержания особого режима привлекаются воинские
подразделения, подразделения военизированной охраны объек-
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та, а также подразделения органов внутренних дел, дислоциро-
ванные на территории закрытого образования.

§ 8. Режим охраны Государственной границы
Российской Федерации

Процесс обретения Россией государственности включает
процесс обретения границ. Любое государство обеспечение сво-
ей безопасности начинает с государственной границы. Протя-
женность Государственной границы Российской Федерации на
суше, по воде — 58 тысяч километров. Большая часть этой ли-
нии — бывшие границы СССР, но велика протяженность и но-
вых границ — с бывшими союзными республиками.

Понятие государственной границы определяется тремя кри-
териями: фактическим, юридическим, техническим.

Фактический критерий — это линия и проходящая по ней
вертикальная поверхность, определяющая пределы государ-
ственной территории Российской Федерации, т. е. простран-
ственный предел действия ее государственного суверенитета.

Юридическая граница России закрепляется международны-
ми договорами, законодательными актами Российской Федера-
ции и бывшего СССР, Законом РФ «О Государственной грани-
це Российской Федерации».

Технический критерий — это обозначение соответствующей
линии на местности, обустройство границы, организация ее
охраны.

Государственная граница выполняет две основные функции:
обеспечивает безопасность страны и служит передовой линией
контактов с другими странами, способствует установлению доб-
рососедских отношений с ними. Охрана государственной гра-
ницы — важное условие защиты политических, экономических
интересов и безопасности России. Ее эффективность зависит от
умелого использования юридического инструментария, закреп-
ления надежного режима охраны, выделения для этого необхо-
димого количества средств, создания специальных служб (по-
граничной, таможенной, карантинной, ПВО и др.), успешно
взаимодействующих между собой и другими государствами,
муниципальными службами.

Политическая охрана преследует цель не допустить незакон-
ное пересечение границы людьми, транспортными средствами;
задача экономической охраны — предотвращение незаконного
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перемещения через границу предметов, продукции духовного
творчества, а санитарная охрана нужна, чтобы через границу ни
в ту, ни в другую сторону не распространялись инфекции, опас-
ные для людей, фауны и флоры.

Режим охраны границы состоит из следующих элементов:
1) режима границы;
2) пограничного режима;
3) режима в пунктах пропуска через границу;
4) особых полномочий пограничных войск, войск ПВО и

Военно-морского флота.
Режим Государственной границы включает правила:
а) ее содержания, которыми регулируется порядок сохране-

ния и поддержания в исправном состоянии пограничных зна-
ков, их контрольных осмотров, оборудования и содержания
пограничных просек;

б) пересечения границы лицами и транспортными средства-
ми. На суше оно осуществляется на путях международного же-
лезнодорожного, автомобильного сообщения либо в иных мес-
тах, определяемых международными договорами или решения-
ми Правительства РФ. Этими актами может определяться время
пересечения границы, порядок следования от границы до пун-
кта пропуска через нее и в обратном направлении. Мирный
проход через территориальные воды Российской Федерации
иностранных невоенных судов и военных кораблей разрешен
по установленным морским коридорам; воздушные суда пере-
секают границу и следуют в глубь страны по специально выде-
ленным воздушным коридорам пролета;

в) перемещения через Государственную границу грузов, то-
варов и животных;

г) пропуска лиц, транспортных средств, товаров, животных в
специально установленных пунктах. Этими правилами предус-
матриваются проверки законности пересечения (пограничный,
таможенный, санитарный контроль), а также выдача разреше-
ний на пересечение;

д) ведения хозяйственной, промысловой и иной деятельнос-
ти, которая не должна создавать помехи содержанию границы;

е) разрешения инцидентов, связанных с нарушением режима
государственной границы.

Лица, воздушные суда, невоенные морские, речные суда и
военные корабли, другие транспортные средства, пересекшие
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границу в нарушение установленных правил, признаются нару-
шителями Государственной границы.

Иностранные граждане и лица без гражданства, не имеющие
статуса лиц, проживающих или пребывающих на территории РФ,
пересекающие границу с территории иностранного государства,
при наличии в их действиях признаков преступления или адми-
нистративного правонарушения привлекаются к ответственнос-
ти. В случаях когда в отношении этих лиц отсутствуют основания
для возбуждения уголовных дел или производства по делам об
административных правонарушениях и они не пользуются пра-
вом получения политического убежища, пограничные войска в
официальном порядке передают их властям государства, с терри-
тории которого они пересекли Государственную границу.

Прибывшие в пункты пропуска через Государственную гра-
ницу граждане РФ, утратившие документы на право въезда в
Российскую Федерацию в период пребывания за границей, ос-
тавляются в пунктах пропуска через Государственную границу
на время, необходимое компетентным органам для установле-
ния их личности и уточнения обстоятельств утраты документов.

Для разрешения вопросов соблюдения режима границы, уре-
гулирования пограничных инцидентов на определенные участ-
ки Государственной границы Правительством РФ назначаются
пограничные представители Российской Федерации. Вопросы,
инциденты, не урегулированные пограничными представителя-
ми или представителями Министерства обороны РФ, разреша-
ются по дипломатическим каналам.

Пограничный (приграничный) режим устанавливается в погра-
ничной зоне, территориальных водах Российской Федерации и
внутренних водах, имеющих выход к границе, в целях создания
необходимых условий для ее охраны. Правила этого режима
принимаются высшими и центральными федеральными органа-
ми а также органами субъектов Федерации.

Пограничный режим включает правила:
а) определения пограничной зоны, которая является поло-

сой местности шириной до 5 километров вдоль границы .на
суше, морского побережья, российских берегов пограничных
рек, озер и иных водоемов и острова на них. В пограничную
зону могут не входить территории населенных пунктов, санато-
риев, домов отдыха, других оздоровительных учреждений, уч-
реждений (объектов) культуры, а также места массового отдыха,
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активного водопользования. На въездах в пограничную зону
устанавливаются предупреждающие знаки. Исходя из характера
отношений Российской Федерации с сопредельным государ-
ством на отдельных участках границы пограничная зона может
не устанавливаться;

б) въезда (прохода), временного пребывания, передвижения
лиц и транспортных средств в пограничной зоне. Такие дей-
ствия осуществляются по документам, удостоверяющим лич-
ность, индивидуальным или коллективным пропускам, выдава-
емым пограничными войсками на основании личных заявлений
граждан или ходатайств предприятий, учреждений и обществен-
ных объединений. Правилами могут устанавливаться места, вре-
мя въезда (прохода), маршруты передвижения, продолжитель-
ность и иные условия пребывания в пограничной зоне лиц и
транспортных средств;

в) хозяйственной промысловой и иной деятельности, свя-
занной с пользованием землями, лесами, недрами, водами; про-
ведения массовых общественно-политических, культурных и
других мероприятий в пограничной зоне. Конкретные работы,
мероприятия проводятся с разрешения пограничных войск;

г) учета содержания и использования российских маломер-
ных судов и средств передвижения по льду. Эти средства, ис-
пользуемые в территориальных и внутренних водах Российской
Федерации, российской части вод пограничных рек, озер и
иных водоемов, подлежат обязательному учету и хранению на
пристанях, причалах, в других пунктах базирования.

Под пунктом пропуска через Государственную границу по-
нимается территория в пределах железнодорожного, автомо-
бильного вокзала, станции, морского речного порта, аэропорта,
аэродрома, открытого для международных сообщений (между-
народных полетов), а также иное специально оборудованное
место, где осуществляются пограничный, а при необходимости
и другие виды контроля и пропуск через Государственную гра-
ницу лиц, транспортных средств, товаров и животных.

Режим в пунктах пропуска регулируется транспортными ми-
нистерствами и ведомствами Российской Федерации, актами,
согласованными с пограничными войсками и Государственным
таможенным комитетом РФ.

На основе ведомственного акта руководитель транспортного
предприятия издает с учетом местных условий согласованный с
соответствующими должностными лицами пограничных войск,
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таможенного и других контрольных органов приказ (инструк-
цию), устанавливающий режим в данном пункте пропуска через
Государственную границу.

Таким образом, режим в пунктах пропуска регулируется ак-
тами трех уровней: федеральным законом, актами центральных
органов исполнительной власти Российской Федерации и на-
чальников станций, портов, аэродромов — администраций пун-
кта пропуска.

Рассматриваемый режим включает правила:
а) устанавливающие порядок въезда (вывоза) товаров и жи-

вотных в пунктах пропуска. Такие действия осуществляются в
специально выделенных для этих целей местах по пропускам,
выдаваемым администрацией аэропорта, транспортных пред-
приятий по согласованию с пограничными войсками;

б) регулирующие пребывание в пунктах пропуска через Госу-
дарственную границу лиц и транспортных средств. Места и про-
должительность стоянок в пунктах пропуска транспортных
средств заграничного следования определяются администрацией
транспортных предприятий. Доступ лиц к транспортным сред-
ствам и на транспортные средства заграничного следования в
период осуществления пограничного и иных видов контроля ог-
раничивается, а в случаях необходимости — запрещается. Посад-
ка пассажиров в транспортные средства при убытии из Российс-
кой Федерации и высадка при прибытии в Российскую Федера-
цию, а также погрузка (выгрузка) багажа, почты и грузов
производится с разрешения пограничных войск и таможенных
органов. Транспортные средства заграничного следования могут
начинать движение для убытия с территории РФ или следования
вглубь территории РФ, а равно менять место стоянки только с
разрешения пограничных войск и таможенных органов;

в) определяющие порядок захода, пребывания иностранных
судов в портах (на рейдах) Российской Федерации, сообщения
судов с берегом, схода членов экипажа на берег, посещения судов;

г) устанавливающие дополнительные ограничения в поме-
щениях, где осуществляется пограничный, таможенный и иные
виды контроля.

Решающая роль в охране Государственной границы РФ при-
надлежит пограничным органам, которые:

а) контролируют соблюдение режима охраны границы и ве-
дут необходимые для этого регистрацию лиц и учет фактичес-
ких данных;
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б) обеспечивают военно-техническими мерами недопущение
противоправного изменения Государственной границы на мес-
тности;

в) проводят пограничные поиски и операции, оперативно-
розыскную, контрразведывательную и разведывательную дея-
тельность, осуществляют профилактику правонарушений, борь-
ба с которыми входит в компетенцию пограничных войск;

г) осуществляют производство по делам об административ-
ных правонарушениях, отнесенным к их ведению, рассматрива-
ют эти дела и исполняют постановления по ним.

В пределах пограничной зоны, российской части вод погра-
ничных рек, озер и иных водоемов, территориальных вод Рос-
сийской Федерации, где установлен пограничный режим, в пун-
ктах пропуска через Государственную границу, а также на тер-
риториях, прилегающих к ним административных районов и
городов, пограничные органы вправе возводить необходимые
инженерно-технические сооружения, сопровождать транспорт-
ные средства, проверять документы, временно ограничивать
или запрещать движение транспорта, производить досмотр (ос-
мотр) транспортных средств и перевозимых на них грузов, вре-
менно ограничивать или запрещать движение транспорта, про-
изводство различных работ.

Пресекая нарушения режимных правил, пограничные орга-
ны вправе доставлять граждан в соответствующие помещения,
задерживать их, подвергать личному досмотру, а также досмат-
ривать и при необходимости изымать находящиеся при них
вещи, другие вещи, находящиеся в их собственности или владе-
нии, и документы; осматривать не военные суда, допустившие
нарушения, и доставлять (конвоировать) их в ближайший рос-
сийский порт для выяснения обстоятельств нарушения; приме-
нять оружие, боевую технику, специальные средства, физичес-
кую силу; использовать служебных собак.

Санитарная охрана границы состоит из медико-санитарной,
ветеринарной и фитосанитарной. Соответствующие органы осу-
ществляют досмотры, наблюдение за здоровьем людей, живот-
ных, растений, пересекающих границу, проводят бактериологи-
ческие исследования. Они вправе вводить карантины, изолиро-
вать больных граждан, уничтожать нездоровых животных,
больные или несущие на себе инфекцию растения. По иници-
ативе санитарных служб решаются вопросы о временном огра-
ничении или прекращении движения через границу.



Раздел V

Административное принуждение,
административное правонарушение

и административная ответственность

Глава 19

Административно-правовое принуждение

§ 1. Правовое принуждение

Принуждение можно понимать как отрицание воли подвла-
стного и внешнее воздействие на его поведение. Поскольку
команда не исполнена, нарушена воля властвующего, после-
дний воздействует на моральную, имущественную, организаци-
онную, физическую сферы подвластного, чтобы преобразовать
его волю, добиться подчинения.

Сейчас и в обозримом будущем принуждение необходимо
для охраны правопорядка, собственности, прав и интересов
граждан и организаций, создания нормальных условий для дея-
тельности аппарата публичной власти. Это хотя и не главный,
но важный и необходимый метод властвования.

В обществе существуют различные виды принуждения. По
объекту воздействия различаются психическое, материальное,
организационное и физическое воздействие. Последнее может
быть направлено на личность, ее имущество. Йримерами орга-
низационного воздействия являются увольнение, исключение,
лишение прав, ликвидация организаций. Деление это в значи-
тельной степени условно, так как нередко эти способы влияния
на граждан и организации сочетаются.

Принудительные меры могут применяться как к индивиду-
альным, так и к коллективным субъектам права.

По юридическому критерию очень важно отличать легальное
(правовое) и нелегальное, не основанное на законе принуждение
(насилие). Видами нелегального принуждения являются агрессия
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других государств, завоевания, внешнее насилие. Внутри страны
источниками насилия могут быть преступность, охлократия
(власть толпы, самосуд), бандократия (власть незаконных фор-
мирований). Источником насилия внутри страны нередко явля-
ются злоупотребления ее властных структур, некомпетентность,
халатность должностных лиц, т. е. административный произвол.

Юриста интересует принуждение прежде всего как средство
охраны правопорядка, как метод государственной деятельности.
Юридическая наука изучает правовое принуждение, которое
применяется на основе юридических норм, и в связи с их нару-
шением понуждает к соблюдению властных предписаний пуб-
личной власти.

1. Принуждение осуществляется как реакция государствен-
ных органов на неправомерное, вредное для общества поведе-
ние людей. Его использование обусловлено конфликтом между
волей, выраженной в правовом акте, и индивидуальной волей
лиц, нарушающих его. Если же нет неправомерных действий,
нет и принудительных акций. Собственно, здесь и лежит грани-
ца правового принуждения. Так, увольнение по сокращению
штата, изъятие земельного участка для общественных надобно-
стей, лишение права на управление транспортным средством
лиц, утративших здоровье, ограничение свободы передвижения
в условиях чрезвычайной ситуации и др. не являются мерами
принуждения, несмотря на невыгодность наступающих для
гражданина последствий. Далеко не всякое невыгодное послед-
ствие, даже если оно предусмотрено юридическим актом и воз-
никает в результате сознательных действий лица, — принуди-
тельная мера. Одна и та же мера в одних случаях может быть
принудительной, а в других — нет (увольнение, приостановле-
ние работы и др.) в зависимости от того, было ли неправомер-
ное деяние основанием ее применения.

2. Правовое принуждение применяется только к конкретным
субъектам права, которые нарушили юридические нормы. Оно
персонифицировано, это внешнее воздействие на субъекта в
целях заставить его выполнять правовые предписания, не допу-
стить новых нарушений, воспитать виновного и окружающих.
Цели принудительной деятельности достигаются путем воздей-
ствия на моральную, имущественную, организационную, физи-
ческую сферу конкретного субъекта права.

3. Правовое принуждение осуществляется посредством
юрисдикционных, правоприменительных актов. «Сами по себе
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юридические нормы предусматривают лишь возможность при-
нуждения. Реально же властно-принудительные свойства пра-
вового регулирования концентрируются в актах применения
права»1.

4. Принуждение применяется на основе права. Юридические
нормы регулируют, какие меры, при каких условиях, в каком
порядке, кем могут применяться.

Законодательством определяются основания для применения
органами власти мер принуждения, закрепляются признаки (со-
ставы нарушений), при наличии которых применяются прину-
дительные средства. В нормативном порядке устанавливается,
какие принудительные меры и в каком размере могут приме-
няться при наличии законных оснований. Большое значение
имеет четкая регламентация процесса применения принуди-
тельных средств, определение круга субъектов принуждения и
их компетенции. Процедура осуществления принудительного
воздействия устанавливается правом и создает необходимые га-
рантии для охраны прав и интересов граждан и организаций.

Всякую принудительную меру следует рассматривать как
дозволенное правовой нормой негативное изменение статуса
личности, организации. Только в правовых рамках уполномо-
ченные государством органы и должностные лица могут огра-
ничивать права и свободы субъектов права.

5. Существует государственная монополия на нормативное
регулирование правового принуждения. Только государство
вправе издавать юридические нормы, устанавливающие, в связи
с чем, кто, какие меры принуждения, в каком порядке может
применять. Только государство, обладающее специальным ап-
паратом принуждения, вправе применять принудительные меры
к гражданам и к коллективным субъектам.

Правовыми нормами государство предоставляет негосудар-
ственным организациям и гражданам право на самозащиту, а
кроме того, муниципальным и частным организациям — право
применять меры дисциплинарного принуждения; муниципаль-
ным и некоторым общественным организациям (народным дру-
жинам, общественным инспекциям и др.) делегирует право при-
менять некоторые меры административного принуждения.

1 Алексеев С. С. Механизм правового регулирования в социалисти-
ческом обществе. М., 1966. С. 158.
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Негосударственные организации, граждане могут осуществ-
лять принуждение в отношении граждан только по поручению
государства, в установленных законами случаях и, как правило,
под государственным контролем.

Таким образом, правовое принуждение как способ обеспече-
ния правопорядка должно применяться строго на правовой ос-
нове, специально уполномоченными государством органами и
лицами только к конкретным субъектам права в связи с их не-
правомерными действиями.

Поскольку меры правового принуждения разнообразны и
обладают многочисленными признаками, возможна различная
классификация их в зависимости от избранного критерия. Так,
по субъекту можно различать государственное, муниципальное
и общественно-правовое принуждение. Первое, в свою очередь,
делится на судебное и внесудебное.

Основная задача принудительной деятельности — защита
правопорядка. По способу его охраны следует различать три
вида принуждения: пресечение, восстановление, наказание
(взыскание).

Юридическая наука выделяет два типа неправомерных дея-
ний: правонарушения (виновные неправомерные деяния) и
объективно-противоправные (невиновные противоправные де-
яния). Соответственно есть принуждение в связи с правонару-
шениями и в связи с объективно-противоправными действия-
ми, а также за нарушения, которые могут быть невиновными и
виновными, но признак вины в этих случаях не всегда имеет
юридическое значение. Иными словами, следует различать при-
нуждение в связи как с неправоправными, объективно-проти-
воправными действиями, так и правонарушениями.

В зависимости от того, какой отраслью права установлены
принудительные меры, принято различать принуждение по кон-
ституционному, гражданскому, уголовному, уголовно-процессу-
альному, трудовому, административному праву.

§ 2. Понятие и особенности
административно-правового принуждения

Нормы административного права закрепляют широкий круг
мер принудительного воздействия, применяемых публичной
администрацией для обеспечения правопорядка. Необходимо
подчеркнуть, что рассматриваемый вид принуждения охраняет
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не только административно-правовые нормы, но и нормы граж-
данского, трудового, земельного и иных отраслей права, реали-
зацию которых призваны обеспечить субъекты публичной ис-
полнительной власти.

Следует различать меры административно-правового при-
нуждения и принудительные меры, установленные нормами
административного права. Административное законодательство
закрепляет административно-правовые, дисциплинарно-право-
вые, общественно-правовые меры принуждения.

Установлена дисциплинарная и материальная ответствен-
ность военнослужащих, определены властные полномочия об-
щественных инспекторов, народных дружинников. Государ-
ственно-общественными организациями, властные полномочия
которых регулируются нормами административного права, яв-
ляются комиссии по делам несовершеннолетних и защите их
прав. Они вправе применять к виновным административные
наказания, а также меру воспитательного характера (выносить
общественное порицание). Административное принуждение
полностью регулируется нормами административного права. Им
же и регулируется общественно-правовое и частично дисципли-
нарное принуждение. Соответственно можно различать дисцип-
линарное принуждение и дисциплинарную ответственность по
административному праву.

Ответственность — разновидность принуждения, а меры от-
ветственности — особый вид мер принуждения. Так, составной
частью административного принуждения является администра-
тивная ответственность, а дисциплинарное принуждение вклю-
чает дисциплинарную и материальную ответственность. В це-
лом ответственность по административному праву — часть при-
нуждения по административному праву.

Органы публичной исполнительной власти участвуют в осу-
ществлении разных видов принуждения. Они сами используют
средства дисциплинарного и административного воздействия.
Органы милиции, службы безопасности, налоговой полиции
возбуждают уголовные дела, ведут предварительное расследова-
ние и применяют меры уголовно-процессуального принужде-
ния. Одна из важнейших задач системы ГУИН Минюста Рос-
сии — исполнение уголовных наказаний, т. е. фактическое осу-
ществление уголовного принуждения.
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В научной и учебной литературе немало написано об адми-
нистративном принуждении, но корректнее было бы говорить
об административно-правовом. История СССР, России и дру-
гих стран дает основания для выводов о том, что администра-
тивное принуждение намного шире административно-правово-
го, что нередко оно связано с произволом, насилием. Для адми-
нистративного принуждения правовая форма еще не стала
таким атрибутивным свойством, как для уголовной ответствен-
ности. Сейчас оно состоит из двух частей: административного
произвола и административно-правового принуждения.

Административно-правовое принуждение — один из видов
правового принуждения. Поэтому ему присущи все признаки
последнего (это правоприменительная деятельность, она при-
звана обеспечить защиту правопорядка, реализуется в рамках
охранительных правоотношений и др.). В то же время оно обла-
дает рядом особенностей, система которых и предопределяет его
качественное своеобразие.

1. Меры административно-правового принуждения приме-
няются в связи с антиобщественными деяниями (как правило,
административными правонарушениями), нарушающими пра-
вовые нормы, охраняемые административно-принудительными
средствами.

2. Административно-правовое принуждение осуществляется
в рамках внеслужебного подчинения при отсутствии организа-
ционного, линейного подчинения между сторонами этого охра-
нительного правоотношения. Оно применяется субъектами пуб-
личной функциональной власти и является одним из способов
реализации функциональной власти.

3. Множественность и разнообразие субъектов, осуществля-
ющих административную юрисдикцию, — еще одна важная его
особенность. Осуществлять меры административного воздей-
ствия вправе десятки видов органов (государственных, муници-
пальных, общественных).

4. Административному воздействию подвергаются не только
отдельные физические лица, но и организации, коллективные
субъекты.

5. Административно-правовое принуждение всесторонне ре-
гулируется административно-правовыми нормами, которые зак-
репляют виды мер принуждения, основания и порядок их при-
менения.
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Административно-правовое принуждение — это особый вид
правового принуждения, состоящий в применении субъектами
публичной функциональной власти установленных нормами
административного права принудительных мер в связи с непра-
вомерными действиями. Оно играет важную роль в охране пра-
вопорядка, и особо следует отметить его профилактическое зна-
чение в борьбе с правонарушениями. Прежде всего это обуслов-
лено тем, что органы внутренних дел, государственные
инспекции и другие субъекты исполнительной власти системати-
чески осуществляют контроль за соблюдением соответствующих
правил и могут своевременно реагировать на их нарушение. Ад-
министративно-правовое принуждение включает большое число
средств пресечения (задержание граждан, запрещение эксплуа-
тации механизмов и т. п.), использование которых прекращает
антиобщественные действия, предотвращает наступление обще-
ственно вредных последствий.

Во многих случаях административно-принудительные сред-
ства применяются к людям, в сознании которых еще не укрепи-
лись антиобщественные привычки, которые впервые, случайно
совершили правонарушения. Поэтому нередко они оказывают
большое воспитательное воздействие, являются важным звеном
в системе профилактики преступлений. Практика убедительно
свидетельствует о том, что безнаказанность мелких нарушений
(пьянства, мелких хищений и др.), непринятие мер админист-
ративно-правового принуждения к виновным увеличивают ве-
роятность совершения новых правонарушений и даже преступ-
лений.

Среди административно-принудительных мер есть такие,
которые считаются самостоятельными, их применение означает
решение вопроса по существу. Это административные санкции.
Но имеются и так называемые обеспечительные, процессуаль-
ные меры (задержание, досмотр вещей и др.), которые исполь-
зуются в целях создания условий для нормального хода произ-
водства по делам об административных нарушениях.

Принуждение осуществляется для охраны правопорядка. Но
это достигается различными способами: путем пресечения на-
рушений, восстановления вреда, причиненного ими, наказания.
Поэтому в зависимости от той непосредственной цели, ради
которой используются средства принуждения, можно различать
меры пресечения, восстановительные меры и наказания.
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§ 3. Виды мер административно-правового принуждения

Административное принуждение призвано обеспечивать ис-
полнение правил поведения, выраженных в административно-
правовых нормах. Однако меры административного принужде-
ния применяются для обеспечения соблюдения не всех без ис-
ключения административно-правовых норм, а только тех,
которые формулируют общеобязательные (не имеющие ведом-
ственных границ) правила поведения в сфере государственного
управления. Сюда можно отнести правила дорожного движе-
ния, пожарной безопасности, обеспечения санитарной безопас-
ности, разрешительной системы и т. д.

Таким образом, являясь разновидностью государственного
принуждения, административное принуждение используется
главным образом как средство обеспечения и охраны обще-
ственного правопорядка, обеспечения общественной безопас-
ности, борьбы с другими правонарушениями в сфере государ-
ственного управления. При этом меры административного при-
нуждения применяются как в целях предупреждения и
пресечения соответствующих правонарушений, так и, будучи
наказаниями за административные правонарушения, выполня-
ют карательные функции.

Само наименование принудительных мер свидетельствует о
том, что для них характерен в основном административный, т. е.
внесудебный, порядок их применения. Использование этих мер
отнесено в большинстве случаев к компетенции органов испол-
нительной власти и их должностных лиц, причем не всех без
исключения, а лишь тех, которые специально наделены соот-
ветствующими полномочиями. Меры административного при-
нуждения применяются, как правило, органами, осуществляю-
щими правоохранительные функции, например милицией, та-
моженными органами, различными надзорными органами. Круг
субъектов, наделенных таким правом, достаточно широк. Упол-
номоченные на то органы (должностные лица) реализуют сред-
ства административного принуждения в процессе своей деятель-
ности без обращения в суд.

Однако отдельные меры административного принуждения
могут применяться только судьями. Это относится к случаям
назначения таких административных наказаний, как возмезд-
ное изъятие и конфискация орудия совершения или предмета
административного правонарушения; лишение специального
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права, предоставленного физическому лицу; административный
арест; административное выдворение за пределы Российской
Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства;
дисквалификация. Судебный порядок рассмотрения соответ-
ствующих правонарушений и назначения перечисленных нака-
заний закреплен в КоАП РФ.

В этой связи все меры административного принуждения
можно разделить на те, которые могут применяться во внесу-
дебном порядке, и на те, которые могут применяться лишь в
судебном порядке.

Крайне важным является вопрос об административно-пра-
вовых нормах, регулирующих применение мер административ-
ного принуждения. Безусловно, что их использование в той или
иной степени ограничивает права и свободы граждан. В этом,
видимо, нет ничего страшного, так как, согласно Конституции
РФ, права и свободы гражданина могут быть ограничены 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 безопас-
ности государства. Но необходимо, чтобы такие ограничения
были предусмотрены федеральным законом (ст. 55 Конститу-
ции РФ).

Следовательно, основания, условия и порядок осуществле-
ния мер административного принуждения, перечень мер, допу-
стимых к использованию в тех или иных случаях, органы, упол-
номоченные на их применение, — все это должно определяться
только нормами федеральных законов. В последние годы дей-
ствительно принят ряд федеральных законов, которые регули-
руют как организацию управления в ситуациях, требующих ре-
ализации мер административного принуждения, так и деятель-
ность государственных органов, наделенных правом их
применения. Примерами здесь могут служить Федеральный
конституционный закон «О чрезвычайном положении», законы
РФ «О милиции», «О Государственной границе Российской Фе-
дерации», федеральные законы «О внутренних войсках Мини-
стерства внутренних дел Российской Федерации», «О санитар-
но-эпидемиологическом благополучии населения» и др. Вместе
с тем, к сожалению, до сих пор действует определенное число
подзаконных и даже ведомственных актов, уполномочивающих
различные государственные органы в тех или иных случаях при-



Глава 19. Административно-правовое принуждение 499

менять меры административного принуждения и определяющих
порядок их применения.

Анализ правовых актов, устанавливающих меры админист-
ративного принуждения, показывает, что по целевому назначе-
нию их можно разделить на три группы: административно-пре-
дупредительные меры, меры административного пресечения и
меры административной ответственности.

Большинство авторов придерживается именно такой класси-
фикации. По их мнению, мерами предупреждения являются
разнообразные средства, направленные на предотвращение пра-
вонарушений и других вредных последствий (карантин, тамо-
женный досмотр, проверка документов, удостоверяющих лич-
ность, обязательная госпитализация инфекционных больных,
закрытие участков границы и др.). Действительно, в ряде ситу-
аций, в том числе при наличии чрезвычайных обстоятельств,
государственные и муниципальные органы для обеспечения
общественного порядка вынуждены вводить карантин, запре-
щать движение транспортных средств, устанавливать комендант-
ский час и др.

В последние годы многие специалисты в самостоятельную
группу мер административного принуждения стали выделять
процессуальные меры обеспечения производства по делам об
административных правонарушениях. Такие меры, предусмот-
ренные КоАП РФ, применяются в целях пресечения админис-
тративных правонарушений, установления личности нарушите-
ля, составления протокола об административном правонаруше-
нии, обеспечения своевременного и правильного рассмотрения
дела и исполнения постановления по делу об административ-
ных правонарушениях. Подобные меры играют особую роль в
обеспечении производства по делу об административном право-
нарушении, так как способствуют обнаружению и закреплению
доказательств1.

Не следует также забывать об особом виде административно-
го принуждения — восстановительных санкциях. Такие меры
(например, снос самовольно возведенных строений, взыскание
недоимки и др.) также восстанавливают правопорядок, прекра-
щают неправомерное поведение.

1 Мерам обеспечения производства по делам об административных
правонарушениях посвящена гл. 27.
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Несмотря на неоднозначность мер административного при-
нуждения с точки зрения соблюдения прав и свобод граждан, их
использование в интересах реализации задач и функций испол-
нительной власти в ряде случаев объективно необходимо. Дело
в том, что меры административного принуждения нередко яв-
ляются единственным средством обеспечения нормальных ус-
ловий функционирования управляемой системы, с их помощью
достигаются правоохранительные цели государственно-управ-
ленческой деятельности.

§ 4. Административно-предупредительные меры

Административно-предупредительные меры — это меры при-
нудительного характера, которые применяются, как это следует
из их названия, в целях предупреждения возможных правонару-
шений в сфере государственного управления, которые могут
привести к нарушениям общественного порядка и обществен-
ной безопасности, другим явлениям, вредным для режима уп-
равления государством. Они применяются, например, для пре-
дотвращения аварий на производстве, дорожно-транспортных
происшествий, пожаров; обеспечения санитарно-эпидемиоло-
гического благополучия населения, безопасности пассажиров
воздушных судов; защиты жизни, здоровья и безопасности
граждан при стихийных бедствиях, катастрофах, чрезвычайных
событиях.

Несмотря на ярко выраженный профилактический характер,
подобные меры осуществляются в принудительном порядке в
процессе односторонней реализации юридически властных пол-
номочий органов исполнительной власти и их должностных
лиц. Выражаются административно-предупредительные меры,
как правило, в виде определенных ограничений и запретов, что,
в свою очередь, также характеризует их принудительную приро-
ду. Административно-предупредительные меры не связаны с
совершением правонарушений, а направлены на их предотвра-
щение, эти меры предшествуют применению других мер адми-
нистративного принуждения, реализуемых в случаях соверше-
ния административных правонарушений.

Административно-предупредительные меры достаточно мно-
гообразны, они применяются различными субъектами системы
исполнительной власти во многих сферах государственного уп-
равления. Наиболее типичные из них связаны с:
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осуществлением надзорных проверок;
дачей обязательных для исполнения предписаний о проведе-

нии профилактических мероприятий;
досмотром вещей и личным досмотром граждан;
проверкой документов, удостоверяющих личность;
введением карантина;
.прекращением движения транспорта и пешеходов (при воз-

никновении угрозы общественной безопасности);
освидетельствованием медицинского состояния лиц и др.
Так, например, в соответствии с Законом РФ «О милиции»

ей предоставляется право применять следующие администра-
тивно-предупредительные меры:

проверять у граждан и должностных лиц документы, удосто-
веряющие личность (при наличии к тому достаточных основа-
ний);

осуществлять надзор за лицами, освобожденными из мест
лишения свободы, а также осужденными к лишению свободы, в
отношении которых исполнение приговора отсрочено;

производить досмотр ручной клади и багажа пассажиров
гражданских воздушных судов, а при необходимости — личный
досмотр пассажиров;

при возникновении угрозы общественной безопасности вре-
менно ограничивать или запрещать движение транспорта и пе-
шеходов на улицах и дорогах;

в целях защиты здоровья, жизни и имущества граждан не
допускать их на отдельные участки местности и объекты, обя-
зывать оставаться там или, наоборот, покинуть эти участки и
объекты;

осматривать места хранения и использования огнестрельно-
го оружия, боеприпасов к нему и взрывчатых материалов, а так-
же любые другие объекты, где они обращаются;

останавливать транспортные средства и проверять докумен-
ты на право пользования и управления ими, а также документы
на транспортное средство и перевозимый груз;

с участием водителей или граждан, сопровождающих грузы,
осуществлять осмотр транспортных средств и грузов;

производить досмотр транспортных средств (при подозре-
нии, что они используются в противоправных целях) и др.

Согласно Федеральному закону «О санитарно-эпидемиоло-
гическом благополучии населения» должностные лица государ-
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ственной санитарно-эпидемиологической службы РФ могут
применять следующие административно-предупредительные
меры:

беспрепятственно посещать территории и помещения объек-
тов, подлежащих государственному санитарно-эпидемиологи-
ческому надзору, в целях проверки соблюдения индивидуаль-
ными предпринимателями, лицами, осуществляющими управ-
ленческие функции в коммерческих или иных организациях,
санитарного законодательства и выполнения на всех этих объек-
тах санитарно-противоэпидемических (профилактических) ме-
роприятий;

проводить досмотр транспортных средств и перевозимых
ими грузов, в том числе продовольственного сырья и пищевых
продуктов;

давать гражданам и юридическим лицам обязательные для
исполнения предписания о проведении санитарно-противоэпи-
демических мероприятий;

давать соответствующим организациям обязательные для ис-
полнения предписания о проведении лабораторного обследова-
ния граждан, контактирующих с больными инфекционными за-
болеваниями, и медицинского наблюдения за такими гражда-
нами;

давать обязательные для исполнения предписания о выпол-
нении работ по дезинфекции, дезинсекции и дератизации в
очагах инфекционных заболеваний, а также на территориях и
помещениях, где имеются и сохраняются условия для возник-
новения или распространения инфекционных заболеваний;

госпитализировать или иным образом изолировать больных
инфекционными заболеваниями, представляющих опасность
для окружающих, и лиц с подозрением на такие заболевания;

временно отстранять от работы лиц, которые являются носи-
телями возбудителей инфекционных заболеваний и могут яв-
ляться источниками распространения инфекционных заболева-
ний в связи с особенностями выполняемых ими работ или про-
изводства;

проводить профилактические прививки гражданам или от-
дельным группам граждан;

вводить карантин в организациях и на других объектах.
Федеральным конституционным законом «О чрезвычайном

положении» должностным лицам уполномоченных на то орга-
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нов исполнительной власти в условиях чрезвычайного положе-
ния предоставлено право:

устанавливать ограничения на свободу передвижения по тер-
ритории, на которой введено чрезвычайное положение;

вводить особый режим въезда на указанную территорию и
выезда с нее, включая установление ограничений на въезд на
данную территорию и пребывание на ней иностранных граждан
и лиц без гражданства;

устанавливать ограничения на осуществление отдельных ви-
дов финансово-экономической деятельности, включая переме-
щение товаров, услуг и финансовых средств;

устанавливать особый порядок продажи, приобретения и
распределения продовольствия и предметов первой необходи-
мости;

запрещать или ограничивать проведение собраний, митин-
гов и демонстраций, шествий и пикетирования, а также иных
массовых мероприятий;

запрещать забастовки и иные способы приостановления или
прекращения деятельности организаций;

ограничивать движение транспортных средств;
осуществлять досмотр транспортных средств;
приостанавливать деятельность опасных производств и орга-

низаций, в которых используются взрывчатые, радиоактивные,
а также химические и биологические опасные вещества;

вводить комендантский час (т. е. запрет в установленное вре-
мя суток находиться на улицах и в иных общественных местах
без специально выдаваемых пропусков и документов, удостове-
ряющих личность граждан);

ограничивать свободу печати и других средств массовой ин-
формации путем введения предварительной цензуры с указани-
ем условий и порядка ее осуществления;

временно изымать или арестовывать печатную продукцию,
радиопередающие, звукоусиливающие технические средства,
множительную технику;

устанавливать особый порядок аккредитации журналистов;
проверять документы, удостоверяющие личность граждан;
осуществлять личный досмотр, досмотр вещей граждан, их

жилища и транспортных средств;
ограничивать или запрещать продажу оружия, боеприпасов,

взрывчатых веществ, специальных средств, ядовитых веществ;
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устанавливать особый режим оборота лекарственных средств
и препаратов, содержащих наркотические средства, психотроп-
ные вещества, сильнодействующие вещества;

устанавливать особый режим оборота этилового спирта,
спиртных напитков, спиртосодержащей продукции;

в исключительных случаях временно изымать у граждан и у
организаций, независимо от организационно-правовых форм и
форм собственности, оружие, боеприпасы и ядовитые вещества;

в исключительных случаях временно изымать у организаций,
независимо от организационно-правовых форм и форм соб-
ственности, боевую и учебную военную технику, взрывчатые
и радиоактивные вещества;

временно отселять жителей в безопасные районы с обяза-
тельным предоставлением таким жителям стационарных или
временных жилых помещений;

в исключительных случаях, связанных с необходимостью про-
ведения и обеспечения аварийно-спасательных и других не-
отложных работ, мобилизовать трудоспособное население и при-
влекать транспортные средства граждан для проведения этих ра-
бот (при обязательном соблюдении требований охраны труда).

Можно привести еще множество примеров применения орга-
нами Министерства РФ по налогам и сборам, Государственного
таможенного комитета РФ, Федеральной службы безопасности
РФ, различными надзорными органами, другими органами ис-
полнительной власти различных административно-предупреди-
тельных мер, направленных на предупреждение правонарушений
в сфере государственного управления.

§ 5. Меры административного пресечения

Меры административного пресечения применяются в целях
прекращения противоправных действий и предотвращения их
вредных последствий. Эти меры, так же как и административ-
но-предупредительные, достаточно многообразны и осуществ-
ляются различными субъектами системы исполнительной влас-
ти во многих сферах государственного управления. Наиболее
типичные из них связаны с:

требованием прекратить противоправное деяние;
административным задержанием лица, совершившего адми-

нистративное правонарушение;
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принудительным лечением лиц, страдающих заболеваниями,
опасными для окружающих;

временным отстранением от работы инфекционных боль-
ных;

запрещением эксплуатации транспортных средств, если их
техническое состояние не отвечает установленным требованиям;

запрещением или ограничением ремонтно-строительных и
других работ, если не соблюдаются необходимые требования по
обеспечению общественной безопасности;

непосредственным физическим воздействием;
применением специальных средств (резиновых палок, слезо-

точивого газа, наручников, водометов и т. п.) для пресечения
массовых беспорядков и групповых действий, нарушающих ра-
боту транспорта, связи, предприятий и учреждений;

применением и использованием оружия и др.
Например, в соответствии с Законом РФ «О милиции» ей

предоставлено право применять следующие меры администра-
тивного пресечения:

требовать от граждан и должностных лиц прекращения про-
тивоправных действий;

производить оцепление (блокирование) участков местности
при пресечении массовых беспорядков и групповых действий,
нарушающих работу транспорта, связи, предприятий, учрежде-
ний и организаций;

запрещать эксплуатацию транспортных средств, техническое
состояние которых не отвечает установленным требованиям;

отстранять от управления транспортными средствами лиц, в
отношении которых имеются достаточные основания полагать,
что они находятся в состоянии опьянения;

отстранять от управления транспортными средствами лиц,
не имеющих документов на право управления или пользования
транспортным средством;

ограничивать или запрещать проведение ремонтно-строи-
тельных и других работ на улицах и дорогах, если не соблюда-
ются требования по обеспечению общественной безопасности;

давать обязательные для исполнения предписания гражда-
нам и должностным лицам об устранении нарушений установ-
ленных правил содержания мест хранения и использования ог-
нестрельного оружия, боеприпасов к нему и взрывчатых мате-
риалов;
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запрещать деятельность объектов обращения огнестрельного
оружия в случаях нарушений там установленных правил содер-
жания, хранения и использования оружия, а также боеприпасов
к нему и взрывчатых материалов;

аннулировать разрешения на создание негосударственных
детективных служб при выявлении нарушений установленных
правил их деятельности и др.

В целях выполнения санитарного законодательства, соглас-
но Федеральному закону «О санитарно-эпидемиологическом
благополучии населения», должностные лица государственной
санитарно-эпидемиологической службы РФ могут применять
следующие меры административного пресечения:

давать гражданам и юридическим лицам обязательные для
исполнения предписания об устранении выявленных наруше-
ний санитарных правил;

запрещать реализацию не соответствующей санитарным пра-
вилам или не имеющей санитарно-эпидемиологического зак-
лючения продукции, в том числе продовольственного сырья и
пищевых продуктов;

приостанавливать впредь до проведения необходимых ме-
роприятий и устранения имеющихся нарушений санитарных
правил, а в случае невозможности соблюдения этих правил —
прекращать работы по строительству и введению в эксплуата-
цию различных объектов;

приостанавливать или запрещать в случаях нарушений сани-
тарных правил работу предприятий, организаций, отдельных
производственных цехов, участков; эксплуатацию помещений,
зданий, сооружений, оборудования, транспортных средств, а
также выполнение отдельных видов работ и производственной
деятельности;

запрещать в случаях нарушений санитарных правил произ-
водство, хранение, транспортировку и реализацию продоволь-
ственного сырья, пищевых добавок, пищевых продуктов, питье-
вой воды и контактирующих с ними материалов и изделий;

запрещать ввоз на территорию Российской Федерации про-
дукции, не имеющей санитарно-эпидемиологического заклю-
чения о ее соответствии санитарным правилам;

запрещать ввоз на территорию Российской Федерации не за-
регистрированных в установленном порядке потенциально опас-
ных для человека химических, биологических, радиоактивных
веществ, отдельных видов продукции, товаров и грузов и др.
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В условиях чрезвычайного положения в соответствии с Фе-
деральным конституционным законом «О чрезвычайном поло-
жении» уполномоченные на то органы исполнительной власти
могут осуществлять следующие меры административного пресе-
чения:

приостанавливать деятельность политических партий и иных
общественных объединений, которые препятствуют устранению
обстоятельств, послуживших основанием для введения чрезвы-
чайного положения;

выдворять в установленном порядке лиц, нарушающих ре-
жим чрезвычайного положения и не проживающих на террито-
рии, на которой введено чрезвычайное положение, за ее пре-
делы;

вводить карантин, проводить санитарно-противоэпидеми-
ческие, ветеринарные и другие мероприятия;

отстранять от работы на период действия чрезвычайного
положения руководителей государственных организаций в свя-
зи с ненадлежащим исполнением ими своих обязанностей;

отстранять от работы на период действия чрезвычайного
положения руководителей негосударственных организаций в
связи с неисполнением или ненадлежащим исполнением ими
некоторых мер, предусмотренных Федеральным конституцион-
ным законом «О чрезвычайном положении».

Можно привести еще множество примеров применения
органами Государственного таможенного комитета РФ, Феде-
ральной службы безопасности РФ, различными надзорными
органами, другими органами исполнительной власти различных
мер административного пресечения в случаях совершения пред-
приятиями, учреждениями, другими организациям, гражданами
правонарушений в сфере государственного управления.

§ 6. Административный надзор за лицами,
освобожденными из мест лишения свободы

Административный надзор осуществляется органами внут-
ренних дел за отдельными категориями граждан, прибывших из
мест лишения свободы. Правовым основанием применения
этой административно-предупредительной меры является По-
ложение об административном надзоре органов внутренних дел
за лицами, освобожденными из мест лишения свободы. Адми-
нистративный надзор устанавливается в целях наблюдения за
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поведением лиц, ранее судимых, оказания на них необходимого
воспитательного воздействия, предупреждения новых преступ-
лений.

Эта мера применяется в отношении некоторых категорий
лиц, освобожденных из мест лишения свободы. В одних случаях
надзор устанавливается при их освобождении по мотивирован-
ному постановлению начальника учреждения уголовно-испол-
нительной системы, в котором указываются основания для ус-
тановления надзора и срок надзора. Постановление направляет-
ся в орган внутренних дел по избранному поднадзорным месту
жительства. В других случаях такое постановление выносит на-
чальник органа внутренних дел.

Административный надзор устанавливается на срок от шести
месяцев до одного года; он может быть продлен каждый раз еще
на шесть месяцев, но не свыше сроков, предусмотренных зако-
ном для погашения или снятия судимости за данное преступле-
ние. Продление административного надзора осуществляется
органами внутренних дел, о чем они уведомляют прокурора.

Надзор прекращается:
1) по истечении срока, на который он был установлен;
2) досрочно, если будет установлено, что поднадзорный твер-

до встал на путь честной трудовой жизни, положительно харак-
теризуется по работе и в быту;

3) в случае погашения или снятия судимости с поднадзорного.
О прекращении административного надзора выносится спе-

циальное постановление. Надзор может быть отменен прокуро-
ром в случае признания его установления необоснованным.

Надзор за ранее судимыми лицами связан с ограничением их
общего административного статуса. На поднадзорных налага-
ются обязанности соблюдать следующие правила:

являться по вызову в орган внутренних дел в указанный срок
и давать объяснения по вопросам, связанным с исполнением
правил надзора;

уведомлять орган внутренних дел о перемене места работы
или жительства;

при выезде за пределы района (города) по служебным делам
уведомлять орган внутренних дел.

Кроме этих правил (общих ограничений) в постановлении
об установлении надзора могут быть закреплены такие персо-
нальные ограничения, как:
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запрещение ухода из дома в определенное (как правило,
ночное) время;

запрещение пребывания в определенных пунктах района,
города (например, на рынках, вокзалах);

запрещение выезда или ограничение времени выезда по лич-
ным делам за пределы района, города. В таких случаях поднад-
зорный обязан получать разрешение органа внутренних дел на
выезд по личным делам на срок более суток и регистрироваться
в ОВД по месту прибытия;

обязанность явки в ОВД в определенное время дня от одного
до четырех раз в месяц.

Персональные ограничения устанавливаются в зависимости
от образа жизни, семейного положения и других обстоятельств,
характеризующих личность судимого. При осуществлении над-
зора начальник органа внутренних дел вправе ослаблять или
усиливать ограничения.

Работники милиции обязаны контролировать поведение
поднадзорных и вправе вызывать их в милицию на беседы, тре-
бовать от них объяснений, связанных с исполнением правил
надзора, посещать в любое время суток их жилища.

§ 7. Принудительное лечение лиц, страдающих
психическими заболеваниями

Принудительное лечение лиц, страдающих заболеваниями,
опасными для окружающих, — мера административного при-
нуждения (пресечения), к нему прибегают потому, что гражда-
нин не выполняет возложенных на него соответствующими пра-
вовыми актами обязанностей и законных требований компетен-
тных органов. Эта мера пресечения применяется в интересах
общества и самого больного, является средством защиты обще-
ственной безопасности, общественного порядка и здоровья на-
рушителя. Сейчас в России существует принудительное лечение
некоторых заразных больных и принудительное лечение лиц,
страдающих психическими заболеваниями. Последнее рассмот-
рим подробнее.

Принудительное лечение лиц, страдающих психическими
расстройствами, учитывая состояние их сознания и воли, на-
звать принудительным можно лишь условно. В этой связи в
соответствии с Законом РФ «О психиатрической помощи и
гарантиях прав граждан при ее оказании» оно называется «не-
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добровольное лечение». Без согласия такого больного или его
законного представителя лечение может производиться только
по основаниям, предусмотренным УК РФ, а также при недо-
бровольной госпитализации в порядке, установленном назван-
ным Законом.

Основанием для госпитализации в психиатрический стацио-
нар в недобровольном порядке служит то обстоятельство, что
обследование или лечение возможны только в стационарных
условиях, а психическое расстройство лица обусловливает:

его непосредственную опасность для себя или окружающих;
его беспомощность, т. е. неспособность самостоятельно

удовлетворять основные жизненные потребности;
существенный вред его здоровью вследствие ухудшения пси-

хического состояния, если лицо будет оставлено без психиатри-
ческой помощи.

Меры физического стеснения и изоляции при недоброволь-
ной госпитализации и пребывании в психиатрическом стацио-
наре применяются только в тех случаях, формах и на тот период
времени, когда, по мнению врача-психиатра, иными методами
невозможно предотвратить действия госпитализированного,
представляющие непосредственную опасность для него или дру-
гих лиц, и осуществляются при постоянном контроле медицин-
ского персонала. О формах и времени применения мер физи-
ческого стеснения или изоляции делается запись в медицинс-
кой документации.

Сотрудники милиции обязаны оказывать содействие меди-
цинским работникам при осуществлении недобровольной гос-
питализации, а также в случаях необходимости предотвращения
действий, угрожающих жизни и здоровью окружающих со сто-
роны госпитализируемого, розыска и задержания лица, подле-
жащего госпитализации.

Лицо, принудительно помещенное в психиатрический ста-
ционар, подлежит обязательному освидетельствованию в тече-
ние 48 часов комиссией врачей-психиатров психиатрического
учреждения, которая принимает решение об обоснованности
госпитализации. Если она признается необоснованной и госпи-
тализированный не выражает желания остаться в психиатричес-
ком стационаре, он подлежит немедленной выписке. Если гос-
питализация признается обоснованной, то заключение комис-
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сии в течение 24 часов направляется в суд по месту нахождения
психиатрического учреждения для решения вопроса о дальней-
шем пребывании лица в нем. Пациенту, помещенному в психи-
атрический стационар добровольно, может быть отказано в
выписке, если комиссией врачей-психиатров будут установлены
основания для госпитализации в недобровольном порядке.

Заявление о госпитализации лица в психиатрический стаци-
онар в недобровольном порядке подается в суд представителем
психиатрического учреждения. В заявлении должны быть указа-
ны предусмотренные Законом основания для госпитализации в
психиатрический стационар в недобровольном порядке. К нему
прилагается мотивированное заключение комиссии врачей-пси-
хиатров о необходимости дальнейшего пребывания лица в пси-
хиатрическом стационаре.

Судья рассматривает заявление в течение пяти дней с мо-
мента его принятия. При этом гражданину должно быть предо-
ставлено право лично участвовать в судебном рассмотрении
вопроса о его госпитализации. Если психическое состояние не
позволяет ему лично участвовать в рассмотрении вопроса о его
госпитализации в помещении суда, то заявление о госпитализа-
ции рассматривается судьей в психиатрическом учреждении.
Участие в рассмотрении заявления прокурора, представителя
психиатрического учреждения, ходатайствующего о госпитали-
зации, и представителя лица, в отношении которого решается
вопрос о госпитализации, обязательно. Постановление судьи об
удовлетворении заявления является основанием для госпитали-
зации и дальнейшего содержания лица в психиатрическом ста-
ционаре. Оно в 10-дневный срок со дня вынесения может быть
обжаловано госпитализированным, его представителем, руко-
водителем психиатрического учреждения.

Пребывание лица в психиатрическом стационаре в недобро-
вольном порядке продолжается только в течение времени со-
хранения оснований, по которым была проведена госпитализа-
ция. В течение первых шести месяцев не реже одного раза в
месяц лицо подлежит освидетельствованию комиссией врачей-
психиатров психиатрического учреждения для решения вопроса
о продлении госпитализации. В последующем освидетельство-
вания комиссией врачей-психиатров проводятся не реже одного
раза в шесть месяцев.

По истечении шести месяцев с момента помещения лица в
психиатрический стационар в недобровольном порядке заклю-
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чение комиссии врачей-психиатров о необходимости продле-
ния такой госпитализации направляется администрацией пси-
хиатрического стационара в суд по месту нахождения психиат-
рического учреждения. Судья постановлением может продлить
госпитализацию. В дальнейшем решение о продлении госпита-
лизации лица, помещенного в психиатрический стационар в
недобровольном порядке, принимается судьей ежегодно.

Все пациенты стационара являются обладателями специаль-
ного административно-правового статуса. В частности, они
вправе:

обращаться непосредственно к главному врачу или заведую-
щему отделением по вопросам лечения, обследования, выписки
из психиатрического стационара и соблюдения иных их прав;

встречаться с адвокатом и священнослужителем наедине;
подавать без цензуры жалобы и заявления в органы законо-

дательной и исполнительной власти, прокуратуру, суд и адво-
кату;

исполнять религиозные обряды, соблюдать религиозные ка-
ноны, в том числе пост, по согласованию с администрацией
иметь религиозные атрибутику и литературу;

выписывать газеты и журналы;
получать образование по программе общеобразовательной

школы или специальной школы для детей с нарушением интел-
лектуального развития, если пациент не достиг 18 лет.

Закон регламентирует также порядок помещения лица в ста-
ционар в том случае, когда при назначении или производстве
судебно-психиатрической экспертизы возникла необходимость
его стационарного обследования. Для производства судебно-
психиатрической экспертизы лицо помещается в психиатричес-
кий стационар или судебно-психиатрический экспертный ста-
ционар только на основании определения суда или постановле-
ния судьи. Орган или лицо, назначившие судебную экспертизу
и поместившие лицо в стационар в принудительном порядке,
обязаны в течение 24 часов известить об этом кого-либо из чле-
нов его семьи, родственников или иных лиц по его указанию, а
при отсутствии таковых сообщить в орган внутренних дел по
месту жительства указанного лица.

Лицо может быть помещено в стационар для производства
судебно-медицинской или судебно-психиатрической экспер-
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тизы на срок до 30 дней. В случае необходимости по мотиви-
рованному ходатайству эксперта или комиссии экспертов срок
пребывания лица в стационаре может быть продлен постанов-
лением судьи районного суда по месту нахождения стационара
еще на 30 дней. В случае отказа судьи в продлении срока пре-
бывания лица в стационаре оно должно быть выписано из
него.

В исключительных случаях в том же порядке возможно по-
вторное продление срока пребывания лица в стационаре. При
этом общий срок пребывания лица в стационаре при производ-
стве одной судебной экспертизы не может превышать 90 дней1.

§ 8. Применение и использование огнестрельного оружия

Чаще всего применение и использование огнестрельного
оружия связано с пресечением преступлений. Однако посколь-
ку в целях реализации государственных властных полномочий
вооружены только должностные лица уполномоченных на то
органов исполнительной власти2, регулируется эта мера пресе-
чения в основном административно-правовыми нормами, ее
принято относить к мерам административного пресечения.

Единого нормативного акта, регламентирующего порядок
применения и использования огнестрельного оружия должнос-
тными лицами органов исполнительной власти, нет. Данный
вопрос рассматривается в ряде федеральных законов3. В некото-
рых из них понятия «применение оружия» и «использование
оружия» четко разделяются. При этом применение огнестрель-
ного оружия законодатель связывает со стрельбой по людям, а
использование оружия — со стрельбой по иным целям или в
воздух4.

1 См. Федеральный закон «О государственной судебно-экспертной
деятельности в Российской Федерации».

2 Сотрудники других организаций, граждане, в законном владении
которых находится огнестрельное оружие, обладают им, исходя из ус-
тавных задач соответствующих структур, а также для самообороны,
занятий спортом, охоты (см. Федеральный закон «Об оружии»).

3 См. Закон РФ «О милиции»; федеральные законы «Об органах
федеральной службы безопасности в Российской Федерации», «О го-
сударственной охране», «О внутренних войсках Министерства внут-
ренних дел Российской Федерации» и др.

4 См., например, ст. 15 Закона РФ «О милиции», ст. 27 Федераль-
ного закона «О государственной охране».

17 Административное право
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Так, сотрудники милиции вправе применять огнестрельное
оружие для:

защиты граждан от нападения, опасного для их жизни или
здоровья;

отражения нападения на сотрудника милиции, когда его
жизнь или здоровье подвергаются опасности, а также для пресе-
чения попытки завладения его оружием;

освобождения заложников;
задержания лица, застигнутого при совершении тяжкого пре-

ступления против жизни, здоровья и собственности и пытаю-
щегося скрыться, а также лица, оказывающего вооруженное
сопротивление;

отражения группового или вооруженного нападения на жи-
лища граждан, помещения государственных органов, организа-
ций и общественных объединений;

пресечения побега из-под стражи лиц, задержанных по по-
дозрению в совершении преступления; лиц, в отношении
которых мерой пресечения избрано заключение под стражу;
лиц, осужденных к лишению свободы; а также для пресечения
попыток насильственного освобождения этих лиц.

Использовать огнестрельное оружие сотрудники милиции
вправе для:

остановки транспортного средства путем его повреждения,
когда водитель создает реальную опасность жизни и здоровью
людей и не подчиняется неоднократным законным требовани-
ям сотрудника милиции остановиться;

обезвреживания животного, непосредственно угрожающего
жизни и здоровью людей;

производства предупредительного выстрела, подачи сигна-
лов тревоги или для вызова помощи.

В ст. 16 Закона РФ «О милиции» закреплены гарантии лич-
ной безопасности сотрудника милиции. Он имеет право обна-
жить огнестрельное оружие и привести его в готовность, если
считает, что в создавшейся обстановке могут возникнуть ука-
занные выше основания для применения оружия. При этом
попытка лица, держащего в руках обнаженное огнестрельное
оружие, приблизиться к сотруднику милиции, сократив указан-
ное им расстояние, или попытка задерживаемого лица прикос-
нуться к оружию сотрудника милиции дают ему право приме-
нить огнестрельное оружие.



Глава 19. Административно-правовое принуждение 515

Закон допускает применение огнестрельного оружия против
лиц независимо от их вменяемости, возраста и гражданства,
наличия депутатского или дипломатического иммунитета, слу-
жебного положения и иных обстоятельств. Однако запрещается
применять огнестрельное оружие в отношении женщин, лиц с
явными признаками инвалидности, также несовершеннолетних,
когда возраст очевиден или известен сотруднику милиции (кро-
ме случаев оказания этими лицами вооруженного сопротивле-
ния; совершения ими вооруженного или группового нападения,
угрожающего жизни людей; значительного скоплении людей,
когда от стрельбы могут пострадать посторонние лица).

Применение огнестрельного оружия — самая серьезная мера
административного пресечения, которая может повлечь причине-
ние телесных повреждений и даже смерть. Поэтому в данном слу-
чае указаны дополнительные гарантии законности. Так, сотруд-
ник милиции обязан о каждом случае применения огнестрельного
оружия в течение 24 часов представить рапорт начальнику органа
внутренних дел (органа милиции) по месту своей службы или по
месту нахождения. К сожалению, из Закона РФ «О милиции»
непонятно, должен ли сотрудник милиции сообщать рапортом
начальнику органа внутренних дел только о применении огне-
стрельного оружия или также о его использовании.

В случае необходимости правомерность применения оружия
устанавливается в результате служебной проверки, которая мо-
жет быть назначена начальником органа внутренних дел. О всех
случаях смерти или ранения вследствие применения сотрудни-
ком милиции огнестрельного оружия должен быть немедленно
уведомлен прокурор.

§ 9. Административно-восстановительные меры

Восстановительные меры вообще и административно-восста-
новительные в частности применяются в целях возмещения
причиненного ущерба, восстановления прежнего положения
вещей. Поэтому вид и размер этих мер зависит от характера и
размера вреда, причиненного неправомерным деянием. К ним
относятся снос самовольно возведенных строений и сооруже-
ний, административное выселение из самовольно занятых жи-
лых помещений, изъятие у организаций незаконно полученно-
го, взыскание недоимки, пени.
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Самовольно возведенные жилые и нежилые строения (дома,
дачи, гаражи, сараи и т. п.) могут быть снесены. Вначале глава
администрации обязывает правонарушителя своими силами и
за свой счет снести строение и привести земельный участок в
порядок. В случае если это требование не будет выполнено в
месячный срок, он дает распоряжение о сносе строения своими
силами за счет виновного.

Изъятие у предприятий и учреждений незаконно полученно-
го состоит во взимании в доход бюджета сумм, полученных
предприятиями и учреждениями путем нарушения финансовой
дисциплины, норм, регулирующих предпринимательскую дея-
тельность. Так, ст. 18 Федерального закона «О защите конку-
ренции на рынке финансовых услуг» обязывает нарушителей
соответствующих правовых актов восстановить первоначальное
положение, перечислить в федеральный бюджет прибыль, полу-
ченную в результате нарушения норм о защите конкуренции на
рынке ценных бумаг, во исполнение решения федерального
антимонопольного органа.

Административно-восстановительными являются и так на-
зываемые финансовые санкции: взыскание недоимки, пеня.
Недоимка — это не внесенная в срок в бюджет или в государ-
ственные внебюджетные фонды сумма налогов и других обяза-
тельных платежей. Выявив недоимку, налоговая инспекция на-
правляет налогоплательщику письменное требование о ее пога-
шении в установленный ею срок. Если требование остается без
удовлетворения или ответа, то взыскание обращается на имуще-
ство виновного.

Пеня — это взыскание за каждый день просрочки (задержки)
установленной процентной ставки от суммы просроченного
платежа. По общему правилу она устанавливается в размере
одной трехсотой ставки Центрального банка РФ, действовав-
шей на момент образования недоимки (нарушения сроков пе-
речисления банком средств, неисполнения иных финансовых
обязанностей). Уплата пени — это реализация восстановитель-
ной санкции. А особенность восстановительных санкций в том,
что они могут быть исполнены добровольно. Без вмешательства
властей виновный субъект может возместить причиненный
вред, снести самовольно построенное сооружение, уплатить
пеню.
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Глава 20

Административная ответственность

§ 1. Понятие административной ответственности

Административная ответственность — особый вид юридичес-
кой ответственности. В то же время она является частью адми-
нистративного принуждения и обладает всеми его качествами
(осуществляется субъектами функциональной власти в рамках
внеслужебного подчинения и др.).

Административной ответственности присущи все признаки
юридической ответственности. Она регулируется нормами пра-
ва, состоит в официальном осуждении за правонарушение лица
и применении к нему в процессуальной форме санкций право-
вых норм уполномоченными на то субъектами власти.

Названные родовые признаки ответственности конкретизи-
руются правовыми нормами применительно к ее разновиднос-
ти — ответственности административной. Последнюю характе-
ризуют такие признаки:

1) она урегулирована нормами административного права,
содержащимися в федеральных законах и законах субъектов РФ;

2) основанием ее применения является административное
правонарушение;

3) она состоит в применении к виновным административных
наказаний;

4) к ней привлекаются физические лица (граждане, должно-
стные лица, индивидуальные предприниматели и др.), а также
юридические лица;

5) она применяется должностными лицами исполнительных
органов государственной власти, коллективными органами (ко-
миссиями по делам несовершеннолетних, административными
комиссиями и др.), а также судьями (судами);

6) порядок привлечения к административной ответственно-
сти урегулирован административно-процессуальными нормами.

Любая реальная юридическая ответственность имеет три ос-
нования: а) нормативное, (систему регулирующих ее правовых
норм); б) фактическое (неправомерные деяния субъектов пра-
ва); в) процессуальное (акты субъектов власти о применении сан-
кций правовых норм к конкретным субъектам).

Наличие нормы, устанавливающей ответственность, и дея-
ния, названного в этой норме, — это только нормативная и
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фактическая предпосылки юридической ответственности. Мно-
гие правонарушения не обнаруживаются, часто не находят ви-
новных и т. д. Если по факту правонарушения на основе нормы
права (статьи кодекса) вынесен акт (приговор, постановление,
приказ, решение) о привлечении лица к ответственности, то
только после вступления его в силу наступает реальная ответ-
ственность.

Для наступления реальной ответственности необходимо,
чтобы были все три ее основания. Прежде всего, должна быть
норма, устанавливающая обязанность и санкцию за ее неиспол-
нение. Затем может возникнуть фактическое основание — пра-
вонарушение. При наличии нормы и деяния, ее нарушающего,
уполномоченный субъект в установленном законом порядке
вправе назначить наказание за административное правонаруше-
ние путем вынесения постановления (решения).

Многие годы роль административной ответственности в борьбе
с правонарушениями постепенно повышалась, а со второй поло-
вины 80-х гг. эта тенденция стала проявляться еще более активно.
Возросло фактическое использование многих составов админист-
ративных проступков. Резко расширен перечень действий, за со-
вершение которых виновные могут быть подвергнуты админист-
ративным санкциям, а также круг субъектов, имеющих право
налагать административные санкции. Административная ответ-
ственность стала основной формой применения государством ка-
рательных санкций к юридическим лицам.

Административная ответственность, как и уголовная, дис-
циплинарная, — кара и преследует цели частной и общей пре-
венции правонарушений. Но поскольку многие административ-
ные правонарушения являются длящимися (неисполнение обя-
занности прописаться, стать на учет, выполнить предписание и
т. п.), важна также цель административной ответственности —
стимулировать выполнение субъектами права их обязанностей.

§ 2. Нормативное основание
административной ответственности

Под нормативным основанием ответственности понимается
система действующих правовых норм, закрепляющих:

ее общие положения и принципы;
систему административных наказаний, их размеры и прин-

ципы их применения;
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составы административных правонарушений;
круг субъектов, имеющих право налагать административные

наказания;
производство по делам об административных правонаруше-

ниях;
исполнение постановлений о назначении административных

наказаний.
До вступления в силу нового КоАП РФ федеральные нормы

об административной ответственности были помещены в десят-
ки актов федеральных органов. С 1 июля 2002 г. на федеральном
уровне крут источников, содержащих материальные и процес-
суальные нормы об административной ответственности, резко
сокращен. Соответствующий правовой массив кодифицирован.
Фактически монопольным источником федеральных норм об
административной ответственности стал КоАП РФ. Однако у
этой монополии есть исключения:

1) административная ответственность за нарушение налогово-
го законодательства налогоплательщиками и налоговыми агента-
ми по-прежнему регламентируется НК РФ;

2) вопросы принудительного исполнения постановлений о
применении таких взысканий, как штраф и конфискация, на-
ряду с КоАП РФ регулируются Федеральным законом «Об ис-
полнительном производстве»;

3) ряд вопросов производства в судах по делам об админис-
тративных правонарушениях регулируется нормами ГПК РФ и
АПК РФ;

4) если уголовная ответственность регулируется только феде-
ральными законами, то административная — и федеральными
(в основном), и субъектов РФ (частично). Очень важно, что
осуществлена кодификация этой подотрасли административно-
го права. Теперь административная ответственность регулиру-
ется специальными кодифицированными актами РФ и ее
субъектов.

Статья 1.2 КоАП РФ четко закрепляет задачи законодатель-
ства об административных правонарушениях. Это прежде всего
предупреждение правонарушений. Назначение административ-
ных наказаний виновным лицам, процедура привлечения к от-
ветственности должны предупреждать совершение новых адми-
нистративных правонарушений как виновными (частная пре-
венция), так и иными гражданами (общая превенция).
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Важнейшей задачей законодательства об административных
правонарушениях является защита:

а) гражданина, его здоровья, его прав и свобод;
б) установленного порядка осуществления государственной

и муниципальной власти, прав их органов и должностных лиц;
в) общих для граждан, организаций, общества публичной

власти ценностей: санитарно-эпидемиологического благополу-
чия, общественной нравственности, общественного порядка и
общественной безопасности, собственности, законных эконо-
мических интересов.

Вместе с другими нормами административного права зако-
нодательство об административных правонарушениях призвано
обеспечить реализацию и защиту положений Конституции РФ,
а также регулятивных норм многих отраслей права (конститу-
ционного, трудового, административного, земельного, финан-
сового, гражданского, уголовно-исполнительного и др.).

КоАП РФ — основной закон, регулирующий административ-
ную ответственность. КоАП РФ регулирует вопросы админист-
ративной ответственности, которые признано необходимым
решать на федеральном уровне.

Во-первых, он закрепил общие положения и принципы за-
конодательства об административных правонарушениях.

Во-вторых, КоАП РФ установил административную ответ-
ственность за нарушение правил, имеющих общефедеральное
значение, в том числе за нарушение регулятивных норм, уста-
новленных федеральными правовыми актами.

В-третьих, КоАП РФ урегулировал производство по делам
об административных правонарушениях и в том числе порядок
исполнения постановлений о наложении административных
взысканий.

В-четвертых, КоАП РФ установил виды административных
наказаний и мер административно-процессуального принужде-
ния (мер обеспечения производства по делам об администра-
тивных правонарушениях).

Почти все федеральное законодательство об административ-
ной ответственности сосредоточено в КоАП РФ. В этом глав-
ном нормативном акте по данному вопросу и содержится по-
давляющее большинство норм, регулирующих вопросы, отне-
сенные к ведению Российской Федерации.

По объему регулируемых общественных отношений и по
качеству их регламентации КоАП РФ намного превосходит сво-
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его предшественника— КоАП РСФСР 1984г. Справедливости
ради следует отметить, что КоАП РСФСР был первым в России
опытом кодификации законодательства об административной от-
ветственности. Многие его положения учтены в новом КоАП РФ.

Главные особенности этого Кодекса в том, что он:
во-первых, содержит систему материальных и систему про-

цессуальных норм;
во-вторых, закрепляет ответственность граждан и юридичес-

ких лиц;
в-третьих, регламентирует ответственность за администра-

тивные правонарушения в административном и в судебном по-
рядке.

В отличие от кодексов-старожилов — УК РФ, УПК РФ, ГК
РФ, ГПК РФ — КоАП РФ содержит две группы норм:

1) материальные, которые закрепляют общие положения и
принципы ответственности, составы правонарушений, перечень
административных наказаний и принципы их применения (I и
II разделы КоАП РФ);

2) процессуальные, регулирующие производство по делам
об административных правонарушениях (разделы III—V КоАП
РФ).

В 90-х гг. XX в. стало ясно, что для борьбы с правовым ни-
гилизмом организаций, особенно частных, необходимо широко
использовать административные санкции. К ним в России не-
возможно применить уголовные и дисциплинарные меры кара-
тельного воздействия. Административная ответственность, ад-
министративные наказания — единственное, а потому необхо-
димое средство карательного воздействия на юридических лиц,
не соблюдающих действующие юридические нормы.

Объединение в одном законе норм об административных
правонарушениях и граждан, и организаций позволило коди-
фицировать федеральное законодательство по этому вопросу.
Вряд ли нужно доказывать, как это важно для граждан и для
правоприменителей.

Если федеральное законодательство об административных
правонарушениях кодифицировано в основном и может быть
кодифицировано полностью, то все законодательство об этом
кодифицировать невозможно. В соответствии со ст. 72 Консти-
туции РФ КоАП РФ закрепил право субъектов Федерации при-
нимать законы по рассматриваемому вопросу. Одно из досто-
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инств КоАП РФ состоит в том, что он четко определил, за какие
правонарушения законами субъектов РФ может быть установ-
лена административная ответственность, какие санкции ими
могут быть установлены за соответствующие правонарушения,
кто вправе налагать административные наказания за нарушение
законов субъектов РФ.

КоАП РФ делает огромный шаг вперед в развитии правосу-
дия по административным делам. В 1984 г. КоАП РСФСР отнес
к подведомственности судей рассмотрение дел о совершении
административных правонарушений, квалифицируемых по че-
тырем составам (4 статьям), содержавшимся в Кодексе. В соот-
ветствии со ст. 23.1 КоАП РФ судьи рассматривают дела об ад-
министративных правонарушениях, предусмотренных более чем
160 нормами Кодекса. Из них к исключительной подведом-
ственности судей отнесено более 100 составов правонарушений,
а более 60 составов они вправе рассматривать на основе альтер-
нативной подведомственности.

Более того, из восьми установленных КоАП административ-
ных наказаний судьи вправе применять все, а пять наказаний (воз-
мездное изъятие имущества, конфискация имущества, лишение
специальных прав, дисквалификация, административный арест)
могут назначаться только судьей. Если учесть, что в прошлом
только ГИБДД ежегодно лишала права на управление транспор-
тным средством около 500 тысяч водителей, то можно утверж-
дать, что число дел об административных правонарушениях, рас-
сматриваемых в судебном порядке, значительно увеличилось.

В развитие административного судопроизводства сделан еще
один вклад — впервые к рассмотрению дел об административ-
ных правонарушениях привлечены арбитражные суды.

КоАП РФ последовательно и равномерно регламентирует
право на защиту лица, привлекаемого (привлеченного) к адми-
нистративной ответственности, и потерпевшего. В числе важ-
нейших составляющих этого права можно назвать закрепление
презумпции невиновности, а также возможности отвода судьи,
должностного лица, рассматривающего дело, получать копии
основных документов (протоколов об административном пра-
вонарушении, изъятии вещей и документов, постановления и
решения по делу), обжаловать любые действия субъектов влас-
ти, давать объяснения, пользоваться услугами переводчика, за-
щитника (представителя и др.).
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В ст. 2.1 КоАП РФ впервые в нашем законодательстве за-
креплено понятие вины юридического лица. И хотя в статье
сказано, что «юридическое лицо признается виновным в совер-
шении административного правонарушения», есть основания
полагать, что этот подход будет учтен и при признании вины
юридического лица в гражданском правонарушении.

К сожалению, законодательство периода перестройки посте-
пенно ограничивало участие общественности в борьбе с право-
нарушителями. Эту сомнительную для обеспечения законности
линию продолжил и новый КоАП РФ. Если в КоАП РСФСР
были положения о том, что представители общественных орга-
низаций вправе составлять протоколы об административных
правонарушениях, что дело может быть направлено на рассмот-
рение трудового коллектива, общественной организации и т. п.,
то в КоАП РФ ничего подобного нет.

Трудно признать правильной позицию законодателя, кото-
рый не учел в системе административных наказаний отзыв ли-
цензий и не включил в перечень обеспечительных мер приоста-
новление лицензий. Отзыв и приостановление лицензий при-
меняются и будут применяться, пока существует система
лицензирования. Включение отзыва лицензий в число админи-
стративных наказаний означало бы, что такая суровая санкция
применялась бы с соблюдением всех принципов, процессуаль-
ных гарантий, закрепленных КоАП РФ (регулирование только
законом, применение только судом, соблюдение правил рассле-
дования, рассмотрения дел и др.).

Статьями 1.1, 1.3, 2.10 КоАП РФ установлено, что в соответ-
ствии с этим Кодексом субъекты РФ принимают законы об ад-
министративных правонарушениях, регулирующие ответствен-
ность физических и юридических лиц за нарушения регулятив-
ных норм, установленных актами органов этих субъектов РФ.
Соответствующими законами могут быть предусмотрены толь-
ко два административных наказания: предупреждение и штраф.
Законы субъектов РФ устанавливают и некоторые процессуаль-
ные правила.

Часть 2 ст. 22.1 КоАП РФ предоставляет субъектам РФ право
поручать рассмотрение дел об административных правонаруше-
ниях, предусмотренных их законами, мировым судьям, комис-
сиям по делам несовершеннолетних и защите их прав, уполно-
моченным органам исполнительной власти субъекта РФ и их
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учреждениям. Кроме того, для этих целей субъекты РФ вправе
создавать административные комиссии и иные коллегиальные
органы, правовой статус которых должен быть закреплен зако-
нами соответствующих субъектов РФ.

§ 3. Административное правонарушение как основание
административной ответственности

Административная ответственность может наступить, если
совершено административное правонарушение. Юридически,
более точно, следует сказать так: лицо может быть привлечено
к административной ответственности, если в его действиях со-
держатся все признаки конкретного состава правонарушения и
отсутствуют основания, предусмотренные ст. 24.5 КоАП РФ,
исключающие ответственность.

Легальное понятие административного правонарушения за-
креплено ч. 1 ст. 2.1 КоАП РФ. Им «признается противоправ-
ное, виновное действие (бездействие) физического или юриди-
ческого лица, за которое настоящим Кодексом или законами
субъектов Российской Федерации об административных право-
нарушениях установлена административная ответственность».

Это определение является формальным, поскольку содержит
только юридические признаки деяния. Статья 14 УК РФ в по-
нятие преступления включила и материальный признак: «обще-
ственно опасное деяние». Названные в статьях Особенной части
КоАП РФ деяния потому и запрещены законом, что они обще-
ственно вредны. Об этом косвенно сказано в ст. 2.2 КоАП РФ,
которая связывает деяния с вредными последствиями. Противо-
правность — это юридическое признание антиобщественного,
вредного для граждан, общества, государства поведения.

Антиобщественный характер преступлений настолько велик,
что они признаются общественно опасными. А степень вредо-
носности большинства административных правонарушений не-
велика, они не являются общественно опасными.

Итак, первый признак административного правонарушения —
общественная вредность.

Второй признак — административная противоправность. Та-
кое деяние прямо запрещено статьями Особенной части КоАП
РФ или законов субъектов РФ об административных правона-
рушениях.

Многие студенты говорят, что административные правона-
рушения — это нарушения норм административного права. Это
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неправильно. Следует вспомнить, что существуют регулятивные
нормы, закрепляющие правила должного поведения, и охрани-
тельные нормы, устанавливающие ответственность за наруше-
ние этих правил.

Для борьбы с правонарушениями в Российской Федерации
используются в основном три вида карательных санкций: уго-
ловные, административные, дисциплинарные. И уголовная, и
административная, и дисциплинарная ответственность охраня-
ют все отрасли права. Административная ответственность, на-
пример, установлена за нарушение регулятивных норм консти-
туционного, трудового, финансового, земельного, гражданского
и иных отраслей права. В зависимости от обстоятельств нару-
шения, например, прав собственника (хищения) виновный мо-
жет быть привлечен к дисциплинарной, административной или
уголовной ответственности.

Третий признак административного правонарушения — это
деяние, т. е. сознательное, волевое действие или бездействие
одного или нескольких человек.

Четвертый признак характеризует субъектов правонаруше-
ния — это деяние, совершенное физическим или юридическим
лицом. Его не может совершить неорганизованная группа граж-
дан, сложная организация, не являющаяся юридическим лицом
(партия, финансово-промышленная группа и др.), филиал и
иные структурные подразделения юридического лица.

Пятый признак административного правонарушения — ви-
новность, т. е. это деяние сознательное, волевое, совершенное
умышленно или неосторожно.

Необходимо различать понятия «административные наруше-
ния» и «административные правонарушения». Первые отража-
ют только то, что не соблюдена, нарушена норма администра-
тивного права. Но такое деяние может быть совершено лицом
неделиктоспособным, невменяемым, в условиях крайней необ-
ходимости, т. е. и не виновно. А правонарушение — это непра-
вомерное, виновное деяние. К тому же административное пра-
вонарушение может быть не только административным, но и
финансовым, земельным и прочим нарушением.

Шестой признак административного правонарушения — на-
казуемость. Возможность применения административных взыс-
каний является общим свойством административных правона-
рушений. В большинстве случаев, если выявлен проступок,
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виновного привлекают к административной ответственности.
Но в ряде случаев наказание не может быть применено (истек
срок давности, отменена норма и т. д.). Реализация админист-
ративных санкций необязательно сопутствует административ-
ному проступку, но возможность их применения — обязатель-
ный признак правонарушения.

В ч. 2 ст. 10 КоАП РСФСР, озаглавленной «Понятие адми-
нистративного проступка» было сказано: «Административная
ответственность за правонарушения... наступает, если эти нару-
шения... не влекут... уголовной ответственности». В КоАП РФ
прямо такой признак не назван. Но косвенно он закреплен в
п. 7 ст. 24.5 КоАП РФ, в соответствии с которым производство
по делу об административном правонарушении нельзя осуще-
ствлять, если по этому факту в отношении данного физического
лица возбуждено уголовное дело.

Деяние не может одновременно быть преступлением и про-
ступком. И старый и новый законы закрепляют приоритет уго-
ловной ответственности. Если деяние содержит признаки и
преступления и административного правонарушения, это обсто-
ятельство не может быть признано одним из важнейших при-
знаков административного правонарушения. Но помнить о нем
юрист должен всегда.

В ст. 10 КоАП РСФСР было сказано: «Административным
правонарушением (проступком) признается...» Раньше законо-
датель допускал, что такое деяние может называться и право-
нарушением и проступком. Теперь такой дуализм в названии
исключен. Законодатель вправе поступить так. Но с точки зре-
ния теории права этот подход к названию не бесспорен. Тео-
рия права подразделяет все правонарушения на преступления
и проступки. Среди последних принято выделять администра-
тивные, дисциплинарные. Трудовой кодекс РФ (ст. 192, 193)
использует такое название: «дисциплинарный проступок».
Слово «проступок» более соответствует положениям теории
права.

После принятия КоАП РФ в других правовых актах можно
использовать только название «административное правонару-
шение». Но в научной и иной литературе, в устной речи допу-
стимо использовать и второе название — «административный
проступок».
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§ 4. Отличие административного правонарушения
от дисциплинарного проступка и от преступления

Российская правовая система охраняется тремя видами кара-
тельных санкций: уголовными, административными, дисципли-
нарными. Так, за нарушение избирательного права, права соб-
ственности, правил охраны труда, санитарных, экологичес-
ких норм, в зависимости от конкретных обстоятельств, могут
применяться уголовные и административные наказания, а так-
же дисциплинарные взыскания. Первое сходство этих санкций
в том, что они защищают правопорядок.

Во-вторых, они установлены федеральными законами.
В-третьих, они применяются за виновные противоправные

действия (правонарушения).
В-четвертых, законодательством закреплены процедуры при-

менения карательных санкций и полномочия субъектов, кото-
рые вправе делать это.

В-пятых, их применение к виновному влечет для него небла-
гоприятные последствия, а также состояние наказанности в те-
чение установленных федеральными законами сроков.

В условиях режима законности очень важно различать виды
правонарушений, чтобы правильно квалифицировать конкрет-
ные правонарушения, законно и обоснованно наказывать ви-
новных.

Преступления от проступков (административных, дисципли-
нарных) отличает ряд свойств. Первичные отличия — это обще-
ственная опасность и вид противоправности. Конечно, прежде
всего учитывается материальный критерий — уровень причи-
ненного обществу вреда. А на основе такой оценки решают
вопросы о виде противоправности: уголовной, административ-
ной, дисциплинарной.

Вторичные критерии различий действуют после того, как
решен вопрос о виде противоправности. Речь идет о разных
процессуальных нормах, различии между уголовными, админи-
стративными и дисциплинарными санкциями, состоянии суди-
мости или административной (дисциплинарной) наказанности
и других вторичных признаках.

В юридической литературе существует два мнения об обще-
ственной опасности правонарушений. Многие ученые считают,
что все они общественно опасны, но преступления более опас-
ны, а проступки менее.
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Большая группа авторов обосновывает другой подход. Они
полагают, что между этими правонарушениями разница каче-
ственная, а не количественная (более, менее опасны). Преступ-
ления общественно опасны, а проступки нет.

Определение преступления содержится в ч. 1 ст. 14 УК РФ:
«Преступлением признается виновно совершенное обществен-
но опасное деяние, запрещенное настоящим Кодексом под уг-
розой наказания».

В ч. 2 ст. 14 УК РФ сказано: «Не является преступлением
действие (бездействие), хотя формально и содержащее призна-
ки какого-либо деяния, предусмотренного настоящим Кодек-
сом, но в силу малозначительности не представляющее обще-
ственной опасности». Следовательно, малозначительное деяние
не может быть признано преступлением, так как не является
общественно опасным. Решение вопроса о малозначительности
деяния относится к компетенции следствия и базируется на ана-
лизе признаков состава правонарушения.

Споры о том, можно ли считать проступок общественно
опасным деянием, ведутся уже давно. Однако вряд ли удастся
прийти к единому решению, если не будут четко определены
критерии общественно опасного деяния. Когда переход улицы в
неположенном месте, проезд в трамвае без билета, неисполне-
ние обязанностей по воинскому учету, регистрации по месту
жительства и т. п. называют общественно опасными деяниями,
возникает вопрос: а что же такое общественная опасность? Где
границы этого понятия, охватывающего круг деяний от безби-
летного проезда в трамвае и загрязнения тротуаров до бандитиз-
ма и шпионажа?

Представляется, что общественно опасным следует считать
только такое деяние, которое причинило или реально способно
причинить существенный ущерб общественным отношениям.
Такие деяния в своей совокупности в определенной историчес-
кой обстановке нарушают условия существования данного об-
щества. С этой точки зрения большинство административных
правонарушений нельзя признать общественно опасными.

Некоторые ученые вообще отрицают наличие в администра-
тивных проступках общественной опасности. Представляется,
что они не правы, некоторые проступки общественно опасны,
хотя это исключение из правила.
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Проступки, как правило, не обладают признаком обществен-
ной опасности. Это общественно вредные деяния, и в легаль-
ном определении проступка такой признак, как общественная
опасность, не назван. В ст. 2.2 КоАП РФ, содержащей опреде-
ления умысла и неосторожности, говорится о предвидении ви-
новным «наступления вредных последствий».

Но из общего правила есть ряд исключений.
Во-первых, в России юридические лица не привлекаются к

уголовной ответственности. Если по вине должностных лиц
организации совершено общественно опасное деяние, юриди-
ческое лицо будет привлечено к административной ответствен-
ности, а действия его должностных лиц могут быть признаком
преступления.

Во-вторых, в связи с экономическими, политическими и
иными процессами в обществе законодатель может прийти к
выводу о целесообразности борьбы с определенными обще-
ственно опасными деяниями с помощью административных, а
не уголовных наказаний.

В-третьих, законодатель может совершить ошибку в оценке
определенных деяний. Так, до 30 июня 2002 г. хищение призна-
валось мелким, если размер похищенного не превышал одного
МРОТ. Статья 7.27 КоАП РФ, вступившего в силу с 1 июля
2002 г., признала мелким хищение на сумму не свыше пяти
МРОТ. Иными словами, основная масса хищений в Российской
Федерации перестала быть уголовно наказуемой, уголовно-пра-
вовая защита собственности была резко ослаблена. Законода-
тель обнаружил эту ошибку, и уже в начале ноября 2002 г. в
ст. 7.27 КоАП РФ слово «пять» было заменено словом «один»
МРОТ. Вряд ли можно утверждать, что до 1 июля 2002 г. хище-
ние на сумму свыше одного до пяти МРОТ было общественно
опасным, с 1 июля до 10 ноября перестало быть таковым, а в
ноябре 2002 г. опять стало общественно опасным.

Итак, главное различие преступления и проступка — обще-
ственная опасность деяния. Дополнительный признак — вид
противоправности. Этот формальный признак особенно важен,
когда правонарушение совершено юридическим лицом. Уже
после квалификации деяния как преступления или администра-
тивного проступка проявляются и вторичные различия: поря-
док привлечения к ответственности, виды и размеры наказаний
и др.
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Общественная опасность — это системный признак право-
нарушения. Он возникает из взаимодействия простых, первич-
ных признаков состава правонарушения, названных в нормах
УК РФ, КоАП РФ, ТК РФ: форма вины, размер ущерба, спо-
соб, время, место совершения деяния, признаков его субъекта и
др. Поэтому для квалификации деяния как преступления по
соответствующей статье УК РФ или как проступка по статье
КоАП РФ нужно анализировать признаки конкретных соста-
вов. Так, административно наказуемое хищение отличается от
соответствующего преступления такими признаками, как сто-
имость похищенного, способ хищения (грабеж и разбой незави-
симо от причиненного вреда являются преступлением), совер-
шенное группой, неоднократно, лицом, ранее два и более раз
судимым за хищение.

Ряд критериев, позволяющий определить, общественно
опасными или нет являются хулиганские действия, можно вы-
явить при сравнении текстов ст. 213 УК РФ и 20.1 КоАП РФ.
Хулиганские действия образуют состав преступления, если они
грубо нарушают общественный порядок, выражают явное неува-
жение к обществу, сопровождающееся применением насилия к
гражданам либо угрозой его применения, а равно уничтожением
или повреждением чужого имущества. Хулиганство признается
мелким, если оно состоит в нецензурной брани в общественных
местах, оскорбительном приставании к гражданам или в совер-
шении других действий, демонстративно нарушающих обще-
ственный порядок и спокойствие граждан.

Статья 7.17 КоАП РФ устанавливает административную от-
ветственность граждан за умышленное уничтожение или по-
вреждение чужого имущества. Но за подобные действия может
наступить и уголовная ответственность; если они повлекли зна-
чительный ущерб (ч. 1 ст. 167 УК РФ), совершены хулиганским
способом (ст. 213 УК РФ), путем поджога (ч. 2 ст. 167 УК РФ).

Сравнивая административные проступки с дисциплинарны-
ми, прежде всего следует сказать, что и те, и другие, как прави-
ло, не являются общественно опасными.

Что же касается формального признака — противоправнос-
ти, то здесь есть серьезные особенности. Все, что связано с
административными правонарушениями: их составы, система
санкций и другие, регулируется административным правом.
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Борьба с дисциплинарными проступками регламентируется
трудовым правом, но дисциплинарная ответственность обуча-
ющихся, военнослужащих, сотрудников военизированных
служб — административным правом, а заключенных — уголов-
но-исполнительным правом. При этом составы дисциплинар-
ных проступков закреплены в самом общем виде, не конкре-
тизированы.

Значительные различия существуют между субъектами этих
проступков. Субъектом дисциплинарного проступка может быть
только гражданин — работник определенной организации.
И эта ответственность наступает за нарушение трудовых, слу-
жебных обязанностей1.

К ответственности за дисциплинарные проступки привлека-
ет руководитель, субъект линейной власти, а к административ-
ной ответственности — представитель власти, субъект функци-
ональной власти в отношении лиц, не находящихся в служеб-
ной зависимости от него.

§ 5. Состав административного правонарушения

Не каждое деяние, даже содержащее такие признаки адми-
нистративного правонарушения, как противоправность, винов-
ность и наказуемость, является административным правонару-
шением. Дело в том, что в конкретном деянии может отсутство-
вать состав административного правонарушения, что исключает
привлечение лица, его совершившего, к административной
ответственности. Понимание состава административного пра-
вонарушения важно для обеспечения законности при привлече-
нии лица к административной ответственности, для отграниче-
ния административных проступков от других видов правонару-
шений, в частности, от схожих с ним преступлений. В этой
связи следует отличать признаки административного правона-
рушения как понятия, как некой теоретической конструкции от
элементов и признаков состава конкретного административно-
го правонарушения.

Под составом административного правонарушения следует по-
нимать установленную правом совокупность признаков, при на-

1 Военнослужащие могут нести дисциплинарную ответственность
и за нарушение общественного порядка.
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личии которых конкретное деяние — административное право-
нарушение. Только наличие состава административного право-
нарушения в том или ином деянии — единственное основание
наступления административной ответственности за его соверше-
ние. Например, провоз без билета в пригородном поезде ребен-
ка, проезд которого подлежит частичной оплате, — администра-
тивное правонарушение, совершаемое лицом, сопровождавшим
ребенка (ч. 4 ст. 11.18 КоАП РФ). Если же ребенок в возрасте до
16 лет самостоятельно ехал без билета, то, хотя его действие от-
вечает всем признакам, свойственным административному пра-
вонарушению как понятию (противоправности, виновности, на-
казуемости), оно тем не менее в указанном конкретном случае не
может квалифицироваться как административное правонаруше-
ние. Объясняется это тем обстоятельством, что в данном деянии
нет одного из необходимых компонентов состава администра-
тивного правонарушения — субъекта правонарушения, каковым
может быть физическое лицо, лишь достигшее 16 лет.

Однотипные признаки состава административного правона-
рушения в совокупности образуют так называемые элементы
состава административного правонарушения. К элементам со-
става административного правонарушения относятся:

1) объект;
2) объективная сторона;
3) субъект;
4) субъективная сторона.
Объект административного правонарушения — обществен-

ные отношения, урегулированные нормами права и охраняемые
мерами административной ответственности. Например, объек-
том административного правонарушения, связанного с наруше-
нием законодательства о свободе совести, свободе вероиспове-
дания и о религиозных объединениях (ст. 5.26 КоАП РФ), явля-
ются права граждан.

К административным правонарушениям, помимо тех, кото-
рые посягают на права граждан, как уже отмечалось выше, от-
носятся также правонарушения: в области охраны окружающей
природной среды и природопользования; в области дорожного
движения; посягающие на общественный порядок и обществен-
ную безопасность и многие другие. Нарушаемые противоправ-
ным деянием указанные общественные отношения и есть объект
соответствующего административного правонарушения.
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Общественные отношения, выступающие как объект админи-
стративного правонарушения, регулируются не только нормами
административного, но в ряде случаев — конституционного, эко-
логического, трудового, земельного, финансового и других от-
раслей права, но охраняются они только нормами КоАП РФ и
законов субъектов РФ об административных правонарушениях.

Если конкретное противоправное деяние посягает на обще-
ственные отношения, не охраняемые нормами этого Кодекса и
законов субъектов РФ об административных правонарушениях,
то здесь нет объекта административного правонарушения, а
следовательно, и нет состава административного правонаруше-
ния.

Объективная сторона административного правонарушения —
это система предусмотренных нормами права признаков, харак-
теризующих внешнее проявление данного правонарушения.
Объективная сторона состава характеризует проступок как акт
внешнего поведения правонарушителя и включает, в частности,
такие признаки состава административного правонарушения,
как противоправное действие или бездействие и наступившие
вредные последствия. Так, например, нарушение водителями
транспортных средств Правил дорожного движения (гл. 12
КоАП РФ) может выражаться в разных действиях: превышении
установленной скорости движения, несоблюдении требований
дорожных знаков, проезде на запрещающий сигнал светофора,
пересечении сплошной линии разметки и др. Последствиями
таких действий могут быть: создание опасности в дорожном
движении, создание помехи другим участникам движения, со-
здание аварийной ситуации или совершение дорожно-транс-
портного происшествия.

Кроме противоправного деяния и наступивших вредных по-
следствий составной частью объективной стороны правонару-
шения является и такой признак, как причинно-следственная
связь между этим деянием и наступившими в результате его вред-
ными последствиями. Установить такую причинно-следственную
связь — значит выявить обстоятельства появления вредных по-
следствий, определить, наступили ли они действительно в ре-
зультате совершения противоправного деяния или по другим
причинам, как данное деяние повлияло на величину этих по-
следствий и др. Однако в установлении наличия причинно-
следственной связи в составе административного правонаруше-
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ния, как правило, нет нужды: наступившие вредные послед-
ствия в основном нематериальны и проявляются только в виде
общественного вреда или общественной опасности, и причин-
но-следственная связь между противоправным деянием и его
последствиями не вызывает сомнений.

Такой состав административного правонарушения, который
не предусматривает наступления в результате его совершения
какого-либо материального вредного последствия, называется
формальным составом. Административные правонарушения
(в отличие от преступлений) в подавляющем большинстве слу-
чаев имеют формальный состав, соответствующие нормы пре-
дусматривают ответственность лишь за совершение противо-
правного деяния вне зависимости от того, что никаких вредных
материальных последствий не наступило. Например, наруше-
ние или невыполнение работодателем или лицом, его представ-
ляющим, обязательств по коллективному договору, соглашению
(ст. 5.31 КоАП РФ) является административным правонаруше-
нием с формальным составом. Административным правонару-
шением с формальным составом является также превышение
водителем транспортного средства установленной скорости дви-
жения (ст. 12.9 КоАП РФ).

Однако кроме правонарушений с формальным составом за-
конодательством об административных правонарушениях пре-
дусмотрено немало и правонарушений с так называемым мате-
риальным составом, который включает обязательное наступле-
ние вредных материальных последствий. Например, если ч. 1
и 2 ст. 20.4 КоАП РФ предусматривают административную от-
ветственность за нарушение требований пожарной безопаснос-
ти, когда это не повлекло материальных последствий (формаль-
ный состав), то ч. 3 этой же статьи — за нарушения, следствием
которых стали материальные последствия в виде возникнове-
ния пожара (материальный состав).

В правонарушениях с материальным составом причинно-
следственная связь между противоправным деянием и наступив-
шими вредными последствиями зачастую далеко не очевидна и
требует установления. Например, факт наезда водителем, пре-
высившим установленную скорость дорожного движения, на
пешехода, в результате чего последнему были причинены лег-
кие телесные повреждения, сам по себе не означает наличия
состава проступка, предусмотренного ст. 12.24 КоАП РФ. Дока-
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зывание наличие этого состава в обязательном порядке требует
установления причинно-следственной связи между противо-
правным деянием и наступившими материальными последстви-
ями.

Должно быть выяснено (как правило, путем производства
автотехнической экспертизы), мог ли водитель избежать наезд
на пешехода, если бы не превысил установленную скорость дви-
жения. Положительный ответ на этот вопрос свидетельствует,
что наезд на пешехода явился следствием нарушения Правил
дорожного движения водителем, в его действиях имеется со-
став, предусмотренный ст. 12.24 КоАП РФ. Отрицательный от-
вет означает, что наезд не был следствием превышения установ-
ленной скорости движения, ибо в сложившейся ситуации он
был неминуем и при движении с разрешенной скоростью из-за
неправомерного поведения самого пешехода. В этом случае в
действиях водителя не усматривается состав правонарушения,
предусмотренный ст. 12.24 КоАП РФ. Водитель должен будет
понести более мягкую административную ответственность, чем
предусмотрена ст. 12.24 КоАП РФ, — ответственность за превы-
шение установленной скорости движения по ст. 12.9 КоАП РФ.

Наличие объективной стороны административного правона-
рушения законодатель во многих случаях ставит также в зависи-
мость от таких ее признаков, как время, место, способ, характер
совершения деяния, его повторность, неоднократность, злост-
ность, систематичность.

Например, в соответствии со ст. 3.1 Закона Кировской обла-
сти «Об административной ответственности в Кировской обла-
сти» предусмотрена ответственность за громкую речь, крики,
пение и тому подобное в период с 22 до 6 часов утра. Естествен-
но, что подобные деяния, совершенные в иное время, не будут
содержать состава этого правонарушения. Часть первая ст. 20.20
КоАП РФ предусматривает ответственность за распитие алко-
гольной продукции на улицах, стадионах, в скверах, парках, в
транспортном средстве общего пользования, в других обще-
ственных местах. Распитие таких напитков в иных местах, на-
пример у себя дома, в гостях, не будет содержать состава этого
правонарушения. Мелкое хулиганство (ст. 20.1 КоАП РФ) опре-
деляется, в частности, как нарушение общественного порядка,
выражающее явное неуважение к обществу. В данном случае
законодатель подчеркивает демонстративный характер соверше-
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ния деяния — выражение явного неуважения к обществу. Дей-
ствия, нарушающие общественный порядок, но не имеющие
подобного характера, не будут содержать состава мелкого хули-
ганства.

Повторность предусмотрена многими статьями законода-
тельных актов, устанавливающих административную ответ-
ственность, и означает совершение одним и тем же лицом в
течение года однородного правонарушения, за которое оно уже
подвергалось административному взысканию. Например, ч. 1
ст. 4 Закона Республики Татарстан «Об административной от-
ветственности за нарушение общественного порядка и порядка
управления» установлена ответственность за распитие спиртных
напитков на улицах, на стадионах, в скверах и в других обще-
ственных местах, а ч. 2 этой же статьи — за те же действия,
совершенные повторно в течение года после применения мер
административного наказания.

Неоднократностью признается совершение более двух одно-
родных правонарушений, а систематическим правонарушением
считается такое, которое совершается в течение года несколько
раз. В Кодексе Волгоградской области об административной
ответственности, например, установлена административная от-
ветственность за систематическую неявку без уважительных
причин лиц, больных туберкулезом, ВИЧ-инфекцией или ин-
фекциями, передающимися преимущественно половым путем,
в специализированные медицинские организации по вызову для
проведения обязательных медицинских обследований и лечеб-
но-профилактических мероприятий (ст. 15 этого Кодекса).

Однако эти признаки состава административного правонару-
шения (время, место, способ, характер совершения деяния, его
повторность, неоднократность, злостность, систематичность)
присущи далеко не всем составам административных правона-
рушений, в силу чего они называются факультативными призна-
ками состава административного правонарушения, т. е. необяза-
тельными признаками. В отличие от них противоправное дей-
ствие или бездействие, наступившие вредные последствия и
причинно-следственная связь между деянием и наступившими в
результате его вредными последствиями являются обязательными
признаками состава административного правонарушения.

Субъектом административного правонарушения являются
физические и юридические лица. При этом, как уже отмеча-



Глава 20. Административная ответственность 537

лось, физические лица подлежат административной ответствен-
ности, если они достигли к моменту совершения правонаруше-
ния 16-летнего возраста.

Кроме того, субъектом административного правонарушения
может быть только вменяемое физическое лицо. Лицо, которое
во время совершения противоправных действий (бездействия)
находилось в состоянии невменяемости, т. е. не могло осозна-
вать фактический характер и противоправность своих действий
(бездействия) либо руководить ими вследствие хронического
психического расстройства, временного психического расстрой-
ства, слабоумия или иного болезненного состояния психики, не
подлежит административной ответственности.

В законодательстве различаются также общие субъекты — лю-
бые вменяемые лица, достигшие 16 лет, специальные субъекты —
должностные лица, водители, несовершеннолетние и др., а так-
же особые субъекты — военнослужащие и иные лица, на кото-
рых распространяется действие дисциплинарных уставов или
специальных положений о службе. Для одних из этих категорий
субъектов законом установлены дополнительные основания для
административной ответственности или ее повышенный раз-
мер, для других — ограничение применения мер администра-
тивной ответственности. Так, согласно ч. 3 ст. 11.14 КоАП РФ
за нарушение правил перевозки опасных веществ, крупногаба-
ритных или тяжеловесных грузов на железнодорожном транс-
порте граждане (общие субъекты) несут ответственность мень-
шую, чем должностные лица (специальные субъекты). Вместе с
тем в соответствии со ст. 2.5 этого Кодекса военнослужащие
(особые субъекты) либо не несут административной ответствен-
ности на общих основаниях, либо к ним не могут применяться
некоторые виды административных наказаний.

Субъективная сторона административного правонаруше-
ния — это психическое отношение субъекта (физического лица)
к противоправному действию или бездействию и его послед-
ствиям. Обязательный признак субъективной стороны — вина
субъекта административного правонарушения. Вина бывает в
двух формах: в форме умысла и в форме неосторожности. Винов-
ность деяния свидетельствует, что оно совершено либо умыш-
ленно, либо по неосторожности.

Административное правонарушение признается совершен-
ным умышленно, если лицо, его совершившее, сознавало про-
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тивоправный характер своего действия (бездействия), предви-
дело его вредные последствия и желало наступления таких по-
следствий или сознательно их допускало либо относилось к ним
безразлично. В первом случае умысел является прямым — лицо
желало наступления вредных последствий. Во втором и третьем
случаях умысел — косвенный, так как лицо прямо не желало
наступления вредных последствий, но сознательно допускало
их наступление либо относилось к этим последствиям безраз-
лично.

Умышленным правонарушением, совершенным с прямым
умыслом, считается, например, проезд водителя на запрещаю-
щий сигнал светофора, когда он видел этот сигнал, но очень
торопился и не стал останавливать транспортное средство. При-
мером умышленного правонарушения, совершенного с косвен-
ным умыслом, может служить случай, когда водитель не разоб-
рался, какой сигнал светофора горит (положим, из-за яркого
солнца, светившего в глаза), и, сознательно допуская, что едет
на запрещающий сигнал светофора, или вообще относясь к это-
му факту безразлично, проехал на красный свет, хотя прямо
наступления подобных вредных последствий не желал.

Административное правонарушение признается совершен-
ным по неосторожности, если лицо, его совершившее, предви-
дело возможность наступления вредных последствий своего
действия (бездействия), но без достаточных к тому оснований
самонадеянно рассчитывало на предотвращение таких послед-
ствий либо не предвидело возможности наступления таких по-
следствий, хотя должно было и могло их предвидеть. В первом
случае неосторожность проявляется в форме легкомыслия (са-
монадеянности), так как лицо предвидело возможность наступ-
ления вредных последствий, но самонадеянно рассчитывало их
предотвратить; во втором — в форме небрежности.

Случай, когда водитель подъехал к перекрестку на большой
скорости, рассчитывая успеть остановить автомобиль при сиг-
нале, запрещающем движение, но не сумел этого сделать и вы-
ехал на перекресток на красный свет, является типичным при-
мером неосторожного правонарушения, совершенного по лег-
комыслию (самонадеянности). Если же, отвлекшись от дороги,-
водитель проехал на красный свет (хотя не предвидел возмож-
ности такой ситуации, ибо не знал участка дороги, не знал, что
там установлен светофор), то он совершил неосторожное право-
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нарушение в форме небрежности. Водитель должен был и мог
предвидеть вредные последствия своей невнимательности и не
имел права притуплять внимание.

Неосторожную вину необходимо отличать от невиновного
причинения вреда, т. е. казуса — случая, при котором админис-
тративная ответственность лица не наступает. В таких случаях
лицо либо не должно было или не могло предвидеть обществен-
но опасные, вредные последствия своего действия или бездей-
ствия, либо не было способно управлять своим поведением в
силу чрезвычайных обстоятельств. Так, из практики выяснения
причин проезда водителей на красный сигнал светофора, совер-
шения ими соответствующих дорожно-транспортных происше-
ствий известны случаи, когда у водителей, ранее не подозревав-
ших о своем заболевании, перед перекрестком внезапно проис-
ходил инфаркт, появлялись судороги ног, они теряли сознание
и др., и водители не были способны управлять транспортным
средством.

Юридическое лицо, согласно ст. 2.1 КоАП РФ, признается
виновным в совершении административного правонарушения,
если будет установлено, что у него имелась возможность для
соблюдения правил и норм, за нарушение которых КоАП РФ
или законами субъекта РФ предусмотрена административная
ответственность, но данным лицом не были приняты все зави-
сящие от него меры по их соблюдению.

В статьях КоАП РФ и в законах субъектов РФ, устанавлива-
ющих административную ответственность, форма вины чаще
всего не обозначается. По данным статьям административная
ответственность наступает вне зависимости от формы вины.
Например, не важно, умышленно нарушил водитель требование
дорожного знака или по неосторожности, допустим, не заметил
данного знака (ст. 12.16 КоАП РФ).

В ряде случаев, хотя форма вины не установлена законодате-
лем прямо, она косвенно ясна из самого характера деяния. На-
пример, ч. 3 ст. 11.17 КоАП РФ предусматривает ответствен-
ность за курение в вагонах (в том числе в тамбурах) пригород-
ного поезда. Понятно, что такое действие может быть
совершено только умышленно. Однако иногда формулировка
состава административного правонарушения прямо говорит, что
оно может быть совершено только в форме умысла или только
в форме неосторожности. Например, ст. 19.2 КоАП РФ предус-
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матривает ответственность лишь за умышленное повреждение
или срыв печати (пломбы), а согласно ст. 7.26 этого Кодекса
установлена санкция за утрату материалов и данных государ-
ственного картографо-геодезического фонда Российской Феде-
рации в результате их небрежного хранения пользователем. Оче-
видно, что такое правонарушение может быть только неосто-
рожным, совершенным в форме небрежности.

Отдельные составы административного правонарушения
предусматривают и такие факультативные признаки субъектив-
ной стороны состава, как мотив и цель. Например, ст. 20.3
КоАП РФ устанавливает ответственность за демонстрацию фа-
шистской атрибутики или символики в целях пропаганды такой
атрибутики или символики. Отсутствие указанной цели исклю-
чает возможность квалификации деяния в качестве админист-
ративного правонарушения, предусмотренного данной статьей.
И наоборот, ст. 6.8 КоАП РФ предусматривает ответственность
за незаконное приобретение либо хранение без цели сбыта нар-
котических средств или психотропных веществ, а также оборот
их аналогов. Если деяние совершено именно с этой целью, воз-
можность его квалификации по данной статьей исключается.

Еще раз подчеркнем, что только при наличии всех предус-
мотренных законом признаков состава административного пра-
вонарушения лицо, его совершившее, может быть привлечено к
административной ответственности.

Глава 21

Административное наказание

§ 1. Цели административного наказания

Административное наказание является установленной госу-
дарством мерой ответственности за совершение административ-
ного правонарушения и применяется в целях предупреждения
совершения новых правонарушений как самим правонарушите-
лем, так и другими лицами.

Административные наказания — это разновидность админи-
стративного принуждения. От иных мер административного
принуждения они отличаются тем, что являются карательными
санкциями, преследуют специфические цели, применяются в
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строго урегулированном процессуальном порядке. Администра-
тивными наказаниями признаются только те принудительные
меры, которые установлены ст. 3.2—3.11 КоАП РФ и порядок
назначения которых также определяется соответствующими
нормами Кодекса.

А такие, например, меры административного принуждения,
как приостановление органами, осуществляющими государ-
ственный пожарный надзор, работы пожароопасного производ-
ственного участка; запрещение органами государственной са-
нитарно-эпидемиологической службы РФ транспортировки пи-
щевых продуктов в случаях нарушений санитарных правил;
отзыв лицензии и ряд иных принудительных действий, предус-
мотренных федеральными административными правовыми ак-
тами и применяемых в административном порядке, не относят-
ся к административным наказаниям. Порядок их применения
не регулируется нормами КоАП РФ.

Административные наказания применяются за нарушение
норм административного, конституционного, трудового, фи-
нансового, гражданского, гражданско-процессуального, уголов-
но-процессуального и других отраслей права. Их назначение
наносит виновному правовой урон, временно ухудшает его пра-
вовое положение (ограничивает права, возлагает дополнитель-
ные обязанности), а. также создает состояние наказанности,
которое прекращается, если лицо в течение года не совершило
нового административного правонарушения. К тому же адми-
нистративное наказание всегда выражает данную государством
официально и гласно отрицательную оценку совершенного пра-
вонарушения.

Кара — не самоцель административного наказания. Оно не-
обходимо и для того, чтобы воспитать субъекта, которому на-
значено наказание, в духе уважения к закону и правопорядку,
чтобы предупредить совершение новых проступков как самим
правонарушителем, так и другими лицами. Конечной целью
практики применения административных наказаний является
частная и общая превенция административных и иных правона-
рушений. В определенной мере административные санкции
предупреждают преступления.

Следует отметить, что КоАП РФ — первый нормативный
акт, который назвал административно-карательные санкции
«наказаниями». До этого они во всех официальных документах,
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в том числе и в ранее действовавшем КоАП РСФСР, в научной
и учебной литературе именовались административными взыс-
каниями. Новое название мер административной ответственно-
сти, во-первых, лучше раскрывает их карательное содержание и
предназначение, во-вторых, подчеркивает их связь и близость к
мерам уголовной ответственности, в-третьих, отражает общие
черты этих видов ответственности.

Административное наказание не может иметь своей целью
унижение человеческого достоинства физического лица, совер-
шившего административное правонарушение, или причинение
ему физических страданий, а также нанесение вреда деловой
репутации юридического лица.

§ 2. Виды административных наказаний

В соответствии со ст. 1.3 КоАП РФ к ведению Российской
Федерации в области законодательства об административных
правонарушениях среди прочего относится установление переч-
ня видов административных наказаний и правил их примене-
ния. Возможные виды административных наказаний устанавли-
ваются только КоАП РФ. Перечень видов административных
наказаний, установленных КоАП РФ, не может быть расширен
законами субъектов РФ об административных правонарушениях.

Систематизированный и исчерпывающий перечень админи-
стративных наказаний дан в ст. 3.2 КоАП РФ. Все они образуют
систему административных наказаний, которая включает кара-
тельные санкции, разные по содержанию, тяжести и иным при-
знакам. Перечень наказаний дан в определенной последователь-
ности: от менее суровых к более суровым. Законодателем опре-
делена иерархия наказаний, которая должна учитываться как
законодательными органами субъектов РФ, так и судьями, орга-
нами, должностными лицами, рассматривающими дела об ад-
министративных правонарушениях и назначающими админист-
ративные наказания.

В настоящее время КоАП РФ установлены восемь видов ад-
министративных наказаний. За совершение административных
правонарушений могут устанавливаться и применяться следую-
щие административные наказания:

\\ предупреждение;
2) административный штраф;
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3) возмездное изъятие орудия совершения или предмета ад-
министративного правонарушения;

4) конфискация орудия совершения или предмета админис-
тративного правонарушения;

5) лишение специального права, предоставленного физичес-
кому лицу;

6) административный арест;
7) административное выдворение за пределы Российской

Федерации иностранного гражданина или лица без гражданства;
8) дисквалификация.
В отношении физических лиц могут применяться все эти

виды административных наказаний; в отношении юридических
лиц — только такие административные наказания, как предуп-
реждение, административный штраф, возмездное изъятие ору-
дия совершения или предмета административного правонару-
шения, конфискация орудия совершения или предмета адми-
нистративного правонарушения.

Административные наказания в виде возмездного изъятия
орудия совершения или предмета административного правона-
рушения, конфискации орудия совершения или предмета адми-
нистративного правонарушения, лишения специального права,
предоставленного физическому лицу, административного арес-
та, административного выдворения за пределы Российской Фе-
дерации иностранного гражданина или лица без гражданства,
дисквалификации устанавливаются только КоАП РФ. Админи-
стративные наказания в виде предупреждения и администра-
тивного штрафа предусматриваются как КоАП РФ, так и зако-
нами субъектов РФ об административных правонарушениях.

Все административные наказания характеризуются общим
основанием их применения — совершением административно-
го правонарушения. Законодательство об административных
правонарушениях, кроме того, определяет единые принципы и
порядок их назначения.

Среди административных наказаний по содержанию кара-
тельного воздействия можно выделить: морально-правовое
(предупреждение); имущественные (административный штраф,
возмездное изъятие предмета, конфискация предмета); ограни-
чивающие личные свободы физических лиц (административный
арест, административное выдворение за пределы Российской
Федерации); организационные (лишение специального права,
предоставленного физическому лицу, дисквалификация).
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Отметим, что назначение шести из восьми предусмотренных
КоАП РФ видов наказаний находится в юрисдикции судей.
К наказаниям, которые может назначать только судья, относят-
ся: возмездное изъятие орудия совершения или предмета адми-
нистративного правонарушения; конфискация орудия соверше-
ния или предмета административного правонарушения; лише-
ние специального права, предоставленного физическому лицу;
административный арест; административное выдворение за пре-
делы Российской Федерации иностранного гражданина или
лица без гражданства; дисквалификация. Эти наказания назна-
чаются судьями по всем составам правонарушений, за соверше-
ние которых они предусмотрены. В административном порядке
КоАП РФ разрешает применять только предупреждение, штраф
и в отдельных случаях — административное выдворение за пре-
делы Российской Федерации иностранного гражданина или
лица без гражданства.

Кодекс РФ об административных правонарушениях подразде-
ляет административные наказания на основные и дополнитель-
ные. Дополнительное наказание назначается в качестве второго
наказания к основному. Например, в соответствии с ч. 1 ст. 14.16
этого Кодекса розничная продажа этилового спирта влечет нало-
жение административного штрафа (основное наказание) с кон-
фискацией этилового спирта (дополнительное наказание).

В соответствии со ст. 3.3 КоАП РФ предупреждение, адми-
нистративный штраф, лишение специального права, предостав-
ленного физическому лицу, административный арест и дисква-
лификация могут устанавливаться и применяться только в каче-
стве основных административных наказаний. Возмездное
изъятие орудия совершения или предмета административного
правонарушения, конфискация орудия совершения или пред-
мета административного правонарушения, а также админист-
ративное выдворение за пределы Российской Федерации ино-
странного гражданина или лица без гражданства может уста-
навливаться и применяться в качестве как основного, так и
дополнительного административного наказания. За одно адми-
нистративное правонарушение может быть назначено основное
либо основное и дополнительное административное наказание.

Рассмотрим подробнее виды административных наказаний.
Предупреждение — мера административного наказания, вы-

раженная в официальном порицании физического или юриди-
ческого лица. Предупреждение выносится в письменной форме.
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Предупреждение как меру административного наказания не
следует путать с предупреждением как мерой административно-
го пресечения. Устные предупреждения, которые в качестве
административно-пресекательной меры должностные лица де-
лают гражданам или организациям, не считаются администра-
тивными наказаниями. Точно так же не являются наказаниями
письменные предупреждения (предписания, предостережения),
которые направляются гражданам и организациям, но при этом
не выносится постановление о назначении административного
наказания.

Предупреждение как мера административного наказания
всегда назначается путем вынесения соответствующего пись-
менного постановления и вручения или направления копии
постановления лицу, привлеченному к административной от-
ветственности, или его законному представителю.

Предупреждение — самая легкая по карательному воздей-
ствию мера административного наказания. В этой связи ряд
авторов рассматривают предупреждение как наказание скорее
морального, чем юридического характера. Думается, это не со-
всем верно. Предупреждение влечет за собой те же юридичес-
кие последствия, что и все другие административные наказа-
ния. Применение этой меры, как и других административных
наказаний, влечет для нарушителя неблагоприятные правовые
последствия. Субъект ответственности в течение года считается
лицом, привлекавшимся к административной ответственности.
А это может повлиять на вид и размер наказания, назначаемого
за повторное административное правонарушение, быть обстоя-
тельством, отягчающим административную ответственность. По
своему содержанию, как уже отмечалось выше, предупрежде-
ние — мера морально-правового воздействия.

При малозначительности совершенного правонарушения
возможно освободить лицо, его совершившее, от администра-
тивной ответственности и ограничиться устным замечанием.
Несмотря на то, что подобное устное замечание делается в ре-
зультате совершения правонарушения, его нельзя отождествлять
с предупреждением как мерой наказания. Устное замечание не
относится к наказаниям и не влечет неблагоприятных правовых
последствий. Это мера морального воздействия.

Административный штраф — это денежный начет на физи-
ческое или юридическое лицо, совершившее административное

18 Административное прино
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правонарушение. Будучи наказанием имущественного характе-
ра, он достаточно эффективен, наиболее распространен и мо-
жет применяться только в качестве основного административ-
ного наказания. Штраф предусматривается практически всеми
статьями Особенной части КоАП РФ и соответствующими ста-
тьями законов субъектов РФ об административных правонару-
шениях.

Административный штраф может выражаться в величине,
кратной:

1) минимальному размеру оплаты труда (без учета районных
коэффициентов), установленному федеральным законом на
момент окончания или пресечения административного право-
нарушения;

2) стоимости предмета административного правонарушения
на момент окончания или пресечения административного пра-
вонарушения;

3) сумме неуплаченных налогов, сборов, подлежащих уплате
на момент окончания или пресечения административного пра-
вонарушения, либо сумме незаконной валютной операции, либо
сумме неуплаченного административного штрафа.

Размер административного штрафа не может быть менее
1/10 МРОТ.

Размер административного штрафа, налагаемого на граждан
и исчисляемого исходя из минимального размера оплаты труда,
не может превышать 25 МРОТ, на должностных лиц —
50 МРОТ, на юридических лиц— 1000 МРОТ.

Однако административный штраф за нарушение должност-
ными лицами и юридическими лицами законодательства РФ о
внутренних морских водах, территориальном море, континен-
тальном шельфе, об исключительной экономической зоне Рос-
сийской Федерации, антимонопольного, таможенного, валют-
ного законодательства РФ, а также законодательства РФ о есте-
ственных монополиях, о рекламе, об охране окружающей
природной среды, о государственном регулировании производ-
ства и оборота этилового спирта, алкогольной продукции и
спиртосодержащей продукции, о противодействии легализации
(отмыванию) доходов, полученных преступным путем, и финан-
сированию терроризма может быть установлен с превышением
указанных размеров. В этих случаях административный штраф
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не может превышать для должностных лиц 200 МРОТ, а для
юридических лиц — 5000 МРОТ.

Говоря о величине административного штрафа, кратной ми-
нимальному размеру оплаты труда, следует обратить внимание
на то обстоятельство, что в соответствии с Федеральным зако-
ном «О минимальном размере оплаты труда» минимальный раз-
мер оплаты труда, из которого рассчитывается величина адми-
нистративного штрафа, в настоящее время принимается за
100 рублей.

Размер административного штрафа, исчисляемого исходя из
стоимости предмета административного правонарушения, а так-
же исходя из суммы неуплаченных налогов, сборов, не может
превышать трехкратного размера стоимости соответствующего
предмета, суммы неуплаченных налогов, сборов.

Сумма административного штрафа подлежит зачислению в
бюджет в полном объеме в соответствии с законодательством
РФ. Бюджетным кодексом РФ штрафы рассматриваются как
виды неналоговых доходов бюджетов. Согласно БК РФ (ст. 46)
штрафы подлежат зачислению в местные бюджеты по месту на-
хождения органа или должностного лица, принявшего решение
о наложении штрафа, если иное не предусмотрено самим БК
РФ и иными законодательными актами РФ. С учетом данного
положения реально суммы административных штрафов в основ-
ном зачисляются в местные бюджеты, однако применяются и
другие схемы.

Возмездное изъятие орудия совершения или предмета админис-
тративного правонарушения. Возмездным изъятием орудия со-
вершения или предмета административного правонарушения
является их принудительное изъятие и последующая реализа-
ция с передачей бывшему собственнику вырученной суммы за
вычетом расходов на реализацию изъятого предмета.

В сфере административных правонарушений специфика воз-
мездного изъятия заключается в том, что оно может быть обра-
щено только на те вещи, которые были непосредственным ору-
дием совершения или предметом административного правона-
рушения, и применено лишь к собственнику указанных вещей.
При этом возмездное изъятие может устанавливаться и при-
меняться в качестве как основного, так и дополнительного ад-
министративного наказания.
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Применить возмездное изъятие значительно сложнее, чем
конфискацию, предусматривающую безвозмездное обращение
в доход государства изъятых предметов, поэтому на практике
оно используется крайне редко. В настоящее время в качестве
наказания за административные правонарушения эта мера пре-
дусматривается лишь в ч. 2 и 3 ст. 20.8 КоАП РФ за нарушение
правил хранения, ношения, уничтожения, коллекционирования
и экспонирования оружия и патронов к нему, а также в ч. 3
ст. 20.12 КоАП РФ — за нарушение правил использования ору-
жия и патронов к нему. В обоих случаях возмездное изъятие
устанавливается в качестве дополнительного наказания к основ-
ному, которое может назначаться или не назначаться.

В соответствии с ч. 3 ст. 35 Конституции РФ «никто не мо-
жет быть лишен своего имущества иначе как по решению суда».
Под лишением имущества в данном случае понимается прину-
дительное прекращение права собственности. Возмездное изъя-
тие является одним из оснований такого прекращения права
собственности. Поэтому в соответствии с требованиями данной
конституционной нормы ст. 3.6 КоАП РФ установлено, что
возмездное изъятие может быть назначено только судьей.

При этом, согласно ч. 2 ст. 23.1 КоАП РФ, судья рассмат-
ривает дела об административных правонарушениях, предус-
мотренных соответствующими частями ст. 20.8 и 20.12 КоАП
РФ (влекущих возможность применения возмездного изъя-
тия), если орган или должностное лицо, к которому поступило
дело о таком административном правонарушении, передаст его
на рассмотрение судье. Таким образом, возможность примене-
ния возмездного изъятия как дополнительного наказания на
практике зависит от усмотрения органа или должностного
лица.

Граждане, чье существование и доходы полностью или в ос-
новном связаны с охотой и рыболовством, не могут быть лише-
ны охотничьего оружия, других орудий охоты или рыболовства
и боеприпасов. В этой связи в ч. 2 ст. 3.6 КоАП РФ установле-
но, что возмездное изъятие охотничьего оружия, боевых припа-
сов и других дозволенных орудий охоты или рыболовства не
может применяться к лицам, для которых охота или рыболов-
ство — основной законный источник средств к существованию.
Такое исключение сделано главным образом для граждан, со-
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ставляющих коренные малочисленные народы и этнические
общности, исконная среда обитания которых связана с живот-
ным миром и основными видами деятельности которых явля-
ются охота или рыболовство.

Конфискация орудия совершения или предмета административ-
ного правонарушения. Конфискация орудия совершения или
предмета административного правонарушения — принудитель-
ное безвозмездное обращение в федеральную собственность или
в собственность субъекта РФ не изъятых из оборота вещей.

В отличие от уголовного законодательства, предусматриваю-
щего наказание в виде конфискации всего или части имущества
лица, совершившего преступление, в КоАП РФ в качестве нака-
зания применяется конфискация строго определенных вещей —
орудий совершения или предметов административного право-
нарушения. Однако КоАП РФ значительно расширил примене-
ние данного административного наказания по сравнению с ра-
нее действовавшим КоАП РСФСР. Конфискация орудий совер-
шения и предметов административного правонарушения
предусмотрена более чем в 50 статьях Особенной части КоАП
РФ в качестве дополнительного вида административного нака-
зания.

Резко расширился круг конфискуемых предметов. Ими мо-
гут быть: денежные средства, валютные ценности, этиловый
спирт и алкогольная продукция, оружие, боеприпасы, орудия
производства, сырье, изготовленная продукция, несертифици-
рованные средства связи, контрафактная печатная продукция,
транспортные средства, суда, летательные аппараты и др.

Однако точно так же, как и при возмездном изъятии, у граж-
дан, чье существование и доходы полностью или в основном
связаны с охотой и рыболовством, для которых охота или рыбо-
ловство — основной законный источник средств к существова-
нию, нельзя конфисковать охотничье оружие, боевые припасы
и другие дозволенные орудия охоты или рыболовства. Соответ-
ствующее положение сформулировано в ч. 2 ст. 3.7 КоАП РФ,
регламентирующей применение конфискации как меры адми-
нистративного наказания.

С учетом конституционного положения о невозможности
лишения имущества иначе как по решению суда конфискация
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орудия совершения или предмета административного правона-
рушения, как и возмездное изъятие, назначается только судьей.

Подчеркнем, что в ст. 3.7 КоАП РФ не содержится положе-
ния, согласно которому конфискован может быть лишь пред-
мет, находящийся в личной собственности правонарушителя.
Решение законодателя в данном случае основывается на право-
вой позиции Конституционного Суда РФ, который в связи с
проверкой норм таможенного законодательства пришел к выво-
ду, что конфискация как мера административной ответственно-
сти применяется независимо от того, кем является лицо, неза-
конно перемещающее товары и транспортные средства, — соб-
ственником товаров и транспортных средств, покупателем,
владельцем либо выступает в ином качестве, достаточном в со-
ответствии с законодательством для совершения с ними дей-
ствий от своего имени, а также независимо от того, установле-
но лицо, совершившее таможенное правонарушение, или нет1.
Соответственно КоАП РФ допускает конфискацию орудий и
предметов административного правонарушения как у их соб-
ственников, так и у других лиц, владеющих данными предме-
тами.

Нельзя считать конфискацией изъятие из незаконного вла-
дения лица, совершившего административное правонарушение,
орудия совершения или предмета административного правона-
рушения, которые: 1) подлежат в соответствии с федеральным
законом возвращению их законному собственнику; 2) изъяты из
оборота либо находятся в противоправном владении лица, со-
вершившего административное правонарушение, по иным при-
чинам и на этом основании подлежат обращению в собствен-
ность государства или уничтожению.

Лишение специального права, предоставленного физическому
лицу. Лишение физического лица, совершившего администра-
тивное правонарушение, ранее предоставленного ему специаль-
ного права устанавливается за грубое или систематическое на-
рушение порядка пользования этим правом в случаях, предус-
мотренных статьями Особенной части КоАП РФ.

В ст. 3.8 КоАП РФ, определяющей лишение специального
права как вид административного наказания, в отличие от анало-
гичной ст. 30 ранее действовавшего КоАП РСФСР, не уточняет-
ся содержание специальных прав, которых может быть лишен

1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 14 мая 1999 г.
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гражданин. В Особенной части КоАП РФ предусмотрено лише-
ние права охоты; права на управление транспортным средством,
самоходной машиной иди другими видами техники; права на
управление воздушным судном; права на управление судном на
морском, внутреннем водном транспорте, маломерным судном;
права на управление автомототранспортными средствами.

Следует отметить, что в ст. 32.5 и 32.6 КоАП РФ упоминает-
ся лишение права на эксплуатацию радиоэлектронных средств
или высокочастотных устройств. Однако в статьях Особенной
части Кодекса не установлены правонарушения, предусматри-
вающие лишение права на эксплуатацию радиоэлектронных
средств или высокочастотных устройств.

Таким образом, сейчас законодательством реально предус-
мотрены административные наказания в виде лишения специ-
ального права, предоставленного физическому лицу, только в
отношении права охоты и права управления транспортными
средствами.

Для управления транспортным средством, равно как и для
занятия охотой, необходимо наличие специального права. Так,
чтобы приобрести право на управление автотранспортными
средствами, необходимо сдать квалификационные экзамены и
получить водительское удостоверение. Управление другими
транспортными средствами предполагает аналогичную проце-
дуру. Применить данный вид административного наказания
можно лишь к физическому лицу, которому специальное право
было ранее предоставлено и которое этого права не лишено или
не утратило его по иным основаниям. Лишение физического
лица ранее предоставленного ему специального права факти-
чески означает для него запрет заниматься соответствующим
видом деятельности на определенный срок.

Подчеркнем, что лишение специального права.устанавлива-
ется лишь за грубое или систематическое нарушение порядка
пользования этим правом. Так, например, лишение права управ-
ления автомототранспортными средствами может быть назначе-
но (причем только как наказание, альтернативное администра-
тивному штрафу) за самые опасные нарушения Правил дорож-
ного движения. К ним относятся: 1) управление транспортным
средством водителем, находящимся в состоянии опьянения, или
передача управления транспортным средством лицу, находяще-
муся в состоянии опьянения; 2) превышение установленной
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скорости движения транспортного средства на величину более
60 километров в час; 3) пересечение железнодорожного пути
вне железнодорожного переезда, выезд на железнодорожный
переезд при закрытом или закрывающемся шлагбауме либо при
запрещающем сигнале светофора или дежурного по переезду,
остановка или стоянка на железнодорожном переезде; 4) выезд
на сторону проезжей части дороги, предназначенную для
встречного движения, в случаях, если это запрещено Правила-
ми дорожного движения; 5) непредоставление преимущества в
движении транспортному средству, имеющему нанесенные на
наружные поверхности специальные цветографические схемы,
надписи и обозначения, с одновременно включенными про-
блесковым маячком синего цвета и специальным звуковым сиг-
налом; 6) нарушение правил перевозки опасных, крупногаба-
ритных или тяжеловесных грузов; 7) нарушение Правил дорож-
ного движения или правил эксплуатации транспортного
средства, повлекшее причинение легкого вреда здоровью потер-
певшего; 8) невыполнение законного требования сотрудника
милиции о прохождении медицинского освидетельствования на
состояние опьянения. Кроме того, лишение права управления
транспортными средствами предусмотрено в качестве альтерна-
тивного наказания административному штрафу или админист-
ративному аресту за оставление водителем в нарушение Правил
дорожного движения места дорожно-транспортного происше-
ствия, участником которого он являлся.

Срок лишения специального права не может быть менее
одного месяца и более двух лет. Так, в соответствии со ст. 8.37
КоАП РФ нарушение правил охоты влечет в качестве возмож-
ного альтернативного наказания лишение права охоты на срок
до двух лет. Установленные же в настоящее время статьями
Особенной части КоАП РФ сроки лишения права управления
транспортными средствами находятся в пределах от одного ме-
сяца до одного года.

Лишение специального права назначается только судьей. Это
новое положение законодательства об административных пра-
вонарушениях (до вступления в силу КоАП РФ лишение специ-
ального права, предоставленного физическому лицу, осуществ-
лялось во внесудебном порядке).

Выше отмечалось, что возмездное изъятие или конфискация
охотничьего оружия, боевых припасов и других дозволенных
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орудий охоты или рыболовства не может применяться к лицам,
для которых охота или рыболовство является основным закон-
ным источником средств к существованию. Исходя из тех же
посылок, законодатель определил в ч. 4 ст. 3.8 КоАП РФ, что
для таких лиц не может применяться и лишение специального
права в виде права охоты.

Статьей 3.8 КоАП РФ установлено также, что лишение спе-
циального права в виде права управления транспортным сред-
ством не может применяться к лицу, которое пользуется транс-
портным средством в связи с инвалидностью, за исключением
случаев: 1) управления транспортным средством в состоянии
опьянения; 2) уклонения от прохождения в установленном по-
рядке медицинского освидетельствования на состояние опьяне-
ния; 3) оставления указанным лицом в нарушение существую-
щих правил места дорожно-транспортного происшествия, участ-
ником которого он являлся.

Административный арест заключается в содержании наруши-
теля в условиях изоляции от общества. Это один из наиболее
строгих видов административных наказаний, который назнача-
ется лишь в исключительных случаях за отдельные виды адми-
нистративных правонарушений.

В настоящее время КоАП РФ устанавливает возможность
назначения административного ареста за совершение 10 видов
административных правонарушений. К таким проступкам от-
носятся грубые нарушения общественного порядка, злостные
посягательства на общественную безопасность, на порядок уп-
равления и т. д. В частности, это оставление водителем в нару-
шение Правил дорожного движения места дорожно-транспорт-
ного происшествия, участником которого он являлся (ч. 2
ст. 12.27); неповиновение законному распоряжению сотрудника
милиции, военнослужащего либо сотрудника органов уголовно-
исполнительной системы (ст. 19.3); мелкое хулиганство
(ст. 20.1); организация либо проведение несанкционированных
собрания, митинга, демонстрации, шествия или пикетирования
в непосредственной близости от территории ядерной установки,
радиационного источника или пункта хранения ядерных матери-
алов или радиоактивных веществ (ч. 3 ст. 20.2); демонстрация
фашистской атрибутики или символики (ст. 20.3); нарушение
требований режима чрезвычайного положения (ст. 20.5) и др.
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Административный арест устанавливается на срок до 15 су-
ток, а за нарушение требований режима чрезвычайного положе-
ния или режима в зоне проведения контртеррористической опе-
рации — до 30 суток. Если административному аресту предше-
ствовало административное задержание1 физического лица,
совершившего правонарушение, то срок административного за-
держания включается в срок административного ареста.

Арестованные содержатся под стражей в специальных при-
емниках органов внутренних дел для лиц, арестованных в адми-
нистративном порядке. Арестованные обязаны выполнять тре-
бования установленного режима их пребывания в этих прием-
никах. Порядок содержания арестованных во время отбывания
административного ареста и особенности соответствующего ре-
жима определены утвержденным Правительством РФ Положе-
нием о порядке отбывания административного ареста.

Административный арест назначается судьей.
В статьях Особенной части КоАП РФ, как и в действовав-

шем ранее КоАП РСФСР, наряду с административным арестом
всегда предусмотрена альтернативная мера наказания, как пра-
вило, административный штраф в повышенном размере. В этой
связи судьи назначают арест, если считают, что применение
иных предусмотренных в соответствующей статье мер наказа-
ния было бы в данном случае недостаточным карательным воз-
действием на виновных.

Административный арест не может применяться к четырем
категориям лиц: беременным женщинам; женщинам, имеющим
детей в возрасте до 14 лет; лицам, не достигшим 18 лет (несо-
вершеннолетним); инвалидам I и II групп.

Административное выдворение за пределы Российской Федера-
ции иностранных граждан или лиц без гражданства заключается
в принудительном и контролируемом перемещении указанных
граждан и лиц через Государственную границу РФ за пределы
Российской Федерации, а в случаях, предусмотренных законо-
дательством РФ, — в контролируемом самостоятельном выезде
иностранных граждан и лиц без гражданства из Российской
Федерации.

Это наказание применяется только к иностранным гражда-
нам и лицам без гражданства. Граждане РФ не могут быть ли-

Административное задержание рассматривается в гл. 27.
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шены гражданства РФ, выданы другому государству, выдворены
за пределы России. В соответствии с ч. 3 ст. 62 Конституции РФ
«иностранные граждане и лица без гражданства пользуются в
Российской федерации правами и несут обязанности наравне с
гражданами Российской Федерации, кроме случаев, установлен-
ных федеральным законом или международным договором Рос-
сийской Федерации». Статья 3.10 КоАП РФ, устанавливающая
возможность административного выдворения за пределы Рос-
сийской Федерации, является статьей федерального закона, в
соответствии с ней только иностранные граждане и лица без
гражданства могут быть подвергнуты такому административному
наказанию, как выдворение за пределы Российской Федерации.

Подобное наказание предусмотрено КоАП РФ за нарушение
режима Государственной границы РФ (ч. 2 ст. 18.1); нарушение
режима в пунктах пропуска через Государственную границу РФ
(ч. 2 ст. 18.4); нарушение иностранным гражданином или лицом
без гражданства режима пребывания в Российской Федерации
(ст. 18.8); нарушение иностранным гражданином или лицом без
гражданства правил привлечения и использования в Российской
Федерации иностранной рабочей силы (ч. 2 ст. 18.10); нарушение
иммиграционных правил (ст. 18.11). Во всех статьях КоАП РФ,
содержащих такое наказание, как административное выдворение
за пределы Российской Федерации, оно закрепляется в качестве
возможного дополнительного наказания наряду с основным на-
казанием — административным штрафом.

Административное выдворение за пределы Российской Феде-
рации назначается судьей, а в случае совершения иностранным
гражданином или лицом без гражданства административного
правонарушения при въезде в Российскую Федерацию — компе-
тентными должностными лицами органов исполнительной влас-
ти. Такими должностными лицами являются наделенные необ-
ходимыми полномочиями сотрудники пограничных органов.

Очевидно, что судья (должностное лицо пограничной служ-
бы), рассматривая дело о соответствующем административном
правонарушении, вправе ограничиться применением к виновно-
му иностранному гражданину или лицу без гражданства только
штрафа и не назначать дополнительного наказания в виде адми-
нистративного выдворения за пределы Российской Федерации.

Содержание административного выдворения за пределы Рос-
сии достаточно специфично. Оно состоит в контролируемом
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перемещении лиц, не являющихся гражданами России, с ее тер-
ритории через Государственную границу РФ. Перемещение
может производиться принудительно и путем контролируемого
самостоятельного выезда выдворяемого из Российской Федера-
ции. В случае если у выдворяемого из России лица нет необхо-
димых средств и установление стороны, пригласившей его в
Россию, невозможно, перемещение выдворяемого лица через
Государственную границу РФ осуществляется за счет средств
федерального бюджета.

Административное выдворение как меру административного
наказания не следует смешивать с мерой административного
пресечения, применяемой уполномоченными должностными
лицами пограничных органов и пограничных войск, которая
связана с передачей иностранных граждан и лиц без граждан-
ства, нарушивших режим Государственной границы РФ, влас-
тям государства, с территории которого они пересекли Государ-
ственную границу РФ.

Дисквалификация заключается в лишении физического лица
права занимать руководящие должности в исполнительном
органе управления юридического лица, входить в совет дирек-
торов (наблюдательный совет), осуществлять предприниматель-
скую деятельность по управлению юридическим лицом, а также
осуществлять управление юридическим лицом в иных случаях,
предусмотренных законодательством РФ. Дисквалификация ус-
танавливается на срок от шести месяцев до трех лет.

Дисквалификация — новый вид административного наказа-
ния, которого не было в ранее действовавшем КоАП РСФСР.
Ее следует отличать от административного наказания в виде ли-
шения специального права, предоставленного физическому
лицу, а также от уголовного наказания в виде лишения права
занимать определенные должности и заниматься определенной
деятельностью (ст. 47 УК РФ). Дисквалификация применяется
за нарушение административно-правовых запретов только к
субъектам, обладающим особым правовым статусом, — опреде-
ленному кругу лиц, управляющих юридическим лицом, а также
к индивидуальным предпринимателям.

Административное наказание в виде дисквалификации мо-
жет быть назначено, согласно КоАП РФ:

лицам, осуществляющим организационно-распорядительные
или административно-хозяйственные функции в органе юриди-
ческого лица;
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членам совета директоров;
лицам, осуществляющим предпринимательскую деятель-

ность без образования юридического лица;
арбитражным управляющим.
Дисквалификация устанавливается и применяется только в

качестве основного наказания за совершение следующих адми-
нистративных правонарушений:

1) нарушение законодательства о труде и об охране труда
лицом, ранее подвергнутым административному наказанию за
аналогичное административное правонарушение (ч. 2 ст. 5.27);

2) фиктивное или преднамеренное банкротство (ст. 14.12);
3) неправомерные действия при банкротстве (ст. 14.13);
4) ненадлежащее управление юридическим лицом (ст. 14.21);
5) заключение лицом, выполняющим управленческие функ-

ции в организации, сделок или совершение им иных действий,
выходящих за пределы его полномочий (ст. 14.22);

6) предоставление в орган, осуществляющий государствен-
ную регистрацию юридических лиц, документов, содержащих
заведомо ложные сведения, если такое действие не содержит
уголовно наказуемого деяния (ч. 4 ст. 14.25).

Административное наказание в виде дисквалификации на-
значается только судьей.

§ 3. Назначение административного наказания

Административное наказание за совершение административ-
ного правонарушения назначается в пределах, установленных
КоАП РФ или законом субъекта РФ об административных пра-
вонарушениях, предусматривающим ответственность за данное
деяние. В санкциях статей, определяющих ответственность за
отдельные виды административных правонарушений, предус-
матриваются вид наказания и допустимые его размеры. Необхо-
димо также учитывать, что назначение административного на-
казания не освобождает лицо от исполнения обязанности, за
неисполнение которой административное наказание было на-
значено.

Усмотрение судьи, органа, должностного лица, уполномочен-
ных рассматривать дела об административных правонарушениях,
ограничено: 1) выбором одного из альтернативных основных
наказаний, предусмотренных санкцией статьи; 2) применением
или неприменением дополнительного наказания, предусмот-
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ренного санкцией статьи; 3) индивидуализацией наказания в
пределах его минимальных и максимальных размеров.

При назначении административного наказания физическо-
му лицу учитываются характер совершенного им администра-
тивного правонарушения, личность виновного, его имуществен-
ное положение, обстоятельства, смягчающие административную
ответственность, и обстоятельства, отягчающие административ-
ную ответственность. При этом к числу характеристик личнос-
ти, указанных в КоАП РФ, которые позволяют определить, до-
пустимо ли назначение на данное лицо административного на-
казания, и если допустимо, то какое, относятся: возраст, пол,
наличие гражданства, род занятий, служебное положение, долж-
ностное положение, состояние здоровья и др.

При назначении административного наказания юридическо-
му лицу учитываются характер совершенного им администра-
тивного правонарушения, имущественное и финансовое поло-
жение юридического лица, обстоятельства, смягчающие адми-
нистративную ответственность, и обстоятельства, отягчающие
административную ответственность.

В соответствии со ст. 4.2 КоАП РФ обстоятельствами, смяг-
чающими административную ответственность, признаются:

раскаяние лица, совершившего административное правона-
рушение;

предотвращение лицом, совершившим административное
правонарушение, вредных последствий административного пра-
вонарушения, добровольное возмещение причиненного ущерба
или устранение причиненного вреда;

совершение административного правонарушения в состоя-
нии сильного душевного волнения (аффекта) либо при стече-
нии тяжелых личных или семейных обстоятельств;

совершение административного правонарушения несовер-
шеннолетним;

совершение административного правонарушения беремен-
ной женщиной или женщиной, имеющей малолетнего ребенка.

Судья, орган, должностное лицо, рассматривающие дело об
административном правонарушении, могут признать смягчаю-
щими обстоятельства, не указанные в КоАП РФ или в законах
субъектов РФ об административных правонарушениях.

Большинство указанных обстоятельств могут быть учтены
только в отношении физического лица. К юридическим лицам
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применимы лишь предотвращение вредных последствий адми-
нистративного правонарушения, добровольное возмещение
ущерба или устранение причиненного вреда.

Согласно ст. 4.3 КоАП РФ к обстоятельствам, отягчающим
административную ответственность, относятся:

продолжение противоправного поведения, несмотря на тре-
бование уполномоченных на то лиц прекратить его;

повторное совершение однородного административного пра-
вонарушения, если за совершение первого административного
правонарушения лицу уже назначалось административное нака-
зание, по которому не истек срок, предусмотренный ст. 4.6
КоАП РФ, в течение которого лицо считается подвергнутым
административному наказанию;

вовлечение несовершеннолетнего в'совершение администра-
тивного правонарушения;

совершение административного правонарушения группой
лиц;

совершение административного правонарушения в условиях
стихийного бедствия или при других чрезвычайных обстоятель-
ствах;

совершение административного правонарушения в состоя-
нии опьянения. Судья, орган, должностное лицо, назначающие
административное наказание, в зависимости от характера со-
вершенного административного правонарушения могут не при-
знать это обстоятельство отягчающим.

Данные отягчающие обстоятельства, перечисленные в КоАП
РФ, являются исчерпывающими, никакие другие факторы
нельзя трактовать в качестве таковых. Учет отягчающих обсто-
ятельств позволяет усилить административную ответственность
в пределах санкции статьи Особенной части КоАП РФ или за-
кона субъекта РФ об административных правонарушениях, при-
менить дополнительное наказание.

Перечисленные обстоятельства, не могут учитываться как
отягчающие в случае, если они предусмотрены в качестве ква-
лифицирующего признака административного правонарушения
соответствующими нормами об административной ответствен-
ности за совершение правонарушения.

Важный принцип административной ответственности, бази-
рующийся на принципе, присущем юридической ответственно-
сти в целом, — недопустимость удвоения административной от-
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ветственности. Согласно ст. 4.1 КоАП РФ никто не может нести
административную ответственность дважды за одно и то же ад-
министративное правонарушение. За одно правонарушение
может быть назначено основное либо основное и дополнитель-
ное административное наказание из установленных в Особен-
ной части КоАП РФ или закона субъекта РФ об административ-
ной ответственности. Назначение двух основных администра-
тивных наказаний неправомерно, поскольку в этом случае
ответственность удваивается. Назначение двух дополнительных
наказаний без основного также неправомерно.

При совершении лицом двух и более административных пра-
вонарушений административное наказание назначается за каж-
дое совершенное административное правонарушение.

Для уяснения правил "назначения административного нака-
зания при совершении нескольких административных правона-
рушений важно разобраться в том, что такое множественность
проступков. Под множественностью понимается ситуация, при
которой каждое совершенное лицом деяние образует состав
правонарушения и квалифицируется по самостоятельной статье
КоАП РФ или закона субъекта РФ об административных право-
нарушениях. При этом имеются в виду правонарушения, за
которые лицо не подвергалось административному наказанию и
сроки давности привлечения к административной ответствен-
ности по которым не истекли.

Множественность административных правонарушений имеет
две формы: совокупность и повторность. Под совокупностью по-
нимается совершение одним лицом нескольких правонарушений
до привлечения к ответственности. При совершении лицом двух
и более административных правонарушений наказание назнача-
ется за каждое из них. Таким образом, в отличие от уголовного
административное законодательство не предусматривает возмож-
ности сложения наказаний. Исключение составляют случаи, ког-
да лицо совершило несколько административных правонаруше-
ний, дела о которых рассматриваются одним и тем же органом,
должностным лицом. При этом, согласно ч. 2 ст. 4.4 КоАП РФ,
наказание назначается в пределах только одной санкции.

В ранее действовавшем КоАП РСФСР содержалась специ-
альная оговорка о том, что в подобной ситуации к основному
наказанию может быть присоединено одно из дополнительных
взысканий, предусмотренных статьями об ответственности за
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любое из совершенных правонарушений. Сейчас такая возмож-
ность отсутствует.

Иную роль при назначении административного наказания
играет повторность. Под повторностъю понимается совершение
нового административного правонарушения после привлечения
лица к ответственности за предыдущее. При назначении адми-
нистративного наказания повторность может служить отягчаю-
щим обстоятельством или квалифицирующим признаком.

Примером второго случая является приведенная выше нор-
ма, в соответствии с которой нарушение законодательства о
труде и об охране труда лицом, ранее подвергнутым админист-
ративному наказанию за аналогичное административное право-
нарушение, влечет его дисквалификацию (ч. 2 ст. 5.27). В случае
первого подобного нарушения в соответствии с ч. 1 этой же
статьи максимально возможное наказание составляет штраф в
размере 50 МРОТ. Таким образом, за совершение правонаруше-
ния лицом, ранее подвергнутым административному наказанию
за аналогичный проступок, предусмотрена повышенная адми-
нистративная ответственность.

Законодательство об административных правонарушениях
предусматривает давность привлечения к административной от-
ветственности. Согласно ст. 4.5 КоАП РФ постановление по
делу об административном правонарушении не может быть
вынесено по истечении двух месяцев со дня совершения адми-
нистративного правонарушения, а за нарушение законодатель-
ства РФ о внутренних морских водах, территориальном море,
континентальном шельфе, об исключительной экономической
зоне Российской Федерации, таможенного, антимонопольного,
валютного законодательства РФ, законодательства РФ об охра-
не окружающей природной среды, об использовании атомной
энергии, о налогах и сборах, о защите прав потребителей, о
рекламе — по истечении одного года со дня совершения адми-
нистративного правонарушения.

Говоря о сроках давности привлечения к административной
ответственности, следует иметь в виду, что здесь под месяцем и
годом понимается соответственно календарный месяц и кален-
дарный год. Началом давностного. срока является день, в кото-
рый было совершено административное правонарушение. Дав-
ностный срок истекает в 24 часа последних суток установленно-
го срока.
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При длящемся административном правонарушении указан-
ные сроки начинают исчисляться со дня обнаружения админи-
стративного правонарушения. Примерами подобных длящихся
правонарушений являются: нарушение сроков возврата бюджет-
ных средств, полученных на возвратной основе (ст. 15.15), неза-
конная деятельность по трудоустройству граждан РФ за грани-
цей (ст. 18.13), нарушение сроков регистрации или перерегист-
рации оружия или сроков постановки его на учет (ст. 20.11),
неисполнение гражданами обязанностей по воинскому учету
(ст. 21.5) и др.

За административные правонарушения, влекущие примене-
ние административного наказания в виде дисквалификации,
лицо может быть привлечено к административной ответствен-
ности не позднее одного года со дня совершения администра-
тивного правонарушения, а при длящемся административном
правонарушении — одного года со дня его обнаружения. При-
менение дисквалификации по истечении более длительного
времени, видимо, малоэффективно.

В случае отказа в возбуждении уголовного дела или прекра-
щения уголовного дела, но при наличии в действиях лица при-
знаков административного правонарушения сроки для опреде-
ления давности привлечения к административной ответствен-
ности начинают исчисляться со дня принятия решения об
отказе в возбуждении уголовного дела или о его прекращении.
В данном случае день принятия решения — это дата вынесения
прокурором, следователем или дознавателем в соответствии со
ст. 148 УПК РФ постановления об отказе в возбуждении уголов-
ного дела или день вынесения следователем в соответствии со
ст. 213 УПК РФ постановлении о прекращении уголовного дела,
уголовного преследования.

Согласно ст. 29.5 КоАП РФ дело об административном пра-
вонарушении рассматривается по месту его совершения. Лицо,
в отношении которого ведется производство по делу об админи-
стративном правонарушении, имеет право обратиться с хода-
тайством о рассмотрении дела по месту его жительства. В случае
удовлетворения этого ходатайства срок давности привлечения к
административной ответственности приостанавливается с мо-
мента удовлетворения данного ходатайства до момента поступ-
ления материалов дела судье, в орган, должностному лицу,
уполномоченным рассматривать дело, по месту жительства
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лица, в отношении которого ведется производство по делу об
административном правонарушении.

Законодательство об административных правонарушениях
определяет срок, в течение которого лицо считается подвергну-
тым административному наказанию. В соответствии со ст. 4.6
КоАП РФ лицо, которому назначено административное наказа-
ние за совершение административного правонарушения, счита-
ется подвергнутым данному наказанию в течение одного года со
дня окончания исполнения постановления о назначении адми-
нистративного наказания. Это своеобразный испытательный
срок, который позволяет определить, достигнуты ли цели адми-
нистративного наказания.

По истечении одного года со дня окончания исполнения
постановления о назначении наказания лицо считается не под-
вергавшимся административной ответственности и при назна-
чении нового административного наказания не может учиты-
ваться такое отягчающее обстоятельство, как повторность. По-
вторность не может рассматриваться в данном случае и в
качестве квалифицирующего признака административного пра-
вонарушения.

Административное правонарушение может быть связано с
причинением потерпевшему физического, имущественного или
морального вреда. В КоАП РФ наряду с термином «вред» ис-
пользуется в качестве его синонима понятие «ущерб», в частно-
сти в ст. 4.7.

Судья, рассматривая дело об административном правонару-
шении, вправе при отсутствии спора о возмещении имуще-
ственного ущерба одновременно с назначением административ-
ного наказания решить вопрос о возмещении имущественного
ущерба. Споры о возмещении имущественного ущерба разре-
шаются судом в порядке гражданского судопроизводства. По
делу об административном правонарушении, рассматриваемому
иными уполномоченными органом или должностным лицом,
спор о возмещении имущественного ущерба разрешается судом
в порядке гражданского судопроизводства (ст. 4.7 КоАП РФ).

Действовавший ранее КоАП РСФСР допускал, что вопрос о
возмещении имущественного ущерба помимо суда в некоторых
случаях мог решаться административной комиссией, комиссией
по делам несовершеннолетних, некоторыми другими органами,
уполномоченными рассматривать дела об административных
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правонарушениях. Теперь же этот вопрос отнесен исключитель-
но к компетенции суда.

В ст. 4.7 КоАП РФ не говорится о возможности одновремен-
но с назначением административного наказания решить вопрос
о возмещении морального вреда. Наоборот, однозначно опреде-
лено, что споры о возмещении морального вреда, причиненно-
го административным правонарушением, рассматриваются су-
дом в порядке гражданского судопроизводства.

Глава 22

Дисциплинарно-правовое принуждение
и материальная ответственность

по административному праву

§ 1. Понятие и признаки
дисциплинарно-правового принуждения

К сожалению, немало случаев, когда дисциплинарное при-
нуждение не основано на законе, а является произволом на-
чальника (руководителя). Дисциплинарно-правовое принужде-
ние — часть дисциплинарного принуждения. И дальше речь
пойдет только о нем.

Дисциплинарно-правовое принуждение — один из видов
правового, и ему присущи все общие признаки этого метода
осуществления исполнительной власти. В то же время оно обла-
дает рядом особенностей, совокупность которых определяет его
качественное своеобразие как самостоятельной разновидности
принудительной деятельности.

1. Меры дисциплинарно-правового принуждения применяют-
ся чаще всего в связи с дисциплинарными проступками, но могут
быть использованы и для борьбы с другими нарушениями и даже
аморальными деяниями.

2. Дисциплинарно-правовое принуждение, будучи внесудеб-
ным, — разновидность исполнительно-распорядительной дея-
тельности. Когда речь идет об органах исполнительной власти,
это очевидно. Но и прокурор, объявляющий выговор подчинен-
ному работнику, осуществляет не прокурорский надзор.

3. Дисциплинарно-правовое принуждение осуществляют все
работодатели, а значит, и органы негосударственных (муници-
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пальных и частных) организаций в отношении работающих в
них граждан. Таким правом, в частности, наделены коллегии
адвокатов, профсоюзные комитеты, руководители коммерчес-
ких организаций. Они делают это на основе норм трудового
права, в соответствии с теми полномочиями, которые закон
предоставил работодателям. Можно утверждать, что государство
делегировало администрациям муниципальных и частных орга-
низаций право применять к работникам этих организаций меры
дисциплинарного принуждения.

4. Дисциплинарно-правовое принуждение может осуществ-
ляться только в отношении членов устойчивых коллективов,
субъектов постоянных организационных связей (рабочих, слу-
жащих, военнослужащих, студентов, заключенных и т.д.).

5. Названный выше признак обусловливает содержание дис-
циплинарного воздействия, для которого характерно широкое
использование морально-правовых мер воздействия (например,
выговоров).

6. Дисциплинарно-правовое принуждение осуществляется
субъектами дисциплинарной власти. Обычно ее имеют субъек-
ты линейной власти, руководители коллективов. Исключения
из этого правила установлены нормами, предоставившими дис-
циплинарную власть в отношении военнослужащих начальнику
и коменданту гарнизона, а также некоторыми другими актами,
действующими на транспорте.

Как правило, к конкретному правонарушителю меру дисцип-
линарного воздействия может применить непосредственный
или вышестоящий руководитель. А в целом носителями дис-
циплинарной власти являются очень многие субъекты, право
осуществлять дисциплинарное принуждение предоставлено
большому кругу должностных лиц.

. 7. Дисциплинарное принуждение регламентировано не-
сколькими отраслями права: трудовым, административным, уго-
ловно-исполнительным. В основном оно регулируется законо-
дательными актами, но в ряде случаев правительственными
постановлениями и даже ведомственными актами.

8. Меры дисциплинарного воздействия применяются только
к конкретным лицам. Дисциплинарное принуждение не только
персонифицировано, но и индивидуализировано. В его рамках
существует множество санкций и процедур, рассчитанных толь-
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ко на определенную группу лиц. Так, можно выделить особые
санкции, применяемые к солдатам и матросам, офицерам и ге-
нералам, студентам и аспирантам.

Таким образом, дисциплинарно-правовое принуждение — это
применение на основе юридических норм в процессе исполни-
тельно-распорядительной деятельности субъектами дисципли-
нарной (линейной) власти принудительных мер к подчиненным
в связи с совершением дисциплинарных (а в установленных
специальными нормами случаях и иных) правонарушений.

Дисциплинарно-правовое принуждение делится на виды в
зависимости от того, какой отраслью права оно регулируется.

Дисциплинарное принуждение в отношении определенной
категории субъектов регламентируется той отраслью права, ко-
торая целиком или в основном регулирует отношения админи-
страции коллектива с ее членами. Так, применительно к рабо-
чим и служащим действует трудовое право, применительно к
заключенным — уголовно-исполнительное.

Административное право закрепляет применение мер дис-
циплинарного воздействия в отношении трех групп субъектов —
членов административных коллективов:

1) милитаризованных служащих (военнослужащих, военизи-
рованных служащих, аттестованных работников милиции);

2) обучающихся (учащихся, студентов, аспирантов);
3) лиц, свобода которых временно ограничена на основе

норм административного права (помещенных в специальные
приемники системы МВД).

Нормативной основой дисциплинарного принуждения в от-
ношении военнослужащих и аттестованных работников органов
внутренних дел являются Дисциплинарный устав Вооруженных
Сил РФ, Положение о службе в органах внутренних дел и др.
Применение дисциплинарных санкций к студентам и аспиран-
там регламентировано в самом общем виде п. 9 ст. 16 Федераль-
ного закона «О высшем и послевузовском профессиональном
образовании».

По способу воздействия, непосредственной цели применения
среди мер дисциплинарного принуждения можно различать
взыскания, восстановительные и иные меры. Когда использу-
ются первые, наступает дисциплинарная ответственность; при-
менение восстановительной меры — взыскания ущерба — есть
не что иное, как материальная ответственность.
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К иным следует отнести все меры дисциплинарного воздей-
ствия, которые законодатель не включил в число дисциплинар-
ных взысканий и которые не связаны с возмещением ущерба.
Например, отстранение от работы, применение оружия коман-
диром в случае открытого неповиновения в боевой обстановке,
помещение виновных, находящихся в нетрезвом состоянии, на
гауптвахту или в камеру временно задержанных сроком на одни
сутки, перенос, сокращение отпуска военнослужащего, задерж-
ка представления к очередному званию. К другим мерам дис-
циплинарного воздействия относится также широко практику-
ющийся в вузах недопуск студента к сдаче экзамена.

§ 2. Дисциплинарная ответственность
по административному праву

Дисциплинарная ответственность — это наложение дисцип-
линарных взысканий на основе правовых норм субъектами дис-
циплинарной власти на подчиненных им членов устойчивых
коллективов за дисциплинарные проступки и иные правонару-
шения.

Дисциплинарная ответственность — разновидность юриди-
ческой ответственности. В то же время дисциплинарная ответ-
ственность по административному праву является составной
частью дисциплинарного принуждения. Ее важнейшие отличи-
тельные особенности:

1) применяется, как правило, за дисциплинарные проступ-
ки, но может наступить и за совершение иных правонарушений
(например, на основании ст. 2.5 КоАП РФ);

2) состоит в применении карательных санкций — дисципли-
нарных взысканий;

3) право на ее применение принадлежит субъектам линей-
ной власти; она, как правило, реализуется в рамках линейной
власти, в отношении линейно подчиненных руководителю чле-
нов коллектива;

4) основания и порядок наступления дисциплинарной ответ-
ственности регулируются различными отраслями права. Но наи-
большее число лиц несут дисциплинарную ответственность по
трудовому и административному праву.

Дисциплинарная ответственность по административному
праву регулируется дисциплинарными уставами Вооруженных
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Сил РФ, таможенной службы и рядом других административно-
правовых актов.

На основе административно-правовых норм к дисциплинар-
ной ответственности могут привлекаться десятки миллионов
лиц — членов административных коллективов. Это милитари-
зованные служащие, обучающиеся и лица, свобода которых ог-
раничена в административном порядке.

Как правило, рассматриваемая ответственность наступает за
дисциплинарный проступок. Это вредное, антиобщественное,
виновное деяние, совершенное членом устойчивого коллектива
и состоящее в нарушении обязанностей, связанных с пребыва-
нием лица в данном коллективе. За совершение дисциплинар-
ного проступка на виновного может быть наложено дисципли-
нарное взыскание.

Их виды устанавливаются нормативными актами. Цель их
использования — общая и частная превенция правонаруше-
ний — достигается как их содержанием, так и процедурой их
применения. Дисциплинарные взыскания ухудшают правовое
положение наказанного, на определенное время создают для
него состояние наказанности.

Поскольку дисциплинарные взыскания осуществляются в
рамках устойчивых коллективов, среди них много морально-пра-
вовых санкций (замечание, выговор), санкций, изменяющих,
прекращающих связи лица с коллективом (понижение в должно-
сти, увольнение, исключение). И действуют они, как правило,
лишь пока гражданин находится в коллективе (служит).

Набор дисциплинарных санкций различен для разных кате-
горий субъектов постоянных организационных связей. Так, для
студентов, аспирантов, слушателей подготовительных отделе-
ний вузов — это замечание, выговор, строгий выговор, исклю-
чение. А для лиц рядового и младшего начальствующего состава
МВД — это замечание, выговор, строгий выговор, предупреж-
дение о неполном служебном соответствии, понижение в долж-
ности, лишение поощрительного нагрудного знака, снижение в
специальном звании на одну ступень, увольнение из органов
внутренних дел.

Дисциплинарный устав Вооруженных Сил РФ закрепил пе-
речень взысканий, которые могут налагаться на солдат и матро-
сов: выговор, строгий выговор, лишение нагрудного знака от-
личника. Солдаты и матросы, проходящие военную службу по
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контракту, кроме того, могут быть досрочно уволены в запас.
А к лицам, проходящим службу по призыву, могут применяться
и такие взыскания, как назначение до пяти нарядов вне очере-
ди, лишение очередного увольнения из расположения воинской
части или с корабля на берег.

Общей особенностью наложения дисциплинарных взыска-
ний на военнослужащих и служащих правоохранительных орга-
нов является то, что они могут быть наложены начальниками
(командирами) разных уровней. А разные командиры обладают
не одинаковым объемом дисциплинарной власти.

§ 3. Дисциплинарное производство
по административному праву

Дисциплинарное производство — это регулируемая право-
выми нормами деятельность субъектов линейной власти по при-
менению дисциплинарных взысканий. Можно сказать и так:
дисциплинарное производство — это урегулированная правом
деятельность уполномоченных субъектов, направленная на при-
влечение виновных к дисциплинарной ответственности.

Нормы о дисциплинарном производстве — это процессуаль-
ный механизм, использование которого позволяет применять
материально-правовые нормы о дисциплинарной ответственно-
сти. Это — составная часть административно-юрисдикционно-
го, а значит, и юридического процесса. Поэтому общие положе-
ния о процессуальной форме, стадиях процессуальной деятель-
ности и иные действуют и здесь, но имеют большую специфику.

Порядок привлечения к дисциплинарной ответственности
милитаризованных служащих, обучающихся урегулирован ад-
министративно-процессуальными нормами. В Дисциплинарном
уставе Вооруженных Сил РФ дисциплинарному производству
посвящено около 30 статей. Среди действующих правовых ак-
тов вряд ли можно найти еще один, который бы столь детально
регулировал процедуру наложения и исполнения дисциплинар-
ных взысканий.

В дисциплинарном производстве можно различить четыре
стадии:

служебное разбирательство (расследование);
рассмотрение дисциплинарного дела;
пересмотр дела;
исполнение наложенного взыскания.
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На первой стадии выявляется, был ли совершен дисципли-
нарный проступок, виновно ли лицо, совершившее такие дей-
ствия. На второй стадии на основе собранной информации ру-
ководитель издает приказ о наложении взыскания на виновно-
го. Последний может приказ обжаловать, в случае подачи
жалобы дело пересматривается. А наложенные и неотмеченные
взыскания должны быть исполнены.

Служебное разбирательство проводится либо самим коман-
диром (начальником, руководителем), либо лицом, им уполно-
моченным. Это делается при наличии повода — поступлении
информации о неправомерных действиях члена коллектива,
обнаружении проступка самим руководителем. В ходе разбира-
тельства устанавливается, было ли совершено правонарушение,
при каких обстоятельствах, с какой целью проступок был совер-
шен, каковы его последствия, степень вины его участников.

Действующее законодательство почти ничего не говорит о
том, какие действия вправе совершать те, кто расследует факт
совершения дисциплинарного проступка, должны ли при этом
составляться какие-либо документы. Очевидно, что в ходе раз-
бирательства могут производиться опросы, ревизии, проверки
документов, замеры и т. д.

Во всех случаях у члена коллектива должны быть взяты
объяснения. Отказ дать объяснения производства не прекраща-
ет. Но право дать объяснение, быть выслушанным — важный
элемент права на защиту от необоснованного привлечения к
ответственности.

Если служебное разбирательство проводилось не субъектом
дисциплинарной власти, то, как правило, его результаты оформ-
ляются справкой, рапортом, устным докладом руководителю.
Ему же могут поступить материалы дела об административном
правонарушении.

Рассмотрев материалы дела, субъект дисциплинарной власти
вправе:

а) вообще не реагировать на деяние, признав это нецелесо-
образным или признав лицо невиновным;

б) ограничиться напоминанием о необходимости выполнять
обязанности, предупреждением, строгим указанием и иными
средствами воздействия, которые не являются взысканиями;

в) направить материал на рассмотрение общественных орга-
низаций (суда чести, студенческого совета и т.д.);



Глава 22. Дисциплинарно-правовое принуждение 571

г) наложить на виновного дисциплинарное взыскание;
д) если руководитель, командир считает предоставленную

ему дисциплинарную власть недостаточной, он может напра-
вить материалы вышестоящему руководителю для решения воп-
роса об ответственности (например, декан — ректору);

е) при наличии в действиях виновного признаков преступле-
ния направить материал в орган, который вправе возбудить уго-
ловное дело.

Правовыми актами установлены сроки давности привлечения
к дисциплинарной ответственности. Военнослужащие, лица
рядового, начальствующего состава МВД по общему правилу
могут привлекаться к ответственности до истечения 10 суток с
того дня, когда командиру (начальнику) стало известно о совер-
шенном проступке, а студенты, аспиранты — не позднее одного
месяца со дня обнаружения проступка (не считая времени бо-
лезни или нахождения виновного в отпуске, на каникулах), но
не позднее шести месяцев со дня его совершения.

Если давностный срок истек, а дисциплинарное взыскание
не наложено, дисциплинарное производство, на каком бы этапе
оно ни находилось, должно быть прекращено.

По общему правилу дисциплинарное взыскание налагается
путем издания письменного приказа. А на военнослужащих,
сотрудников милиции самые легкие взыскания (замечание, вы-
говор, назначение вне очереди в наряд на работу) могут нала-
гаться устно.

Поскольку законодательство не устанавливает требований к
форме приказов о наложении взысканий, на практике исполь-
зуются такие варианты:

а) издается специальный приказ о наложении взыскания на
одного человека;

б) одним специальным приказом привлекаются к ответствен-
ности несколько человек;

в) в приказе, подводящем итоги деятельности, проверки,
содержится много пунктов, а один или несколько из них содер-
жат решения о наложении взысканий;

г) взыскание налагается решением коллегии (коллегиально-
го органа).

Приказ должен быть доведен до сведения виновного под
расписку. В войсковых формированиях практикуется объявле-
ние приказов перед строем, на совещаниях.
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Приказ о наложении взыскания — одна из разновидностей
административных актов. Он вступает в силу немедленно.

Как всякий административный акт приказ может быть пере-
смотрен. Основанием для такой факультативной стадии, как
стадия пересмотра, могут быть: жалоба наказанного, протест
прокурора, усмотрение вышестоящего руководителя (команди-
ра), усмотрение должностного лица, подписавшего приказ.

Изменить, отменить приказ могут его автор, вышестоящий
руководитель и суд.

В дисциплинарных уставах и иных подобных актах обычно
не говорится-о праве члена устойчивого коллектива обратиться
с жалобой в суд. Но такое право они, как и все граждане, имеют
в соответствии со ст. 46 Конституции РФ и Законом РФ «Об
обжаловании в суд действий и решений, нарушающих права и
свободы граждан». Кстати, в ст. 4 этого Закона прямо сказано о
возможности военнослужащего обратиться в военный суд с жа-
лобой на действия (решения) органов военного управления и
воинских должностных лиц, нарушающих его права и свободы.

Рассмотрев жалобу, вышестоящий начальник, суд может
признать ее необоснованной и оставить приказ в силе. Если
жалоба будет признана обоснованной, приказ отменяется пол-
ностью или частично. Довольно широкое применение получила
такая практика: вышестоящий начальник поручает руководите-
лю, издавшему приказ, пересмотреть свое решение.

Порядок исполнения приказа во многом зависит от избран-
ных дисциплинарных взысканий. Многие из них имеют только
морально-правовое содержание (выговор и т. д.) и их исполне-
ние состоит в доведении их до сведения, оглашении. Если на-
чальник избрал взыскание организационного характера — по-
нижение в должности, увольнение (исключение) и т. п., — его
нужно выполнить реально.

В отношении военнослужащих, сотрудников милиции взыс-
кания должны быть исполнены не позднее месячного срока со
дня издания приказа. По истечении месячного срока давности
дисциплинарное взыскание не может быть приведено в испол-
нение, но оно подлежит учету. Взыскания, налагаемые на воен-
нослужащих и служащих правоохранительных органов, заносят-
ся в их служебные карточки.

После издания приказа о привлечении к дисциплинарной
ответственности для виновного возникает особое правовое со-
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стояние — состояние наказанности. Во-первых, в течение срока
действия взыскания меры поощрения, как правило, не приме-
няются. Во-вторых, в это время может быть применено такое
поощрение, как досрочное снятие ранее наложенного взыска-
ния. В-третьих, совершение нового проступка в течение срока
действия взыскания считается повторным (систематическим!)
нарушением дисциплины и влечет применение более суровых
санкций. В-четвертых, наличие дисциплинарного взыскания не
позволяет положительно решить вопрос о представлении к оче-
редному званию.

Как и члены трудовых коллективов, члены административ-
ных коллективов (военнослужащие, сотрудники милиции, сту-
денты и др.) считаются не привлекавшимися к дисциплинарной
ответственности по истечении годичного срока давности. Ины-
ми словами, если в течение года член коллектива не совершил
нового дисциплинарного проступка, дисциплинарное взыска-
ние автоматически теряет юридическую силу и состояние нака-
занности прекращается.

По общему правилу годичный срок давности исчисляется со
дня наложения взыскания, т. е. с даты издания приказа. Устные
взыскания, налагаемые на сотрудников органов внутренних дел,
считаются снятыми по истечении одного месяца. Совершение
нового проступка прерывает течение неоконченного срока дав-
ности погашения взыскания. Со дня издания нового приказа
начинается срок погашения обоих взысканий.

§ 4. Материальная ответственность
по административному праву

Административная и дисциплинарная ответственность со-
стоит в применении взысканий, т. е. карательных санкций, в
целях общей и частной превенции правонарушений. Матери-
альная ответственность — это применение восстановительных
санкций для того, чтобы возместить причиненный имуществен-
ный ущерб. Поэтому она наступает, если государству действи-
тельно причинен ущерб:

прямой, реальный;
при исполнении служебных обязанностей;
противоправным деянием;
виновно;
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если между противоправным деянием и наступившим ущер-
бом имеется причинная связь.

Административным правом регламентируется только мате-
риальная ответственность военнослужащих. Соответствующие
нормы содержатся в Федеральном законе «О материальной от-
ветственности военнослужащих».

Материальная ответственность реализуется в рамках коллек-
тива, соответствующие полномочия — часть дисциплинарной
власти линейного руководителя, ущерб взыскивается с члена
устойчивого коллектива.

От дисциплинарной этот вид ответственности отличает то,
что размер применяемых санкций зависит в основном не от
степени вины, а от размера наступившего в результате винов-
ных противоправных действий вреда; что виновный может доб-
ровольно возместить причиненный вред полностью или частич-
но; что санкция не может быть заменена мерами общественного
воздействия. Сам же вред носит имущественный характер.

Карательные и правовосстановительные санкции дополняют
друг друга, могут применяться одновременно к одному лицу.
Возмещение ущерба военнослужащими и призванными на сбо-
ры военнообязанными производится независимо от привлече-
ния их к административной или дисциплинарной ответствен-
ности за действие (бездействие), которым причинен ущерб го-
сударству.

Взыскание ущерба с военнослужащих является разновидно-
стью дисциплинарного принуждения. Административным пра-
вом регулируются не только основания, но и порядок привлече-
ния названных выше лиц к материальной ответственности. Он
отличается от порядка взыскания ущерба с рабочих и служащих,
закрепленного трудовым правом. На основании Федерального
закона «О материальной ответственности военнослужащих»
имущественный ущерб может быть взыскан с любых военнослу-
жащих, в том числе призванных на сборы военнообязанных.



Раздел VI

Административно-процессуальное право.
Производство по делам об административных

правонарушениях

Глава 23
Административный процесс

и административно-процессуальное право

§ 1. Понятие и виды юридического процесса

Если исходить из общего понятия процесса как последова-
тельной смены состояний, каких-либо явлений, хода развития
чего-либо, то можно выделить его типы: химические, биологи-
ческие, социальные и т. д. Среди социальных существуют такие
родовые общности, как производственные, творческие, юриди-
ческие и другие процессы. Различают также управление, органи-
зованные и стихийные (миграционные, рыночные) процессы.

Можно отметить следующие признаки юридической процес-
суальной деятельности:

это сознательная, целенаправленная деятельность;
она состоит в реализации властных полномочий субъектами

публичной власти;
она запрограммирована на достижение определенного юри-

дического результата, решение индивидуально-конкретных дел
(избрание губернатора, принятие закона, решение спора, нака-
зание виновного и др.);

она документируется (промежуточные и окончательные ито-
ги процесса отражаются в официальных документах);

имеется развернутая детальная регламентация этой деятель-
ности юридическими нормами.

Конечно, это очень широкое понимание юридического про-
цесса, но оно все же не включает некоторые виды юридической
деятельности, например договорную, делопроизводство.
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Сторонники понимания процесса только как юрисдикцион-
ной деятельности всякую иную урегулированную правом дея-
тельность называют процедурами. Возникает вопрос, как соот-
носятся эти понятия. «Процедура — официальный порядок дей-
ствий, выполнения, обсуждения чего-либо»1. Это более
широкое понятие, чем юридический процесс: она может быть и
при ведении неюридических дел, может быть разовой (регла-
мент собрания) и т. д.

Представляется, что юридический процесс — это разновид-
ность процедур, причем наиболее совершенная (как, например,
самолет среди транспортных средств). Процедура властной го-
сударственной деятельности становится ее наиболее совершен-
ной формой — юридическим процессом, когда она регулирует-
ся общими правилами, правовыми нормами и, что очень важно,
регламентируется полно, детально. Наличие отдельных и даже
ряда процессуальных норм еще не превращает официальную
процедуру в юридический процесс. Диалектическое превраще-
ние количества в качество происходит тогда, когда возникает
развернутая регламентация властной деятельности системой
процессуальных норм. Так, за последние годы возникли арбит-
ражный, избирательный, законодательный процессы.

Превращение деятельности субъектов публичной власти в
упорядоченный процесс принятия решений и их исполнения
осуществляется с помощью процессуальных норм. Наличие раз-
вернутого процессуального законодательства — главный при-
знак юридического процесса. Чем более детально и полно нормы
права регламентируют функционирование власти, чем дальше
идет процессуализация, тем лучше для общества, государства,
граждан. Процессуализация создает условия для повышения
эффективности всей государственной и муниципальной ра-
боты.

Во-первых, соответствующие правила закрепляют оптималь-
ные (с точки зрения субъектов правотворчества) технологии
осуществления публичной властной деятельности, алгоритмы ее
функционирования.

Во-вторых, процессуализация означает самоограничение
власти, способствует унификации властных процедур, повыше-

1 Ожегов С. И., Шведова Н. Ю. Толковый словарь русского языка.
М., 1995. С. 616; см. также: Современный словарь иностранных слов.
СПб., 1994. С. 499.
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нию их гласности. Развитие процессуального законодатель-
ства — это один из важнейших путей реализации основного
принципа правового государства — подчинение власти праву.

В-третьих, процессуальные нормы информируют невластных
субъектов о порядке решения вопросов, закрепляют гарантии
реализации их прав и законных интересов, право на защиту.
Соответственно объекты административного воздействия пре-
вращаются в субъектов процессуальных правоотношений.

Как родовая общность юридический процесс состоит из
множества элементов. Их группировка может быть проведена
по разным критериям.

По признаку субъекта властной деятельности можно выде-
лить процессы голосования (выборы президентов, губернаторов,
депутатов и др., проведение референдумов), процессы осуще-
ствления представительной (правотворческие, бюджетные и др.),
а также исполнительной власти и судопроизводство.

А по содержанию различаются процессы правотворчества,
регулятивного правоприменения (оперативно-распорядительные,
правонаделительные) и юрисдикционные. Они отличаются тем,
какой акт готовится, принимается, исполняется.

Понятие «юрисдикционный процесс» адекватно распростра-
ненному в юридической науке узкому пониманию юридическо-
го процесса. Объединение уголовного, гражданского, арбитраж-
ного, административно-юрисдикционного и других процессов в
одну группу позволяет выявить их специфические особенности.
Рассмотрение юрисдикционной деятельности как разновиднос-
ти государственно-властной обогащает ее понимание общеро-
довыми признаками властвования, которое осуществляется в
рамках развернутого правового регулирования его форм.

Процессуальное законодательство регулирует следующие ос-
новные элементы властной деятельности. Оно закрепляет:

какие действия, в какой последовательности могут совершать
участники властеотношений;

принципы и цели деятельности;
круг участников процессуальных отношений, их права и обя-

занности («процессуальные роли»);
подведомственность дел, отдельных вопросов, действий;
в каких документах и как фиксируются властные акты, при-

нимаемые в ходе разрешения юридических дел (в том числе и
правотворческих);

Iе) Административное право
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сроки совершения процессуальных действий;
виды и источники доказательств;
гарантии соблюдения процессуальных норм, законности и

обоснованности принимаемых актов, в том числе процессуаль-
ные и иные санкции за нарушение соответствующих правил;

правила возмещения расходов, связанных с осуществлением
процессуальных действий (лицензирования, рассмотрения дела
о нарушении таможенных правил и др.).

Названные элементы — конструктивные части процессуаль-
ной формы. Вместе они образуют содержание процессуальной
формы, ядро Процессуального законодательства. Таким обра-
зом, процессуальная форма — это система процессуальных
норм, закрепляющих совокупность требований, предъявляемых
к действиям участников процесса, соблюдение которых способ-
ствует принятию эффективных властных актов и их исполне-
нию.

§ 2. Административные процессы

В научной и учебной литературе говорится об администра-
тивном процессе как властной деятельности органов исполни-
тельной власти, осуществляемой в рамках административно-
процессуальной формы и состоящей в решении конкретных
юридических дел (принятие инструкции, призыв на военную
службу, наложение штрафа и др.).

Такой подход базировался главным образом на том, что ад-
министративный процесс регулируется административным пра-
вом. Но подобное мнение спорно. Дело в том, что деятельность
публичной администрации очень разнообразна. Она принимает
нормативные акты, причем объем административного право-
творчества значительно превосходит объем законотворчества.
Нормативных административных актов издается намного боль-
ше, чем принимается законов.

Публичная администрация, как и суды, занимается юрис-
дикционной деятельностью: решает споры, применяет меры
принуждения и, в частности, привлекает к административной
ответственности.

Но, кроме того, публичная администрация очень много вни-
мания уделяет оперативно-распорядительной, правонаделитель-
ной работе. Она выдает лицензии, принимает на службу, рас-
пределяет бюджетные и иные материальные средства и т. д.



Глава 23. Административный процесс 579

Такие разные виды деятельности не могут находиться в рам-
ках одного процесса. Единая административно-процессуальная
форма не может удовлетворить потребности и правотворчества,
и правонаделения, и юрисдикции. Кстати, правосудие, судопро-
изводство, хотя оно и намного меньше по объему деятельности
и является только юрисдикцией, — это несколько процессов:
уголовный, гражданский, арбитражный, конституционный.

Могут возразить, что правосудие регулируется несколькими
отраслями права. Но конституционное право, будучи единой
правовой отраслью, регулирует и законодательный, и избира-
тельный, и конституционно-юрисдикционный процессы. И это
вполне обоснованно, потому что речь идет о разных способах
осуществления власти.

Точно так же и административное право регулирует разные
способы осуществления административной деятельности, раз-
ные процессы: административно-правотворческий, администра-
тивно-правонаделительный (оперативно-распорядительный) и
административно-юрисдикционный.

И подобно тому, как существует группа судебных процессов,
группа конституционных процессов, складывается и активно
развивается группа административных процессов.

Обладая всеми признаками юридических процессов, адми-
нистративные процессы в то же время имеют ряд особенностей.

Во-первых, это властная, целенаправленная деятельность
субъектов исполнительной власти.

Во-вторых, властная деятельность публичной администра-
ции направлена на решение в соответствии с законами конкрет-
ных дел, порученных ей.

В-третьих, важнейшим результатом административной дея-
тельности является административный акт.

В-четвертых, властная деятельность публичной администра-
ции полно, детально, четко регулируется административным пра-
вом, а точнее его административно-процессуальными нормами.

В-пятых, административные процессы, как правило, с точки
зрения их процедуры более просты. К особенностям админист-
ративных процессов относятся возможность устного и письмен-
ного ведения дела, допустимость заочного рассмотрения дела,
недостаточное использование принципа состязательности.

Административные процессы — это властная деятельность
публичной администрации, осуществляемая в рамках админис-
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тративно-процессуальной формы и состоящая в решении опре-
деленных дел путем принятия и исполнения административных
актов.

Административно-правотворческий процесс — деятельность
публичной администрации по принятию нормативных админи-
стративных актов в порядке, установленном административно-
процессуальной формой.

Административно-правонаделительный (оперативно-распоря-
дительный) процесс — деятельность субъектов публичной испол-
нительной власти по принятию и исполнению оперативно-рас-
порядительных, правонаделительных и иных правопримени-
тельных актов, направленная на организацию исполнения
законов и иных правовых актов, осуществляемая в администра-
тивно-процессуальной форме.

Административно-юрисдикционный процесс — деятельность
субъектов публичной исполнительной власти по разрешению
споров между различными субъектами, а также по применению
мер административного и дисциплинарного принуждения, осу-
ществляемая в административно-процессуальной форме.

Все названные процессы можно объединить единым назва-
нием: «административно-процессуальная деятельность». Поня-
тия «административная деятельность» и «административно-про-
цессуальная деятельность» соотносятся как целое и часть. Не
вся административная деятельность является административно-
процессуальной. Во-первых, по объективной причине: не вся
деятельность государственной администрации может быть огра-
ничена процессуальной формой. Во-вторых, по субъективной
причине: недостаток внимания, понимания роли администра-
тивно-процессуальной формы:

Как и судопроизводство, административные процессы глав-
ным образом различаются тем, какие дела решаются властью.
Специфика дел влияет на специфику административно-процес-
суальной формы в целом либо на ее отдельные элементы (со-
вершаемые действия, участники процесса, доказательства, до-
кументы и др.).

Если в рамках любого процесса решаются дела, которые об-
ладают большой спецификой, то появляется необходимость в
особых процессуальных правилах. По этим критериям (специ-
фика дел, специфика норм) в рамках процесса выделяют их
специфические части — производства. Так, в гражданском про-
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цессе существует особое производство — производство по де-
лам, возникающим из публичных правоотношений1.

Государственной администрации даже в рамках отдельного
административного процесса приходится решать многие кате-
гории неодинаковых дел. Урегулировать процедуры их разреше-
ния общими процессуальными правилами можно лишь отчасти.
Поэтому существуют специфические виды деятельности, про-
цессуальные правила решения отдельных категорий дел, сово-
купность которых и есть производство. Например, немало об-
щего в правилах рассмотрения жалоб и правилах назначения
административных наказаний, но оба вида деятельности нужда-
ются и в специальных правилах.

Административное производство как часть определенного
административного процесса — это особый вид административ-
ной деятельности по разрешению дел определенной категории
на основе общих и специальных процессуальных норм.

В административно-правотворческом процессе можно выде-
лить производства по принятию:

актов Правительством РФ;
актов центральными федеральными органами исполнитель-

ной власти;
указов и других актов главами исполнительной власти

субъектов РФ и др.
В административно-правонаделительном (оперативно-рас-

порядительном) процессе существуют такие производства:
по комплектованию личного состава (призыв на военную

службу, прием в вузы, прием на государственные должности);
по приватизации государственного и муниципального иму-

щества;
по применению мер поощрения;
по распределению ресурсов (квартир, денежных средств, зе-

мельных участков, продовольствия и т.д.);
по выдаче разрешений (лицензий, допусков, прав на управле-

ние);
по регистрации (транспортных средств, иностранных граж-

дан, граждан РФ, сделок с недвижимостью и т. д.);
по аттестации качества продукции и услуг;
надзорные и др.

1 К сожалению, слово «производство» означает не только особый
порядок разрешения специфических дел. Нередко оно употребляется
для обозначения стадии (исполнительное производство, кассационное
производство и т. д.) процесса.
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В административно-юрисдикционном процессе обособились
производства:

по жалобам граждан;
по делам об административных правонарушениях;
дисциплинарное (по привлечению служащих, студентов и

других субъектов к дисциплинарной и материальной ответ-
ственности);

исполнительное (исполнение актов судов и иных уполномо-
ченных органов о передаче денежных средств и иного имуще-
ства либо совершение определенных действий в пользу других
граждан, организаций);

по применению мер административного пресечения (прину-
дительного лечения, задержания граждан, задержания транс-
портных средств и др.).

Степень процессуализации различных производств неодина-
кова. В одних случаях производства имеют достаточно разви-
тую, в основном унифицированную процессуальную форму (на-
пример, по жалобам граждан). В других случаях соответствую-
щая властная деятельность урегулирована неполно. Иными
словами, некоторые производства только складываются, их про-
цессуальная форма еще не совершенна.

Каждое производство связано с определенными институтами
административного права. А соответствующие процессуальные
нормы «привязаны», обслуживают соответствующий институт и
являются его частью.

§ 3. Административно-процессуальное право
и административно-процессуальные нормы

Статья 72 Конституции РФ среди предметов совместного ве-
дения Российской Федерации и ее субъектов называет админи-
стративно-процессуальное законодательство. Таким образом,
административно-процессуальное право получило конституци-
онную «прописку».

Но что такое административно-процессуальное право? Не-
которые авторы утверждают, что это самостоятельная отрасль
системы национального права1. Есть также мнение, что это по-
дотрасяь административного права.

1 См.: Сорокин В. Д. Административно-процессуальное право. М.,
1972. С. 52—77; Он же. Административны^ процесс и административ-
но-процессуальное право. СПб., 2002. С. 343—363; Панова И. В. Адми-
нистративно-процессуальная деятельность в Российской Федерации.
Саратов, 2001. С. 76—80.



Глава 23. Административный процесс 583

Ни с первым, ни со вторым мнением согласиться нельзя.
В настоящее время административно-процессуальное право —
всего лишь большая группа норм, регулирующих процедуры
властной деятельности и находящихся в системе администра-
тивного права. К сожалению, это пока не упорядоченная, не
систематизированная группа норм. Поэтому говорить о ней как
о подотрасли, как системе сложившихся институтов в рамках
административно-правовой отрасли права преждевременно.
Сейчас такой подход можно оценить как прогноз, но не как
реальное состояние административно-процессуального права.

Разнообразие административных процедур — правотворчес-
ких, поощрительных, разрешительных, юрисдикционных и дру-
гих — чрезвычайно велико. Процессуальные нормы более орга-
нично связаны с материальными нормами соответствующих
институтов, чем с процессуальными нормами других институтов.
Очевидно, что расширение процессуализации будет способство-
вать сближению, унификации, систематизации процессуальных
норм. Но представляется, что выделение в самостоятельную от-
расль только административно-процессуального законодатель-
ства принесет практике больше вреда, чем пользы, так как раз-
рушит сложившиеся целостные институты обращений граждан,
административной ответственности и др. на две части: матери-
альную и процессуальную.

Сейчас административно-процессуальное право существует
как большая сумма процессуальных норм, систематизирован-
ных в рамках отдельных институтов административного права.
Многие из них имеют свою процессуальную часть.

Возможна ли систематизация соответствующих норм? Да, но
только в рамках отдельных административных процессов. Пред-
ставляется возможным и необходимым создать единые акты,
регулирующие административное правотворчество и оператив-
но-распорядительную, правонаделительную деятельность пуб-
личной администрации.

То, что процессуальные нормы не систематизированы в рам-
ках отрасли, но органично включены в рамки отдельных адми-
нистративно-правовых институтов, — первая особенность адми-
нистративно-процессуального права. И она обусловлена его
второй особенностью — вторичностью процессуальных норм,
так как они существуют для того, чтобы обеспечить эффектив-
ную реализацию материальных норм. Административно-про-
цессуальное право — это обеспечивающая подсистема отрасли.
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Его третья особенность связана с разнообразием источни-
ков. Это общая особенность административного права. Соот-
ветствующие нормы могут быть в законах и подзаконных актах,
принимаемых федеральными органами, а также в актах органов
субъектов РФ и в других источниках. Существует немало источ-
ников, в которых содержатся только административно-процес-
суальные нормы.

Чаще всего и материально-правовые, и административно-
процессуальные нормы содержатся в одних и тех же актах. Так,
процессуальных норм много в КоАП РФ, ТК РФ, в законах о
воинской службе, лицензировании.

Четвертая особенность административно-процессуального
права состоит в том, что оно обслуживает материальные нормы
многих отраслей права. Прежде всего оно обслуживает консти-
туционное, административное, земельное и иные отрасли пуб-
личного права. Кроме того, нормы о регистрации актов граж-
данского состояния, сделок с имуществом, банкротстве, испол-
нительном производстве обеспечивают гражданское, семейное,
гражданско-процессуальное право.

Административно-процессуальное право состоит из очень
большого числа разнообразных норм. По содержанию админи-
стративно-процессуальные нормы делятся на несколько групп:

обеспечивающие административное правотворчество;
обеспечивающие оперативно-распорядительную, правонаде-

лительную деятельность;
обеспечивающие административную юрисдикцию;
не относящиеся ни к одному из административных процес-

сов.
Последняя группа норм существует потому, что частичное

процессуальное регулирование еще не означает появление пол-
ной процессуальной формы, а значит, соответствующая деятель-
ность не может быть названа процессуальной. Так, хотя и есть
некоторые административно-процессуальные нормы, регулиру-
ющие порядок сдачи экзаменов, применения огнестрельного
оружия, наложения дисциплинарных взысканий на студентов,
такую деятельность нельзя считать процессуальной, так как она
не имеет развернутой процессуальной формы.

В целом административно-процессуальное право обеспечи-
вает осуществление трех разновидностей административно-про-
цессуальной деятельности (правотворческой, оперативно-рас-
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порядительной, юрисдикционной) и, кроме того, правосудия по
ряду административных дел.

Правосудие по делам об административных правонарушени-
ях и иным административным делам — это административное
судопроизводство, а не самостоятельный административный
процесс.

Необходимо особо подчеркнуть эту яркую особенность ад-
министративно-процессуального права: оно регулирует не толь-
ко административную деятельность, но и особую разновидность
судопроизводства — административное судопроизводство. Ины-
ми словами, административно-процессуальное право закрепля-
ет процедуры деятельности публичной исполнительной и час-
тично судебной власти.

Известно, что КоАП РФ значительно увеличил количество
категорий дел об административных правонарушениях, подве-
домственных судам, а значит, расширил административное су-
допроизводство.

По кругу субъектов, на которых распространяется действие
норм, они подразделяются на нормы:

а) общие для всех субъектов;
б) относящиеся к субъектам власти;
в) относящиеся к субъектам, лично заинтересованным в раз-

решении дел;
г) относящиеся к субъектам, оказывающим содействие сто-

ронам дела (переводчикам, специалистам, свидетелям и др.).
Весьма плодотворно деление норм в зависимости от того,

какие элементы процессуальной формы они регулируют: о под-
ведомственности, о сроках, о правах и обязанностях участников
процесса, выполняемых ими действиях и составляемых доку-
ментах, доказательствах и санкциях.

§ 4. Общие стадии административных процессов

Административная деятельность осуществляется непрерыв-
но. Несмотря на самые разнообразные отклонения, она подчи-
няется определенному ритму. Это проявляется в последователь-
ном повторении одних и тех же стадий процесса. Для достиже-
ния целей субъект власти в определенной последовательности
совершает ряд операций. Административный процесс носит
ярко выраженный цикличный характер, он складывается из от-
носительно замкнутых циклов.
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Важной особенностью процессов является стадийность: они
состоят из ряда стадий. Стадии следуют одна за другой и преды-
дущая подготавливает последующую. Как правило, новая ста-
дия может начаться лишь тогда, когда официально окончена
ранее начатая.

Стадия — это относительно самостоятельная часть админис-
тративной деятельности, необходимая для достижения общего
результата. Каждая стадия прежде всего характеризуется специ-
фической непосредственной целью, которую можно считать
ступенью в достижении общей, главной цели процессуальных
действий. На каждой стадии специфичны состав субъектов пра-
воотношений, собираемая и используемая информация, состав-
ляемые документы, принимаемые решения (промежуточные,
окончательные), совершаются разные действия.

Для обеспечения объективного, целесообразного, законного
использования властных полномочий во многих процессах пре-
дусмотрена «эстафета субъектов власти». Особенно ярко это
видно на примере юрисдикционных действий: один субъект
власти составляет протокол, другой выносит постановление,
третий принимает решение по жалобе. Хочется также отметить,
что на последующей стадии проводится «ревизия» поступивших
материалов, проверка их качества. А в результате устраняются
недостатки или дела возвращаются на более ранние стадии.

Анализ административных процессов позволяет сделать вы-
вод, что в них имеются как минимум три стадии: анализ ситу-
ации, подготовка и принятие административного акта, испол-
нение правового акта.

Первая стадия называется по-разному (служебное расследо-
вание, регистрация вынужденных переселенцев, проверка по-
ступивших жалоб и т. д.), но во всех случаях — это время сбора
необходимой информации, фиксирования ее на материальных
носителях (составление документов), анализа и т. д. Очевидно,
что без такой предварительной работы не может быть принят
эффективный, законный акт.

Первая стадия процесса — анализ ситуации, необходимый
для подготовки решения (об утверждении, награждении, нало-
жении взыскания, приеме, выделении и т. д.). Чаще всего на
этой стадии существуют этапы: правовой инициативы, анализа
ситуации и вариантов правового воздействия на нее, подготов-
ки проекта решения.
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Акт принимается, если есть фактические (объективная по-
требность) и юридические основания. Около половины из об-
щего их числа издаются по инициативе их авторов. Последние
часто выступают «переводчиками» законов и актов вышестоя-
щих органов, конкретизируя их с учетом местных условий либо
применяя их на основе жалоб, заявлений, приказов о призыве
и т. д. Основанием для принятия, отмены акта может быть
инициатива субъекта административной власти, поручение вы-
шестоящего органа, протест прокурора, обращение организа-
ции, депутата, жалоба, заявление гражданина, статья в газете
и др.

В ходе анализа ситуации выясняются фактическое положе-
ние дел, проблемы, возможные варианты их решения. При со-
ставлении проекта избирается один из возможных способов
правового регулирования, он надлежащим образом оформляет-
ся, согласовывается, обсуждается. Практикуется и подготовка
альтернативных проектов.

Вторая стадия — принятие решения — тем короче, чем боль-
ше проведено подготовительной работы. В коллегиальных орга-
нах возможно обсуждение и голосование. Иногда решения при-
нимаются «в рабочем порядке», путем опроса. Большинство же
правовых актов издается единолично, а значит, главное на этой
стадии — изучение и подписание подготовленного проекта.
Очевидно, что в подготовленный проект могут быть внесены
изменения либо проект может быть, признан непригодным.

Завершается эта стадия оформлением решения, что предпо-
лагает его окончательное редактирование, подписание админи-
стративного акта, присвоение акту порядкового номера и т. д.

Доведение решения до сведения исполнителей, заинтересо-
ванных лиц — начало стадии исполнения. Это делается путем
персонального ознакомления (устно, путем высылки, вруче-
ния копий, вывешиванием списков, ознакомлением под рас-
писку). Если круг адресатов акта более широк, его размножа-
ют, рассылают, а при необходимости обнародуют в средствах
массовой информации, в специальных изданиях (сборниках,
бюллетенях).

Решение — это, как правило, идеальная модель будущего,
информация о том, что должно быть. Большое значение имеет
материализация предписаний, превращение их в реальные
предметы, процессы и отношения. Администрация занимается
выполнением этой задачи на третьей стадии цикла.
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Исполнение — очень трудное и кропотливое дело. Именно
здесь в полной мере проявляются деловые и иные качества ру-
ководителя, его умение налаживать дружную совместную рабо-
ту многих людей, доводить дело до конца.

Целесообразное и законное использование властных полно-
мочий предполагает такую схему их реализации: 1) изучение,
анализ фактической ситуации; 2) принятие обоснованного акта;
3) исполнение решения. Такая последовательность действий
субъектов власти регулируется многочисленными процессуаль-
ными нормами.

Трехстадийный цикл является типовым. А реальные админи-
стративные производства имеют свои особенности. Могут быть
выделены в особую стадию первичные действия, подготавлива-
ющие процесс, например стадия первичной обработки жалобы,
стадия подготовки к приему, призыву. В юрисдикционных про-
изводствах для повышения гарантий законности введены ста-
дии пересмотра актов по жалобам, протестам.

В производствах по исполнению актов правосудия основной
акт администрацией не принимается, а значит, и не анализиру-
ется необходимая информация. В таких случаях государствен-
ная администрация только исполняет приговор, решение суда.
Поэтому в чисто исполнительном производстве существует иная
система стадий.

В зависимости от сложности (а об этом, в частности, можно
судить по числу установленных законодательством стадий) про-
изводства можно поделить на ускоренные, обычные и услож-
ненные.

В большинстве стадий нетрудно выделить этапы — совокуп-
ность действий, преследующих какую-то внутристадийную про-
межуточную цель. Этап — в определенной степени обособлен-
ная часть стадии. Например, во второй стадии производства по
делам об административных правонарушениях — рассмотрении
дела — есть такие этапы: подготовка к рассмотрению дела, ана-
лиз имеющихся данных, принятие постановления, доведение
постановления до сведения правонарушителя, потерпевшего,
организаций.

Таким образом, каждый процесс, его производство имеют
четырехуровневую структуру: действия—этапы—стадии—произ-
водство (процесс) в целом.
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Глава 24

Общие положения производства по делам
об административных правонарушениях.
Субъекты административной юрисдикции

§ 1. Задачи, принципы и общие положения производства
по делам об административных правонарушениях

Задачами производства по делам об административных право-
нарушениях являются всестороннее, полное, объективное и свое-
временное выяснение обстоятельств каждого дела, разрешение
его в соответствии с законом, обеспечение исполнения вынесен-
ного постановления, а также выявление причин и условий, спо-
собствовавших совершению административных правонарушений.

Всесторонность и полнота исследования обстоятельств дела
означает, что должны быть выяснены все факторы, имеющие
значение для правильного рассмотрения дела. В частности, не-
обходимо установить, имело ли место административное право-
нарушение, виновно ли лицо в его совершении, подлежит ли
оно административной ответственности, причинен ли имуще-
ственный ущерб, есть ли основания для прекращения дела.
Подлежат также выяснению обстоятельства, смягчающие или
отягчающие ответственность, данные о правонарушителе, дру-
гие сведения, имеющие значение для дела.

Однако сущность задач производства по делам об админист-
ративных правонарушениях выражается не только во всесторон-
нем, полном, но и объективном выяснении обстоятельств каж-
дого дела. Принцип объективности является важнейшим прин-
ципом по делам этой категории.

Этот принцип выражается в обязанности государственных
органов и должностных лиц, уполномоченных осуществлять
производство по делам об административных правонарушени-
ях, выяснить все необходимые обстоятельства без пристрастно-
сти и предвзятости к рассмотрению дела. Объективность несов-
местима с обвинительным уклоном, пренебрежением обстоя-
тельствами, свидетельствующими в пользу лица, привлекаемого
к административной ответственности, неравным отношением к
участникам производства по делу. Необходимость объективного
рассмотрения обстоятельств дела обусловливает внимательное,
уважительное отношение как к самим участникам производства,
так и к их ходатайствам и обращениям.
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В целях реализации этого принципа на практике КоАП РФ
закрепил различного рода гарантии, обеспечивающие достиже-
ние истины по делу, к примеру институты пересмотра, ответ-
ственность за ложные показания, отводы субъектов правопри-
менения и некоторых участников процесса. При необходимости
субъект административно-юрисдикционной деятельности впра-
ве истребовать необходимые документы, провести экспертизы,
проверки и иные меры для объективного разрешения дела, что-
бы полностью исключить односторонний, предвзятый подход к
оценке фактов.

Своевременность выяснения обстоятельств означает соблюде-
ние предусмотренных КоАП РФ процессуальных сроков, что не
только способствует неотвратимости привлечения виновных к
ответственности, но и является серьезной превентивной мерой.

Указание ст. 24.1 КоАП РФ на необходимость разрешения
дела в соответствии с законом имеет непреходящее значение.
Речь, по сути, идет об одном из основополагающих принципов
производства по делам об административных правонарушени-
ях — принципе законности. Сущность этого принципа, закреп-
ленного в ст. 15 Конституции РФ, применительно к производ-
ству по делам об административных правонарушениях состоит в
том, что никто не может быть привлечен к административной
ответственности за совершение административного правонару-
шения иначе как на основаниях и в порядке, установленных
законом.

В этой связи важной задачей производства по делам об адми-
нистративных правонарушениях, сформулированной в ст. 24.1
КоАП РФ, является обеспечение исполнения вынесенного по
делу постановления. Неисполнение постановления о привлече-
нии к административной ответственности или исполнение его
не полностью снижает эффективность борьбы с административ-
ными правонарушениями, обусловливает неисполнение прин-
ципа законности.

Важной задачей производства по делам об административ-
ных правонарушениях является также превентивно-предупре-
дительная задача, направленная на выявление причин и условий,
способствующих совершению административных проступков.
Органы и должностные лица, выполняющие административно-
юрисдикционные функции, обязаны не только выявлять эти
причины и условия, но вносить в соответствующие организа-
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ции, их должностным лицам представление о принятии мер по
устранению данных причин и условий.

Производство по делам об административных правонаруше-
ниях ведется на русском языке — государственном языке Рос-
сийской Федерации. Наряду с государственным языком Россий-
ской Федерации производство по делам об административных
правонарушениях может вестись на государственном языке рес-
публики, на территории которой находятся судья, орган, долж-
ностное лицо, уполномоченные рассматривать дела об админи-
стративных правонарушениях. Лицам, участвующим в произ-
водстве по делу об административном правонарушении и не
владеющим языком, на котором ведется производство по делу,
обеспечивается право выступать и давать объяснения, заявлять
ходатайства и отводы, приносить жалобы на родном языке либо
на другом свободно избранном указанными лицами языке, а
также пользоваться услугами переводчика.

Положение ст. 24.2 КоАП РФ, фактически закрепляющее
принцип возможности всем участникам производства по делам об
административных правонарушениях выступать на родном языке,
отражает требование ст. 19 Конституции РФ о полном равнопра-
вии всех граждан независимо от их национальности и языка.

На принципе гласности в деятельности всех государствен-
ных органов, включая административно-юрисдикционную сис-
тему, зиждется демократическая система российского общества.
Этот принцип, провозглашенный в ст. 123 Конституции РФ,
закрепил открытое слушание дел во всех судах, кроме случаев,
предусмотренных федеральным законом. Естественно, что этот
принцип нашел свое отражение и в производстве по делам об
административных правонарушениях.

В соответствии со ст. 24.3 КоАП РФ дела об административ-
ных правонарушениях подлежат открытому рассмотрению, за
исключением случаев, если это может привести к разглашению
государственной, военной, коммерческой или иной охраняемой
законом тайны, а равно в случаях, если этого требуют интересы
обеспечения безопасности лиц, участвующих в производстве по
делу об административном правонарушении, членов их семей,
их близких, а также защиты чести и достоинства указанных лиц.
Решение о закрытом рассмотрении дела об административном
правонарушении выносится судьей, органом, должностным ли-
цом, рассматривающими дело, в виде определения.
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Наиболее полно этот принцип реализуется в процессе судеб-
ного рассмотрения дел об административных правонарушениях.
Граждане, представители общественности, трудовых коллекти-
вов, средств массовой информации вправе присутствовать в зале
заседаний, делать письменные заметки, фиксировать все проис-
ходящее. Исключения из общего правила открытого рассмотре-
ния административно-юрисдикционного дела связаны с необ-
ходимостью сохранения охраняемой законом тайны, обеспече-
нием безопасности, чести и достоинства лиц, участвующих в
процессе, их близких. При наличии соответствующих основа-
ний вопрос о закрытом рассмотрении дела вправе поставить как
участники производства, так и судьи, органы, должностные
лица, уполномоченные рассматривать это дело.

При закрытом рассмотрении дела помимо судьи, членов кол-
легиального органа или должностного лица, рассматривающих
дело, присутствуют: лицо, в отношении которого ведется про-
изводство по делу; потерпевший; защитник и представитель; в
необходимых случаях — другие участники производства по делу.
Постановление по делу об административном правонарушении,
оглашаемое публично, не должно содержать сведений, ради
сохранения тайны которых рассмотрение дела проходило за-
крыто.

Выше уже отмечалось, что принцип объективности в про-
цессе производства по делам об административных правонару-
шениях обусловливает необходимость внимательного отноше-
ния как к самим участникам процесса, так и к их ходатайствам.
В этой связи, согласно ст. 24.4 КоАП РФ, лица, участвующие в
производстве по делу об административном правонарушении,
имеют право заявлять ходатайства, подлежащие обязательному
рассмотрению судьей, органом, должностным лицом, в произ-
водстве которых находится данное дело.

Ходатайство — это официальная просьба участников процес-
са, например, о назначении экспертизы, приобщении к делу
документов и вещественных доказательств, вызове свидетелей,
привлечении и заслушивании специалиста, назначении по делу
экспертизы, восстановлении пропущенного срока, приостанов-
лении исполнения какого-либо юрисдикционного акта и др.

Ходатайство заявляется в письменной форме и подлежит
немедленному рассмотрению. Решение об отказе в удовлетворе-
нии ходатайства выносится судьей, органом, должностным ли-
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цом, в производстве которых находится дело об административ-
ном правонарушении, в виде определения.

Производство по делу об административном правонаруше-
нии не может быть начато, а начатое производство подлежит
прекращению при наличии хотя бы одного из следующих об-
стоятельств:

отсутствие события административного правонарушения;
отсутствие состава административного правонарушения, в

том числе недостижение физическим лицом на момент совер-
шения противоправных действий (бездействия) возраста, пре-
дусмотренного КоАП РФ для привлечения к административной
ответственности, или невменяемость физического лица, совер-
шившего противоправные действия (бездействие);

действия лица в состоянии крайней необходимости;
издание акта амнистии, если такой акт устраняет примене-

ние административного наказания;
отмена закона, установившего административную ответ-

ственность;
истечение сроков давности привлечения к административ-

ной ответственности;
наличие по одному и тому же факту совершения противо-

правных действий (бездействия) лицом, в отношении которого
ведется производство по делу об административном правонару-
шении, постановления о назначении административного нака-
зания либо постановления о прекращении производства по делу
об административном правонарушении, либо постановления о
возбуждении уголовного дела;

смерть физического- лица, в отношении которого ведется
производство по делу об административном правонарушении.

При наличии любого из этих указанных в ст. 24.5 КоАП РФ
обстоятельств производство по делу об административном пра-
вонарушении не может быть начато, а начатое производство
подлежит прекращению. Данные обстоятельства, исключающие
производство по делу об административном правонарушении, в
основном повторяют те основания, которые содержались в ра-
нее действовавшем КоАП РСФСР.

Однако из нового Кодекса исключено положение о действи-
ях лица в состоянии необходимой обороны, но суть ее нашла
закрепление в ст. 2.7 КоАП РФ, посвященной действиям лица
в состоянии крайней необходимости. Так, действия лица в со-
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стоянии крайней необходимости, т. е. для устранения опаснос-
ти, которая может непосредственно угрожать личности, правам
лица (лиц), а также охраняемым законом интересам общества
или государства, законодатель также относит к исключитель-
ным обстоятельствам при условии, что эта опасность не могла
быть устранена иными средствами, а причиненный вред являет-
ся менее значительным, чем предотвращенный. Наличие этого
обстоятельства является одним из оснований, исключающих
производство по делу об административном правонарушении.

Особо подчеркнем, что правила действия акта амнистии в
полном объеме распространяются на административно-юрисдик-
ционный процесс. Производство по делу об административном
правонарушении не может быть начато, а начатое производство
подлежит прекращению при издании законодательного акта,
ликвидирующего назначение административного наказания.

Лицо привлекается к ответственности по законодательству,
действующему во время совершения проступка. При отмене
закона, устанавливающего административную ответственность,
дело, находящееся в производстве, должно быть прекращено
независимо от стадии производства. В случае принятия нового
закона, смягчающего административную ответственность, про-
изводство продолжается, но с учетом всех новелл позитивного
характера. Правило об обратной силе закона, смягчающего или
отменяющего ответственность, в полном объеме распространя-
ется на лицо, которое совершило административный деликт до
вступления такого закона в силу, если постановление по делу
еще не исполнено.

Исключительным обстоятельством, препятствующим произ-
водству по делу, является также наличие по одному и тому же
факту совершения противоправных действий (бездействия) та-
ких документов, как постановление о назначении администра-
тивного наказания либо постановление о прекращении произ-
водства по делу об административном правонарушении, либо
постановление о возбуждении уголовного дела. В случае отмены
в соответствующем порядке вышеназванных постановлений ад-
министративно-юрисдикционное производство может быть воз-
буждено, но при этом необходимо соблюсти сроки давности
привлечения к административной ответственности.

Кодексом предусмотрены и другие основания прекращения
производства по делу об административном правонарушении:
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при малозначительности совершенного деликта судья, орган,
должностное лицо, уполномоченные решить дело об админист-
ративном правонарушении, могут освободить лицо от админис-
тративной ответственности и ограничиться устным замечанием
(ст. 2.9 КоАП РФ);
. при выявлении в действиях (бездействии) лица признаков
преступления материалы дела передаются прокурору, в орган
Предварительного следствия или в орган дознания (ст. 29.9
КоАП РФ).

Надзор за соблюдением Конституции РФ и исполнением
действующих на территории РФ законов при производстве по
делам об административных правонарушениях, за исключением
дел, находящихся в производстве суда, осуществляют в пределах
своей компетенции Генеральный прокурор РФ и назначаемые
им прокуроры.

В соответствии со ст. 25.11 КоАП РФ к полномочиям проку-
рора в производстве по делам об административных правонару-
шениях относится: 1) возбуждение производства по делу; 2) уча-
стие в рассмотрении дела с правом заявлять ходатайства и да-
вать заключения по вопросам, возникающим во время
рассмотрения дела); 3) принесение протеста на постановление
по делу об административном правонарушении (независимо от
участия в деле) и др.

Издержки по делу об административном правонарушении
состоят из сумм, выплачиваемых свидетелям, понятым, специ-
алистам, экспертам, переводчикам; сумм, израсходованных на
хранение, перевозку (пересылку) и исследование вещественных
доказательств.

Издержки по делу об административном правонарушении,
совершенном физическим лицом и предусмотренном КоАП
РФ, относятся на счет федерального бюджета, а издержки по
делу об административном правонарушении, совершенном фи-
зическим лицом и предусмотренном законом субъекта РФ, —
на счет бюджета соответствующего субъекта РФ.

Издержки по делу об административном правонарушении,
совершенном юридическим лицом, относятся на счет указанно-
го юридического лица (за исключением сумм, выплаченных
переводчику). Суммы, выплаченные переводчику в связи с рас-
смотрением дела об административном правонарушении, совер-
шенном юридическим лицом и предусмотренном КоАП РФ,
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относятся на счет федерального бюджета, а издержки по делу об
административном правонарушении, совершенном юридичес-
ким лицом и предусмотренном законом субъекта РФ, — на счет
бюджета соответствующего субъекта РФ. В случае прекращения
производства по делу об административном правонарушении,
совершенном юридическим лицом и предусмотренном КоАП
РФ, издержки по делу об административном правонарушении
относятся на счет федерального бюджета, а в случае прекраще-
ния производства по делу об административном правонаруше-
нии, совершенном юридическим лицом и предусмотренном за-
коном субъекта РФ, — на счет бюджета соответствующего
субъекта РФ.

§ 2. Судьи, органы, должностные лица,
уполномоченные рассматривать дела

об административных правонарушениях

Дела об административных правонарушениях, предусмот-
ренных КоАП РФ, рассматриваются в пределах компетенции,
установленной гл. 23 этого Кодекса:

1) судьями (мировыми судьями);
2) комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их

прав;
3) федеральными органами исполнительной власти, их уч-

реждениями, структурными подразделениями и территориаль-
ными органами, а также иными государственными органами,
уполномоченными на то, исходя из задач и функций, возложен-
ных на них федеральными законами либо нормативными пра-
вовыми актами Президента РФ или Правительства РФ.

Федеральными органами исполнительной власти и иными
государственными органами, уполномоченными в соответствии
с гл. 23 КоАП РФ рассматривать дела, об административных
правонарушениях, являются:

органы внутренних дел (милиция);
органы и учреждения уголовно-исполнительной системы;
налоговые органы;
таможенные органы;
органы и войска пограничной службы;
федеральная инспекция труда и подведомственные ей госу-

дарственные инспекции труда;
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органы государственной санитарно-эпидемиологической
службы РФ;

органы, осуществляющие государственный контроль за ис-
пользованием и охраной водных объектов;

органы, уполномоченные в области использования, охраны
и защиты лесного фонда;

органы рыбоохраны;
органы государственного энергетического надзора;
органы государственного горного и промышленного надзо-

ра;
органы, осуществляющие государственный пожарный над-

зор;
органы, осуществляющие государственный надзор за техни-

ческим состоянием самоходных машин и других видов техники;
органы российской транспортной инспекции;
органы автомобильного транспорта;
органы морского транспорта;
органы внутреннего водного транспорта;
органы железнодорожного транспорта;
органы, осуществляющие государственный контроль в обла-

сти обращения и защиты информации;
органы, уполномоченные в области рынка ценных бумаг;
федеральный антимонопольный орган, его территориальные

органы;
органы государственной инспекции по торговле, качеству

товаров и защите прав потребителей;
органы, осуществляющие государственный контроль за про-

изводством и оборотом этилового спирта, алкогольной и спир-
тосодержащей продукции;

органы стандартизации, метрологии и сертификации;
органы государственной жилищной инспекции;
органы государственного архитектурно-строительного надзо-

ра;
органы регулирования естественных монополий;
органы валютного контроля;
органы, осуществляющие государственную регистрацию

юридических лиц, и ряд других органов.
Всего помимо судей и комиссий по делам несовершеннолет-

них и защите их прав гл. 23 КоАП РФ предусмотрено 60 феде-
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ральных органов исполнительной власти и иных государствен-
ных органов — субъектов административной юрисдикции.

От имени этих органов, их учреждений, структурных подраз-
делений и территориальных органов дела об административных
правонарушениях рассматривают в пределах своих полномочий
должностные лица, указанные в гл. 23 КоАП РФ. К ним отно-
сятся:

а) руководители соответствующих федеральных органов ис-
полнительной власти, их учреждений, их заместители;

б) руководители структурных подразделений и территори-
альных органов соответствующих федеральных органов испол-
нительной власти, их заместители;

в) иные должностные лица, осуществляющие в соответствии
с федеральными законами либо нормативными правовыми ак-
тами Президента РФ или Правительства РФ надзорные или
контрольные функции.

Дела об административных правонарушениях, предусмот-
ренных законами субъектов РФ, рассматриваются в пределах
полномочий, установленных этими законами:

1) мировыми судьями;
2) комиссиями по делам несовершеннолетних и защите их

прав;
3) уполномоченными органами и учреждениями органов ис-

полнительной власти субъектов РФ (от имени этих органов и
учреждений такие дела рассматривают наделенные соответству-
ющей компетенцией должностные лица органов исполнитель-
ной власти субъектов РФ);

4) административными комиссиями, иными коллегиальны-
ми органами, создаваемыми в соответствии с законами субъек-
тов РФ.

В случае упразднения указанных в гл. 23 КоАП РФ или в
законе субъекта РФ органа, учреждения, их структурных под-
разделений или территориальных органов, должности должност-
ного лица до внесения в Кодекс или в закон субъекта РФ соот-
ветствующих изменений и дополнений подведомственные им
дела об административных правонарушениях рассматривают
судьи. В случае преобразования, иной реорганизации либо пе-
реподчинения указанных в гл. 23 КоАП РФ или в законе субъек-
та РФ органа, учреждения, их структурных подразделений или
территориальных органов до внесения в Кодекс или в закон
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субъекта РФ соответствующих изменений и дополнений подве-
домственные им дела об административных правонарушениях
рассматривают орган, учреждение, их структурные подразделе-
ния или территориальные органы, которым переданы указан-
ные функции.

Например, уже после вступления в силу КоАП РФ Указом
Президента РФ с 1 июля 2003 г. была упразднена Федеральная
служба налоговой полиции с передачей органам внутренних дел
функций по выявлению, предупреждению и пресечению нало-
говых правонарушений1. В этой связи ст. 23.6 КоАП РФ («Фе-
деральные органы налоговой полиции») с 1 июля 2003 г. утрати-
ла силу2, а дела об административных правонарушениях, ранее
рассматриваемые федеральными органами налоговой полиции,
были переданы в юрисдикцию органов внутренних дел3. Однако
если бы даже до 1 июля 2003 г. в КоАП РФ не были внесены
соответствующие изменения, административные правонаруше-
ния в налоговой сфере все равно рассматривали бы сотрудники
органов внутренних дел.

В случае изменения наименований указанных в гл. 23 КоАП
РФ или в законе субъекта РФ органа, учреждения, их структур-
ных подразделений или территориальных органов, должности
должностного лица должностные лица этого органа, учрежде-
ния, их структурных подразделений или территориальных орга-
нов продолжают осуществлять полномочия, связанные с рас-
смотрением дел об административных правонарушениях, до
внесения в КоАП РФ или в закон субъекта РФ соответствую-
щих изменений.

Например, согласно ст. 23.3 КоАП РФ ряд дел об админис-
тративных правонарушениях, подведомственных органам внут-

1 См.: Указ Президента РФ «Вопросы совершенствования государ-
ственного управления в Российской Федерации».

2 См.: Федеральный закон «О внесении изменений и дополнений в
некоторые законодательные акты Российской Федерации, признании
утратившими силу отдельных законодательных актов Российской Фе-
дерации, предоставлении отдельных гарантий сотрудникам органов
внутренних дел, органов по контролю за оборотом наркотических
средств и психотропных веществ и упраздняемых федеральных орга-
нов налоговой полиции в связи с осуществлением мер по совершен-
ствованию государственного управления».

3 Статья 23.3 КоАП РФ («Органы внутренних дел (милиция)») была
дополнена указаниями на соответствующие статьи Особенной части
КоАП РФ.



600 Раздел VI. Административно-процессуальное право

ренних дел (милиции), вправе рассматривать старшие участко-
вые инспекторы и участковые инспекторы (милиции). Однако в
Закон РФ «О милиции» были внесены изменения, в соответ-
ствии с которыми эти должности стали именоваться: «старшие
участковые уполномоченные милиции», «участковые уполномо-
ченные милиции»1. Естественно, до внесения в КоАП РФ необ-
ходимых изменений полномочия, связанные с рассмотрением
дел об административных правонарушениях, осуществляют
старшие участковые уполномоченные милиции и участковые
уполномоченные милиции.

В КоАП РФ существенно расширилась компетенция судей
по рассмотрению дел об административных правонарушениях
по сравнению с тем, что было в ранее действовавшем КоАП
РСФСР. Помимо того, что из восьми видов административных
наказаний, установленных новым Кодексом, пять находятся в
исключительной юрисдикции судей, а административное вы-
дворение за пределы Российской Федерации иностранного
гражданина или лица без гражданства также в подавляющем
большинстве случаев может быть назначено лишь судьей, зна-
чительно возросло и количество самих составов правонаруше-
ний, подведомственных судьям.

Все это во многом обусловило и появление новых субъектов
судебной административной юрисдикции. Если, согласно КоАП
РСФСР, дела об административных правонарушениях рассмат-
ривались районными (городскими) судами (за исключением
одного состава, входившего в компетенцию судей общих и во-
енных судов), то КоАП РФ установлено, что дела об админис-
тративных правонарушениях рассматривают мировые судьи,
судьи районных судов, судьи гарнизонных военных судов, судьи
арбитражных судов (в соответствии с их компетенцией, опреде-
ленной ст. 23.1 КоАП РФ).

При этом следует отметить, что в компетенцию судей арбит-
ражных судов входит рассмотрение определенных ст. 23.1 КоАП
РФ и совершенных только юридическими лицами или индиви-
дуальными предпринимателями административных правонару-
шений: в области предпринимательской деятельности (гл. 14
КоАП РФ), а также связанных с неисполнением банком пору-

1 См.: Федеральный закон от 29 декабря 2000 г. № 163-ФЗ «О вне-
сении изменений и дополнений в статьи 30 и 36 Закона Российской
Федерации «О милиции».
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чения государственного внебюджетного фонда (ст. 15.10 КоАП
РФ), нарушением обязательных требований государственных
стандартов, правил обязательной сертификации, нарушением
требований нормативных документов по обеспечению единства
измерений (ст. 19.19 КоАП РФ).

Другие дела об административных правонарушениях, входя-
щие в компетенцию судей, если производство по ним осуществ-
ляется в форме административного расследования, а также дела
об административных правонарушениях, влекущих админист-
ративное выдворение за пределы Российской Федерации, рас-
сматриваются судьями районных судов. Дела об административ-
ных правонарушениях, которые совершены военнослужащими
и гражданами, призванными на военные сборы, подведомствен-
ны судьям гарнизонных военных судов. По всем остальным де-
лам об административных правонарушениях, входящим в ком-
петенцию судей, решения принимают мировые судьи.

Из числа федеральных органов исполнительной власти,
уполномоченных рассматривать дела об административных пра-
вонарушениях, кратко остановимся лишь на органах внутрен-
них дел (милиции). Дело в том, что из всех субъектов системы
исполнительной власти, наделенных КоАП РФ административ-
ной юрисдикцией, милиция является самой многофункцио-
нальной службой и выполняет наибольший объем администра-
тивно-юрисдикционных полномочий. Согласно имеющейся
официальной статистике и с учетом оценок специалистов по.
тем правонарушениям, в отношении которых достоверной ста-
тистики нет, милицией ежегодно привлекается к администра-
тивной ответственности от 70 до 80 млн человек, что составляет
не менее 70% всех физических лиц, привлекаемых в стране к
административной ответственности.

При этом многообразие общественных отношений в области
охраны общественного порядка и обеспечения общественной
безопасности обусловливает отнесение к подведомственности
милиции очень широкого круга административных правонару-
шений (ст. 23.3 КоАП РФ). Если другие отраслевые субъекты
административной юрисдикции правомочны осуществлять про-
изводство по относительно немногочисленным группам однород-
ных административных правонарушений, то милиция рассмат-
ривает дела о правонарушениях, предусмотренных почти 70 ста-
тьями КоАП РФ, что составляет 17% статей его Особенной части.
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Правом рассматривать дела об административных правонару-
шениях пользуются лишь те должностные лица органов внутрен-
них дел (милиции), которые перечислены в ч. 2 ст. 23.3 КоАП
РФ. Рассматривать дела от имени органов внутренних дел (мили-
ции), в зависимости от состава правонарушения, вправе: началь-
ники и заместители начальников территориальных управлений
(отделов) внутренних дел и приравненных к ним органов внут-
ренних дел, начальники и заместители начальников территори-
альных отделов (отделений) милиции; начальники и заместители
начальников линейных управлений (отделов, отделений) внут-
ренних дел на транспорте; начальники дежурных смен дежурных
частей линейных управлений (отделов, отделений) внутренних
дел на транспорте, начальники линейных пунктов милиции; на-
чальники подразделений ГИБДД и их заместители, командиры
полков, батальонов, рот дорожно-патрульной службы и их заме-
стители; государственные инспекторы безопасности дорожного
движения; государственные инспекторы дорожного надзора; не-
которые другие сотрудники милиции.

Глава 25

Участники производства по делам
об административных правонарушениях

§ 1. Лицо, в отношении которого ведется производство
по делу об административном правонарушении

Каждый обвиняемый в совершении преступления считается
невиновным, пока его виновность не будет доказана в предус-
мотренном федеральным законом порядке и установлена всту-
пившим в законную силу приговором суда (ст. 49 Конституции
РФ). Несмотря на то что в данной конституционной норме гово-
рится лишь о лицах, обвиняемых в совершении преступления, ее
положения в соответствии с общим принципом презумпции не-
виновности распространяются на все случаи совершения право-
нарушений. В частности, согласно ст. 1.5 КоАП РФ, лицо, в от-
ношении которого ведется производство по делу об администра-
тивном правонарушении, считается невиновным, пока его вина
не будет доказана в порядке, предусмотренном данным Кодек-
сом, и установлена вступившим в законную силу постановлени-
ем судьи, органа, должностного лица, рассмотревших дело.
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В этой связи участник производства по делу об административ-
ном правонарушении, в отношении которого составляется прото-
кол о правонарушении, применяются меры обеспечения произ-
водства по делу и рассматривается дело, в КоАП РФ называется не
нарушителем, как это было в ранее действовавшем Кодексе
РСФСР об административных правонарушениях, а лицом, в отно-
шении которого ведется производство по делу об административ-
ном правонарушении. Таким образом, законодатель подчеркнул
незыблемость в производстве по делам об административных пра-
вонарушениях принципа презумпции невиновности.

Напомним, что лицом, в отношении которого ведется про-
изводство по делу об административном правонарушении, мо-
жет быть не только физическое, но и юридическое лицо. Пра-
вам и обязанностям лица, в отношении которого ведется произ-
водство по делу об административном правонарушении,
посвящена ст. 25.1 КоАП РФ.

Лицо, в отношении которого ведется производство по делу
об административном правонарушении, вправе знакомиться со
всеми материалами дела, давать объяснения, представлять дока-
зательства, заявлять ходатайства и отводы, пользоваться юриди-
ческой помощью защитника, а также иными процессуальными
правами. В частности, лицу, в отношении которого ведется про-
изводство по делу, не владеющему языком, на котором ведется
производство, являющемуся немым или глухим, предоставляет-
ся переводчик или лицо, владеющее навыками сурдоперевода,
т. е. понимающее знаки немого или глухого. Это дает возмож-
ность лицу, в отношении которого ведется производство по
делу, активно участвовать в рассмотрении дела, защищать свои
права и законные интересы, пользоваться услугами лиц, кото-
рым он доверяет, что, безусловно, способствует полному, все-
стороннему и объективному рассмотрению дела.

Защиту прав и законных интересов физического лица, в от-
ношении которого ведется производство по делу, являющегося
несовершеннолетним либо по своему физическому или психи-
ческому состоянию лишенным возможности самостоятельно
реализовывать свои права, осуществляет его законный предста-
витель. Законными представителями могут быть его родители,
усыновители, опекуны или попечители.

К числу указанных в ст. 25.1 КоАП РФ «иных процессуаль-
ных прав» лица, в отношении которого ведется производство по
делу об административном правонарушении, следует также от-
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нести гарантируемые ему права при составлении протокола об
административном правонарушении и осуществлении мер обес-
печения производства по делу. Так, согласно ст. 28.2 Кодекса в
протоколе отражается объяснение физического лица или закон-
ного представителя юридического лица, в отношении которых
возбуждено дело, при составлении протокола этим лицам
разъясняются их права и обязанности.

Физическому лицу или законному представителю юридичес-
кого лица, в отношении которых возбуждено дело об админис-
тративном правонарушении, должна быть предоставлена воз-
можность ознакомления с протоколом об административном
правонарушении. Данные лица вправе представить объяснения
и замечания по содержанию протокола, которые заносятся либо
в бланк протокола, либо прилагаются к нему. Не исключается
возможность ознакомления с записью, которая производится в
корешке квитанции, удостоверяющей уплату штрафа на месте
правонарушения.

Протокол подписывается физическим лицом или законным
представителем юридического лица, в отношении которых воз-
буждено дело. Этим лицам вручается под расписку копия прото-
кола об административном правонарушении. В случае админис-
тративного задержания лица составляется специальный прото-
кол, в котором среди прочего указываются мотивы задержания и
который подписывается задержанным лицом.

По просьбе задержанного лица о месте его нахождения в
кратчайший срок уведомляются родственники, администрация
по месту его работы (учебы), а также защитник. Об администра-
тивном задержании несовершеннолетнего в обязательном по-
рядке уведомляются его родители или лица, их заменяющие.
Задержанному лицу разъясняются его права и обязанности. Ста-
тьей 27.5 КоАП РФ определены максимально возможные сроки
административного задержания. Лицу, в отношении которого
ведется производство по делу об административном правонару-
шении, гарантируется обеспечение аналогичных прав и при
осуществлении других мер обеспечения производства по делу.

Как уже отмечалось, лицу, в отношении которого ведется про-
изводство по делу об административном правонарушении, предо-
ставлено право давать объяснения. Такое право следует понимать
как право данного лица давать объяснения по собственной иници-
ативе, а не как обязанность давать такие объяснения. Действи-
тельно, хотя в ст. 25.1 КоАП РФ формально ничего не говорит-
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ся о праве лица, в отношении которого ведется производство по
делу, не свидетельствовать против себя, однако с учетом соот-
ветствующих положений ст. 51 Конституции РФ очевидна воз-
можность отказа данного лица от дачи объяснений. В этой свя-
зи за отказ или уклонение от дачи объяснений ответственность
лица, в отношении которого ведется производство по делу об
административном правонарушении, не предусматривается.

Объяснения лица, в отношении которого ведется производство
по делу, данные им как по собственной инициативе, так и по
просьбе судьи, органа, должностного лица, являются источником
доказательств по делу. В принципе в своих объяснениях лицо, в
отношении которого ведется производство по делу, вправе затра-
гивать любые вопросы, если считает, что они имеют значение для
дела. Это лицо может сообщить данные об отягчающих обстоя-
тельствах, причинах и условиях, способствующих совершению
данного правонарушения, давать характеристики потерпевшего,
свидетелей, взаимоотношений с ними и между ними и т. д.

Среди указанных выше прав лица, в отношении которого
ведется производство по делу об административном правонару-
шении, одним из важнейших является право заявлять ходатай-
ства и отводы. В частности, это лицо вправе заявлять ходатай-
ства о приобщении к делу документов и вещественных доказа-
тельств, о вызове свидетелей, привлечении и заслушивании
специалиста, назначении по делу экспертизы, вправе предла-
гать вопросы, выносимые на разрешение эксперта. При этом
заявлять ходатайства данное лицо может уже при составлении
протокола на стадии возбуждения дела об административном
правонарушении.

Ходатайство должно быть заявлено лицом, в отношении ко-
торого ведется производство по делу, в письменной форме и
подлежит немедленному рассмотрению судьей, органом, долж-
ностным лицом, в производстве которых находится дело. При
наличии обстоятельств, предусмотренных КоАП РФ и исклю-
чающих возможность участия в производстве по делу об адми-
нистративном правонарушении лица в качестве защитника,
представителя, специалиста, эксперта или переводчика, лицо, в
отношении которого ведется производство по делу, вправе по-
давать судье, органу, должностному лицу, в производстве кото-
рых дело находится, заявление об отводе указанных лиц.

Важной гарантией защиты прав и свобод лица, в отношении
которого ведется производство по делу об административном
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правонарушении, является возможность пользоваться юриди-
ческой помощью защитника. В качестве защитника к участию в
производстве по делу об административном правонарушении
допускается не только адвокат, как это предусматривалось ра-
нее действовавшим Кодексом РСФСР об административных
правонарушениях, но и любое иное лицо. Возможность лица,
привлекаемого к ответственности, приглашать в качестве за-
щитника любое лицо по своему выбору является одной из га-
рантий обеспечения конституционного права гражданина защи-
щать свои права и свободы всеми способами, не запрещенными
законом (ст. 45 Конституции РФ).

Защитник допускается к участию в производстве по делу об
административном правонарушении с момента составления
протокола об административном правонарушении. В случае ад-
министративного задержания физического лица в связи с адми-
нистративным правонарушением защитник допускается к учас-
тию в производстве по делу с момента административного за-
держания. Это соответствует положениям ст. 48 Конституции
РФ о том, что каждому гарантируется право на получение ква-
лифицированной юридической помощи и каждый задержанный
(в том числе, безусловно, и за совершение административного
правонарушения) вправе пользоваться помощью адвоката (за-
щитника) с момента задержания.

В ст. 25.1 КоАП РФ ничего не говорится о праве лица, в
отношении которого ведется производство по делу об админи-
стративном правонарушении, обжаловать действия и решения
органов и должностных лиц, осуществляющих производство по
делу. Однако общее право на подачу жалобы, обусловленное
положениями ст. 45 и 46 Конституции РФ, предоставлено граж-
данам, в том числе и лицам, в отношении которых ведется
производство по делу об административном правонарушении,
многими законами и иными нормативными актами1. Лицу, в
отношении которого ведется производство по делу об админи-
стративном правонарушении, предоставлено также специальное

1 Здесь можно назвать, например, Закон РФ от 27 апреля 1993 г.
№ 4866-1 «Об обжаловании в суд действий и решений, нарушающих
права и свободы граждан» (в ред. от 14 декабря 1995 г. № 197-ФЗ);
Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля 1968 г. «О по-
рядке рассмотрения предложений, заявлений и жалоб граждан» (в ред.
от 4 марта 1980 г. и от 2 февраля 1988 г.) и другие нормативные акты.
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право обжаловать постановление по делу об административном
правонарушении (см. гл. 28 настоящего учебника).

Дело об административном правонарушении рассматривается с
участием лица, в отношении которого ведется производство по
делу об административном правонарушении. Разрешение дела в
присутствии этого лица, заинтересованного в исходе дела, обеспе-
чивает возможность более полного и обстоятельного исследования
всех обстоятельств дела, состязательность процесса, его гласность.
Присутствие данного лица при рассмотрении дела, безусловно,
имеет и определенный воспитательный эффект, способствует пре-
дупреждению правонарушений. Поэтому рассмотрение дела в от-
сутствие лица, привлекаемого к административной ответствен-
ности, допускается лишь тогда, когда это лицо извещено о ме-
сте и времени рассмотрения дела и от него не поступило
ходатайство об отложении рассмотрения дела либо когда такое
ходатайство оставлено без удовлетворения. Если нет достовер-
ных сведений о вручении лицу, в отношении которого ведется
производство по делу об административном правонарушении,
извещения о месте и времени рассмотрения дела, оно должно
быть отложено и назначен новый срок рассмотрения дела.

Однако рассмотрение дела в отсутствие лица, привлекаемого
к ответственности за совершение административного правона-
рушения, не допускается ни при каких обстоятельствах, если
это правонарушение может повлечь административный арест
или административное выдворение за пределы Российской Фе-
дерации иностранного гражданина или лица без гражданства.
Судья, орган, должностное лицо, рассматривающие дело, впра-
ве и в других случаях признать обязательным присутствие при
его рассмотрении лица, в отношении которого ведется произ-
водство по делу. В этих случаях это лицо должно быть подверг-
нуто принудительному приводу в суд, орган, к должностному
лицу, рассматривающим дело.

Следует указать, что, поскольку в соответствии со ст. 27.5
КоАП РФ при совершении ряда правонарушений (в частности,
таких, за совершение которых в качестве меры наказания возмо-
жен административный арест) допускается административное
задержание лица на срок до 48 часов, в подобных случаях облег-
чается возможность обеспечения присутствия при рассмотрении
дела лица, в отношении которого ведется производство по делу.

Если, по мнению судьи, органа, должностного лица, кото-
рые рассматривают дело в отношении несовершеннолетнего



608 Раздел VI. Административно-процессуальное право

лица, обсуждение обстоятельств этого дела может оказать на
него отрицательное влияние, несовершеннолетний может быть
удален на время рассмотрения обстоятельств дела.

§ 2. Потерпевший

В соответствии со ст. 52 Конституции РФ права потерпев-
ших от преступлений и злоупотреблений властью охраняются
законом. Государство должно обеспечивать потерпевшим воз-
можность получать компенсацию за причиненный ущерб. По
смыслу этой статьи Конституции РФ законом также охраняют-
ся права лица, которому причинен физический, имуществен-
ный или моральный вред вследствие совершения администра-
тивного правонарушения. Физическое или юридическое лицо,
которому причинен такой вред, признается потерпевшим.

Таким образом, в деле об административном правонаруше-
нии потерпевшим является физическое или юридическое лицо,
которым административным правонарушением причинен фи-
зический, имущественный или моральный вред.

Причиненный в результате совершения административного
правонарушения физический вред потерпевшему (например, в
результате побоев при мелком хулиганстве), как правило, выра-
жается в легком вреде его здоровью. Правонарушения, следстви-
ем которых является причинение тяжкого или средней тяжести
вреда здоровью, законодатель относит к преступлениям. Легкий
вред здоровью потерпевшего связывается с кратковременным
расстройством здоровья или незначительной стойкой утратой
общей трудоспособности. Кратковременным расстройством
здоровья признается заболевание или нарушение функций ка-
кого-либо органа продолжительностью не менее шести дней, но
не более трех недель. Незначительная утрата трудоспособности
заключается в стойкой утрате общей трудоспособности (в ре-
зультате нанесенного повреждения) до 10%.

Имущественный вред, причиненный потерпевшему в резуль-
тате совершения административного правонарушения (напри-
мер, повреждение автомобиля вследствие нарушения Правил
дорожного движения), в основном является мелким ущербом.
При принятии решения по делу об административном правона-
рушении стоимостная оценка ущерба нередко крайне важна, так
как для ряда правонарушений стоимость имущественного ущер-
ба вообще является основанием для отграничения проступков
от преступных посягательств.
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Причиненный в результате административного правонару-
шения вред потерпевшему может быть моральным (когда, на-
пример, человеку нанесено личное оскорбление нецензурной
бранью).

Законодатель не определяет, какой орган или должностное
лицо могут признать физическое или юридическое лицо потер-
певшим от административного правонарушения. В отличие от
уголовно-процессуального законодательства ни ст. 25.2 КоАП
РФ, ни другие его статьи не устанавливают специального про-
цессуального порядка признания лица потерпевшим. Однако по
смыслу ряда положений КоАП РФ очевидно, что признание
лица потерпевшим от административного правонарушения осу-
ществляется судьей, органом, должностным лицом, в производ-
стве которых находится дело.

При этом лицо может быть признано потерпевшим как при
составлении протокола об административном правонарушении
на стадии возбуждения дела, так и при рассмотрении дела. Об
этом свидетельствуют положение ст. 28.2 КоАП РФ, предусмат-
ривающее отражение в протоколе об административном право-
нарушении сведений о потерпевших (если они имеются), а так-
же положение ст. 29.10 Кодекса о том, что если при решении
вопроса о назначении судьей административного наказания за
административное правонарушение одновременно решается
вопрос о возмещении имущественного ущерба, то в постановле-
нии по делу об административном правонарушении указывают-
ся размер ущерба, подлежащего возмещению, сроки и порядок
его возмещения.

Решить вопрос о возмещении имущественного ущерба, при-
чиненного в результате совершения административного право-
нарушения (при отсутствии соответствующего спора между по-
терпевшим и лицом, его совершившим), одновременно с назна-
чением административного наказания вправе судья в процессе
рассмотрения дела об этом правонарушении. Возникшие же
споры о возмещении имущественного ущерба разрешаются су-
дом в порядке гражданского судопроизводства.

Другие субъекты административной юрисдикции не наделе-
ны правом решать вопрос о возмещении имущественного ущер-
ба, причиненного в результате совершения правонарушения, он
разрешается только судом в порядке гражданского судопроиз-
водства. Вопросы, связанные с возмещением морального вреда,

20 Администратиинос прапо
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причиненного административным правонарушением, также
рассматриваются судом в порядке гражданского судопроизвод-
ства.

Потерпевший вправе знакомиться со всеми материалами
дела об административном правонарушении, давать объясне-
ния, представлять доказательства, заявлять ходатайства и отво-
ды, пользоваться юридической помощью представителя, обжа-
ловать постановление по делу, пользоваться иными процессу-
альными правами. Крайне важно, например, что законодатель
установил обязанность органов и должностных лиц, возбужда-
ющих дело по административному правонарушению, вручать
потерпевшему копию протокола об этом правонарушении
(ст. 28.2 КоАП РФ).

Потерпевшему, не владеющему языком, на котором ведется
производство по делу, являющемуся немым или глухим, предо-
ставляется переводчик или лицо, владеющее навыками сурдо-
перевода, т. е. понимающее знаки немого или глухого. Это дает
возможность потерпевшему активно участвовать в рассмотре-
нии дела, защищать свои права и законные интересы, пользо-
ваться услугами лиц, которым они доверяют, что, безусловно,
способствует полному, всестороннему и объективному рассмот-
рению дела.

В соответствии с положениями КоАП РФ защиту прав и за-
конных интересов потерпевшего, являющегося несовершенно-
летним либо по своему физическому или психическому состоя-
нию лишенным возможности самостоятельно реализовывать
свои права, осуществляет его законный представитель. Закон-
ными представителями могут быть его родители, усыновители,
опекуны или попечители. Защиту прав и законных интересов
юридического лица, являющегося потерпевшим, осуществляют
его законные представители.

Среди указанных выше прав потерпевшего одним из важ-
нейших является право заявлять ходатайства. Проиллюстриру-
ем полезность реализации этого права на следующем примере.
Поскольку степень причиненного потерпевшему физического
или имущественного вреда должна учитываться при определе-
нии тяжести правонарушения и меры наказания, потерпевшему
в ряде случаев желательно производство соответствующей экс-
пертизы. Производство экспертиз и проведение исследований
нередко необходимо и в других случаях для всестороннего, пол-
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ного и объективного исследования всех обстоятельств дела и
установления вины лица, в отношении которого ведется произ-
водство по делу.

В этой связи важно, что потерпевший вправе заявлять хода-
тайства, в том числе о привлечении и заслушивании специали-
ста, назначении по делу экспертизы, предлагать вопросы, выно-
симые на разрешение эксперта. При этом заявлять ходатайства
потерпевший может уже при составлении протокола на стадии
возбуждения дела об административном правонарушении. Хо-
датайство должно быть заявлено потерпевшим в письменной
форме и подлежит немедленному рассмотрению судьей, орга-
ном, должностным лицом, в производстве которых находится
дело.

Как отмечалось, потерпевшему предоставлено право давать
объяснения. Такое право следует понимать как право потерпев-
шего давать объяснения по собственной инициативе. Формаль-
но в ст. 25.2 КоАП РФ ничего не говорится об обязанности
потерпевшего явиться по вызову судьи, органа, должностного
лица, в производстве которых находится дело об администра-
тивном правонарушении, и дать правдивые показания, однако
указывается, что потерпевший может быть опрошен по прави-
лам, предусмотренным для свидетеля ст. 25.6 КоАП РФ.

В этом случае потерпевший, как и свидетель, обязан явиться
по вызову судьи, органа, должностного лица, в производстве
которых находится дело об административном правонаруше-
нии, и дать правдивые показания: сообщить все известное ему
по делу, ответить на поставленные вопросы. Показания потер-
певшего, данные им как по собственной инициативе, так и по
требованию судьи, органа, должностного лица, являются источ-
ником доказательств по делу.

Однако в возможности опроса потерпевшего в качестве сви-
детеля видится серьезное противоречие. Дело в том, что с уче-
том положений ст. 51 Конституции РФ и ст. 25.6 КоАП РФ о
том, что никто не обязан свидетельствовать против себя самого,
очевидна возможность отказа потерпевшего от дачи показаний
в качестве свидетеля. Потерпевший вправе считать, что все не-
обходимое он уже изложил в ранее данных объяснениях, а его
ответы в процессе опроса как свидетеля будут истолкованы не в
его пользу и лишь улучшат положение лица, в отношении кото-
рого ведется производство по делу. Кроме того, использование
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свидетельских показаний потерпевшего обусловливает обвини-
тельный уклон производства по делу об административном пра-
вонарушении.

В принципе в своих показаниях потерпевший вправе затра-
гивать любые вопросы, если считает, что они имеют значение
для дела. Он может, в частности, сообщить данные об отягчаю-
щих обстоятельствах, причинах и условиях, способствующих
совершению данного правонарушения. Показания потерпевше-
го могут касаться характеристики лица, в отношении которого
ведется производство по делу, свидетелей, взаимоотношений с
ними и между ними и т. д.

До вступления в силу КоАП РФ при рассмотрении дел об
административных правонарушениях было обязательно присут-
ствие лица, в отношении которого ведется производство по делу
(за исключением случаев, оговаривавшихся в законе). Необхо-
димость присутствия при рассмотрении дела потерпевшего не
предусматривалась. Статьей 25.2 КоАП РФ установлено, что
дело об административном правонарушении рассматривается с
участием потерпевшего. В его отсутствие дело может быть рас-
смотрено лишь в случаях, если имеются данные о надлежащем
извещении потерпевшего о месте и времени рассмотрения дела
и если от потерпевшего не поступило ходатайство об отложении
рассмотрения дела либо такое ходатайство оставлено без удов-
летворения. Это способствует активному участию потерпевшего
в рассмотрении дела, защите своих прав и законных интересов,
полному, всестороннему и объективному выяснению всех об-
стоятельств совершения административного правонарушения.

§ 3. Законные представители

Законный представитель — лицо, правомочное выступать в
защиту прав и законных интересов других граждан, которые
либо недееспособны или ограниченно дееспособны, либо в силу
своего возраста или физического состояния не могут лично осу-
ществлять свои права и обязанности, а также в защиту прав и
законных интересов юридического лица.

Защиту прав и законных интересов физического лица, в от-
ношении которого ведется производство по делу об админист-
ративном правонарушении, или потерпевшего, являющихся
несовершеннолетними либо по своему физическому или психи-
ческому состоянию лишенных возможности самостоятельно
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реализовывать свои права, осуществляют их законные предста-
вители. Законными представителями физического лица могут быть
его родители, усыновители, опекуны или попечители.

В порядке, установленном гражданским процессуальным за-
конодательством, гражданин признается судом недееспособ-
ным, если он вследствие психического расстройства не может
понимать значения своих действий или руководить ими. От
имени гражданина, признанного недееспособным, выступает
его опекун. Гражданин, который вследствие злоупотребления
спиртными напитками или наркотическими средствами ставит
свою семью в тяжелое материальное положение, может быть в
порядке, установленном гражданским процессуальным законо-
дательством, ограничен судом в дееспособности. Над ним уста-
навливается попечительство. При этом ограниченно дееспособ-
ный гражданин вправе самостоятельно совершать мелкие быто-
вые сделки. Опекуны и попечители выступают в защиту прав и
интересов своих подопечных в отношении с любыми лицами, в
том числе в судах, без специальных полномочий.

Над несовершеннолетними гражданами при отсутствии у них
родителей, усыновителей, лишении судом родителей родитель-
ских прав, а также в случаях, когда такие граждане по иным
причинам остались без родительского попечения, в частности,
когда родители уклоняются от их воспитания либо защиты их
прав и интересов, устанавливается опека и попечительство. При
этом опека назначается над малолетними (гражданами, не дос-
тигшими 14 лет), а попечительство — над несовершеннолетни-
ми гражданами в возрасте от 14 до 18 лет.

Согласно ст. 25.3 КоАП РФ законные представители граж-
дан могут выступать в интересах всего лишь двух участников
производства по делам об административных правонарушениях:
лица, в отношении которого ведется производство по делу, и
потерпевшего. Представляя интересы этих участников произ-
водства по делу, их родители, усыновители, опекуны и попечи-
тели свои родственные связи или соответствующие полномочия
удостоверяют документами, предусмотренными законом. Таки-
ми документами являются: паспорт, свидетельство о рождении,
решение суда об установлении усыновления, решение об уста-
новлении опеки или попечительства.

Законные представители имеют права и исполняют обязан-
ности, предусмотренные КоАП РФ в отношении представляе-
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мых ими лиц. От имени лица, в отношении которого ведется
производство по делу, и потерпевшего их законные представи-
тели осуществляют все процессуальные действия, право совер-
шения которых принадлежит представляемым.

Присутствие при рассмотрении дела об административном
правонарушении законных представителей лица, в отношении
которого ведется производство по делу, и потерпевшего, лишен-
ных возможности в силу своего физического или психического
состояния самостоятельно осуществлять свои права, обязатель-
но. Исключениями являются случаи, когда имеются данные о
надлежащем извещении законных представителей о месте и
времени рассмотрения дела и от них не поступило ходатайство
об отложении рассмотрении дела либо такое ходатайство остав-
лено без удовлетворения.

Вместе с тем не требуется обязательного присутствия при
рассмотрении дела об административном правонарушении за-
конных представителей несовершеннолетних лиц (если только
они ни признаны судом недееспособными или ограниченно
дееспособными). Однако при рассмотрении дела об админист-
ративном правонарушении, совершенном лицом в возрасте до
18 лет, в конкретном случае судья, орган, должностное лицо,
рассматривающие это дело, вправе признать обязательным при-
сутствие законного представителя данного лица.

Защиту прав и законных интересов юридического лица, в
отношении которого ведется производство по делу об админи-
стративном правонарушении, или юридического лица — потер-
певшего, также осуществляют его законные представители. За-
конными представителями юридического лица в соответствии со
ст. 25.4 КоАП РФ являются его руководитель, а также иное
лицо, признанное в соответствии с законом или учредительны-
ми документами органом юридического лица.

Так, согласно ст. 91 ГК РФ в обществе с ограниченной от-
ветственностью создается коллегиальный и (или) единоличный
исполнительный орган, осуществляющий текущее руководство
деятельностью общества; исполнительным органом акционер-
ного общества в соответствии со ст. 103 ГК РФ может быть
правление, дирекция (коллегиальный орган) и (или) единолич-
ный руководитель — директор, генеральный директор и т. д.
Положения ГК РФ конкретизируются нормами федеральных
законов, регулирующих правовое положение, организацию и
деятельность отдельных видов юридических лиц.
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Однако существует и локальное нормативное регулирование
организации и деятельности юридических лиц. Прежде всего
это учредительные документы и принятые на их основе внут-
ренние документы юридических лиц — локальные статутные
нормативные документы, также определяющие отдельные воп-
росы организации и деятельности органов управления юриди-
ческого лица. Кроме того, юридическими лицами издается
большое количество актов правоприменительной деятельности
самих органов управления (приказы, указания, решения и др.).
Важно подчеркнуть, что законным представителем юридичес-
кого лица в процессе производства по делам об административ-
ных правонарушениях помимо его руководителя может быть
только лицо, признаваемое в таком качестве в соответствии с
законом или учредительными документами, а не согласно актам
органов управления юридического лица.

Хотя в ст. 25.4 КоАП РФ и не указывается, что законным
представителем юридического лица при производстве по делам
об административных правонарушениях может быть только его
единоличный орган — физическое лицо, по смыслу статьи по-
нятна невозможность исполнения этих функций коллегиальным
органом управления. Это явствует, в частности, из положений
ч. 3 и 4 данной статьи относительно присутствия законного
представителя юридического лица при рассмотрении дела.

Полномочия законного представителя юридического лица
подтверждаются документами, удостоверяющими его служебное
положение. Полномочия единоличного руководителя как за-
конного представителя юридического лица подтверждаются до-
кументами, удостоверяющими его служебное положение — слу-
жебным удостоверением или соответствующей справкой. Еди-
ноличный руководитель действует от имени юридического
лица, в том числе представляет его интересы в процессе произ-
водства по делу об административном правонарушении, без
доверенности.

Полномочия законного представителя юридического лица, не
являющегося его руководителем, также подтверждаются доку-
ментами, удостоверяющими его служебное положение, но слу-
жебного удостоверения или соответствующей справки в этом
случае недостаточно. В ст. 25.4 КоАП РФ не говорится о необхо-
димости удостоверять полномочия законного представителя юри-
дического лица, не являющегося его руководителем, доверенно-
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стью. По смыслу данной статьи возможно представление судье,
органу, должностному лицу, в производстве которых находится
дело об административном правонарушении, копии учредитель-
ного или иного документа, обусловливающего возможность уча-
стия данного лица в производстве по делу в качестве законного
представителя. Но целесообразно удостоверение полномочий за-
конного представителя соответствующей доверенностью.

Законный представитель юридического лица вправе присут-
ствовать при осмотре принадлежащих юридическому лицу по-
мещений, территорий и находящихся там вещей и документов.
Однако закон не требует его обязательного присутствия при
осуществлении данной меры обеспечения производства по делу
об административном правонарушении.

Статьей 25.4 КоАП РФ не предусмотрена также обязатель-
ность присутствия при рассмотрении дела об административ-
ном правонарушении законного представителя юридического
лица, в отношении которого ведется производство по делу, до-
статочно присутствие его защитника. Между тем отсутствие
обоих недопустимо. Дело об административном правонаруше-
нии, совершенном юридическим лицом, рассматривается с уча-
стием его законного представителя или защитника.

Без законного представителя и защитника, точно так же, как
и в случае рассмотрения правонарушения, совершенного физи-
ческим лицом, дело может быть рассмотрено лишь в случаях,
если имеются данные о надлежащем извещении этих лиц, о
месте и времени рассмотрения дела и если от них не поступило
ходатайство об отложении рассмотрения дела либо такое хода-
тайство оставлено без удовлетворения.

Обязательность присутствия при рассмотрении дела лиц,
уполномоченных потерпевшим юридическим лицом, законом
тоже не предусмотрена. Однако при рассмотрении дела об ад-
министративном правонарушении, совершенном юридическим
лицом, судья, орган, должностное лицо вправе признать обяза-
тельным присутствие законного представителя юридического
лица. Поскольку законодатель в ч. 4 ст. 25.4 КоАП РФ не уточ-
няет, имеется ли в данном случае в виду только законный пред-
ставитель лица, привлекаемого к ответственности, или же и
законный представитель потерпевшего юридического лица, су-
дья, орган, должностное лицо могут признать обязательность
присутствия при рассмотрении дела обоих.
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§ 4. Защитник и представитель

Для оказания юридической помощи лицу, в отношении ко-
торого ведется производство по делу об административном пра-
вонарушении, в производстве по делу об административном
правонарушении может участвовать защитник, а для оказания
юридической помощи потерпевшему — представитель.

Защитник и представитель уполномочены отстаивать законные
интересы соответственно лица, привлекаемого к административной
ответственности, и потерпевшего, оказывать юридическую помощь
в осуществлении их прав. Возможность пользоваться юридической
помощью защитника и представителя является важной, опреде-
ленной ст. 48 Конституции РФ, гарантией защиты прав и свобод
лица, в отношении которого ведется производство по делу об ад-
министративном правонарушении, и потерпевшего. Защищая ин-
тересы этих лиц, действуя на основании полученных от них пол-
номочий, защитник и представитель вместе с тем как участники
производства по делу наделяются определенной самостоятельнос-
тью, обладают соответствующими правами и обязанностями.

В качестве защитника к участию в производстве по делу об
административном правонарушении допускается не только ад-
вокат, как это предусматривалось ранее действовавшим КоАП
РСФСР, но и любое иное лицо. Представителем также может
быть как адвокат, так и любое иное лицо. Таким образом, за-
щитник и представитель как участники производства по делу об
административном правонарушении — это обобщенные поня-
тия, включающие адвоката и любое другое лицо.

Адвокат— понятие более узкое, это профессиональный за-
щитник (представитель), член коллегии адвокатов. Независимо
от того, оказывает ли юридическую помощь своему доверителю
адвокат или иное лицо, они обладают одинаковыми процессу-
альными правами и имеют одни и те же процессуальные обя-
занности. Полномочия адвоката удостоверяются ордером, выда-
ваемым юридической консультацией.

Полномочия иного лица, оказывающего юридическую по-
мощь, удостоверяются доверенностью, выданной лицом, обратив-
шимся к нему за юридической помощью. Порядок выдачи и офор-
мления доверенности, срок ее действия и другие обстоятельства
должны отвечать требованиям законодательства1. Доверенность от

1 См. ст. 160, 185—189 ГК РФ, Основы законодательства РФ о но-
тариате от 11 февраля 1993 г. № 4460-1.
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имени юридического лица выдается за подписью его руководителя
или иного лица, уполномоченного на это его учредительными
документами, с приложением печати этой организации.

Защитник и представитель не вправе принять поручение об
оказании юридической помощи, если они каким-либо образом
связаны с лицами, интересы которых противоречат интересам
лица, обратившегося к ним за юридической помощью. Лица не
должны выступать защитником или представителем также и из-
за их предыдущего участия в деле в ином качестве, так как у них
может быть выработано предвзятое, одностороннее мнение по
существу дела.

Защитник и представитель обязаны в своей деятельности
точно и неуклонно соблюдать требования действующего зако-
нодательства, использовать все предусмотренные законом сред-
ства и способы защиты прав и законных интересов лиц, обра-
тившихся к ним за юридической помощью. Защитник и пред-
ставитель обязаны немедленно доводить до сведения судьи,
органа, должностного лица, в производстве которых находится
дело, об обстоятельствах, говорящих в пользу своих доверите-
лей, о нарушениях их прав с тем, чтобы эти нарушения свое-
временно б"ыли устранены. При этом защитник и представитель
призваны защищать и отстаивать не всякие интересы лиц, кото-
рым они оказывают юридическую помощь, а только законные
интересы и только законными средствами и способами.

Защитник и представитель не могут в угоду своим доверите-
лям любыми способами выгораживать их, искажать факты и
имеющуюся информацию, вводя в заблуждение судью, орган,
должностное лицо, в производстве которых находится дело об
административном правонарушении. В то же время защитник и
представитель не вправе разглашать сведения, сообщенные ему
доверителем в связи с оказанием юридической помощи. Прин-
ципиально недопустимы также приемы, направленные на
умышленную затяжку производства по делу необоснованными
ходатайствами, представление заведомо сомнительных или лож-
ных доказательств и т. п.

Защитник самостоятельно, по внутреннему убеждению, ос-
нованному на всесторонней оценке материалов дела, определя-
ет свою процессуальную позицию. При этом он руководствует-
ся законом и своим правосознанием. Разумеется, защитник со-
ветуется с лицом, в отношении которого ведется производство
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по делу об административном правонарушении, учитывает его
доводы и соображения, но окончательное решение принимает
самостоятельно и полностью несет ответственность за него.
Несмотря на процессуальную самостоятельность, положение
защитника характеризуется односторонним характером его дея-
тельности: он обязан выявлять только обстоятельства, оправды-
вающие лицо, в отношении которого ведется производство по
делу, или смягчающие его ответственность.

Однако защитник не должен идти на поводу у своего довери-
теля, отрицая его причастность к совершению правонарушения,
если пришел к выводу о доказанности этого факта. О намечен-
ной линии защиты защитник обязан поставить в известность
лицо, в отношении которого ведется производство по делу. Долг
защитника — убедить своего доверителя в необходимости дать
правдивые показания, разъяснить ему, что раскаяние является
обстоятельством, смягчающим административную ответствен-
ность. Защитник должен также разъяснить лицу, в отношении
которого ведется производство по делу, его право на приглаше-
ние другого защитника или на отказ от защитника совсем.

Защитник и представитель допускаются к участию в произ-
водстве по делу об административном правонарушении с мо-
мента составления протокола об административном правонару-
шении. В случае административного задержания физического
лица в связи с административным правонарушением защитник
допускается к участию в производстве по делу об администра-
тивном правонарушении с момента административного задер-
жания.

Защитник и представитель, допущенные к участию в произ-
водстве по делу об административном правонарушении, вправе:
знакомиться со всеми материалами дела; представлять доказа-
тельства, заявлять ходатайства и отводы; участвовать в рассмот-
рении дела, присутствовать при осуществлении мер обеспечения
производства по делу; с разрешения судьи, органа, должностного
лица, в производстве которых дело находится, задавать вопросы
лицу, привлекаемому к административной ответственности, по-
терпевшему, свидетелю, эксперту, специалисту; обжаловать при-
менение мер обеспечения производства по делу, постановление
по делу, пользоваться иными процессуальными правами.

В частности, они вправе заявлять ходатайства о приобщении
к делу документов и вещественных доказательств, о вызове сей-
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детелей, привлечении и заслушивании специалиста, назначении
по делу экспертизы, вправе предлагать вопросы, выносимые на
разрешение эксперта, и др. При этом заявлять ходатайства за-
щитник и представитель могут с момента их допуска к участию
в производстве по делу об административном правонарушении,
т. е. уже при составлении протокола на стадии возбуждения
дела.

В случае если физическое лицо подвергнуто административ-
ному задержанию в связи с административным правонарушени-
ем до составления протокола о правонарушении, защитник
может заявлять ходатайства с момента административного за-
держания. Ходатайство должно быть заявлено в письменной
форме и подлежит немедленному рассмотрению судьей, орга-
ном, должностным лицом, в производстве которых находится
дело.

Защитник и представитель могут в целях собирания справок,
характеристик и иных документов направлять запросы в госу-
дарственные и муниципальные органы, организации любой
формы собственности, общественные объединения.

Важным правом, предоставленным защитнику и представи-
телю, является право заявлять отводы. При наличии обстоя-
тельств, предусмотренных ч. 2 ст. 25.12 КоАП РФ и исключаю-
щих возможность участия в производстве по делу об админист-
ративном правонарушении лица в качестве специалиста,
эксперта или переводчика, защитник и представитель вправе
подавать судье, органу, должностному лицу, в производстве
которых дело находится, заявление об отводе указанных лиц.
Рассмотрев заявление об отводе, судья, орган, должностное
лицо выносят определение об удовлетворении заявления либо
об отказе в его удовлетворении.

§ 5. Свидетель. Понятой

В качестве свидетеля по делу об административном правона-
рушении может быть вызвано лицо, которому могут быть извест-
ны обстоятельства дела, подлежащие установлению.

Показания свидетелей являются источником доказательств
по делу об административном правонарушении. Для всесторон-
него, полного и объективного выяснения обстоятельств совер-
шения правонарушения наличие свидетельских показаний в
ряде случаев бывает крайне необходимым, их отсутствие вое-
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полнить никакими другими доказательствами невозможно. Осо-
бенно часто свидетели выступают по делам, связанным с мел-
ким хулиганством, мелким хищением, нарушениями Правил
дорожного движения (особенно в случаях причинения матери-
ального ущерба или легкого вреда здоровью потерпевшего),
неповиновением законному распоряжению сотрудника мили-
ции, и некоторым другим делам.

Положение ст. 25.6 КоАП РФ о том, что в качестве свидетеля
по делу об административном правонарушении может быть
вызвано лицо, которому могут быть известны обстоятельства
дела, подлежащие установлению, принципиально отличается от
аналогичной нормы, действовавшей до принятия этого Кодек-
са. Законодатель опустил положение, существовавшее в ранее
действовавшем КоАП РСФСР о том, что в качестве свидетеля
может быть вызвано любое лицо, обладающее соответствующей
информацией, и тем самым подчеркивалась незаменимость сви-
детеля.

Однако, согласно ст. 51 Конституции РФ, никто не обязан
свидетельствовать против себя самого, своего супруга и близких
родственников, круг которых определяется федеральным зако-
ном. Повторив в ч. 3 ст. 25.6 КоАП РФ это конституционное
положение, законодатель определил в примечании к данной
статье круг близких родственников. Ими являются родители,
дети, усыновители, усыновленные, родные братья и сестры,
дедушка, бабушка, внуки. Таким образом, свидетель вправе не
свидетельствовать против себя самого, своего супруга, родите-
лей, детей, усыновителей, усыновленных, родных братьев и се-
стер, дедушек, бабушек, внуков.

Статьей 51 Конституции РФ установлено также, что феде-
ральным законом могут предусматриваться и иные случаи осво-
бождения от обязанности давать свидетельские показания.
В этой связи законодатель не счел правильным говорить о воз-
можности вызова в качестве свидетеля любого лица, которому
известны какие-либо обстоятельства, подлежащие установле-
нию по делу.

Закон не запрещает вызывать в качестве свидетелей супругов
и близких родственников, их нельзя лишь заставлять давать
свидетельские показания. Если же они сами желают выступать
в качестве свидетеля по делу, родственные связи не могут слу-
жить основанием для отказа от привлечения данных лиц к про-
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изводству по делу. При этом недопустимо также заранее уста-
новленное отрицательное отношение к достоверности их пока-
заний, даже если они действительно вызывают сомнения в
объективности. Эти показания должны быть оценены наряду с
другими собранными по делу доказательствами.

В ст. 25.6 КоАП РФ в круг лиц, освобожденных от обязанно-
сти давать свидетельские показания, не включены опекуны и
попечители. Они наряду с родителями и усыновителями право-
мочны в качестве законных представителей выступать в защиту
прав и законных интересов лица, в отношении которого ведется
производство по делу, и потерпевшего, которые либо являются
недееспособными или ограниченно дееспособными, либо, бу-
дучи дееспособными, в силу своего возраста или физического
состояния не могут лично осуществлять свои права и обязанно-
сти. Законным представителям могут быть известны обстоятель-
ства дела, подлежащие установлению, как лично, так и со слов
представляемых ими лиц, и в этой связи они отвечают основа-
ниям привлечения в качестве свидетеля.

Однако в соответствии с конституционным положением о
том, что никто не обязан свидетельствовать против близких
родственников, законодатель определил таких лиц. Это, в част-
ности, родители и усыновители. Вопрос же об аналогичном
праве опекунов и попечителей, обладающих тем же процессу-
альным статусом, не урегулирован. Представляется, что опеку-
ны и попечители должны, как и родители, усыновители, иметь
право не свидетельствовать против представляемых ими лиц
(в данном случае свидетельствование против представляемых
лиц является в определенной степени свидетельством против
себя самого).

Думается, Что лица могут привлекаться в качестве свидетеля
лишь по их собственной инициативе. Если же они сами желают
выступать в качестве свидетеля по делу, их статус законного
представителя не должен служить основанием для отказа от за-
слушивания их свидетельских показаний: этим лицам могут
быть известны многие обстоятельства дела, подлежащие уста-
новлению. При этом недопустимо также заранее установленное
отрицательное отношение к достоверности соответствующих
показаний, даже если они действительно вызывают сомнения в
объективности. Эти показания должны быть оценены наряду с
другими собранными по делу доказательствами.
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Основанием для вызова лица в качестве свидетеля служит
предположение о том, что ему известны какие-либо данные об
обстоятельствах, подлежащих доказыванию. К обстоятельствам,
подлежащим установлению по конкретному делу об админист-
ративном правонарушении, относятся фактические данные, на
основе которых судья, орган, должностное лицо устанавливают
наличие или отсутствие административного правонарушения,
виновность лица в его совершении и иные факторы, имеющие
значение для правильного разрешения дела; к числу иных —
данные о личности виновного, его имущественном положении,
обстоятельствах, смягчающих и отягчающих ответственность, о
причиненном ущербе и др. Лицо может быть вызвано в качестве
свидетеля и для выявления причин и условий, способствовав-
ших совершению административного правонарушения. Осно-
ванием для вызова лица в качестве свидетеля может быть также
знание им существенных для дела сведений, полученных из
рассказов других лиц, из документов.

В качестве свидетеля могут быть вызваны работники мили-
ции, другие лица, которые пресекли правонарушение, осуще-
ствляли задержание лица, в отношении которого ведется произ-
водство по делу, личный досмотр, досмотр вещей, изъятие ве-
щей и документов, иные меры обеспечения производства.
Допрос работников милиции в качестве свидетелей допустим, в
частности, по вопросу об основаниях задержания и о том, обра-
щались ли к ним другие лица с сообщениями о противоправных
действиях лица, в отношении которого ведется производство по
делу.

Свидетелями могут быть работники контрольно-ревизион-
ных органов, надзорных органов, инспекций, собиравшие мате-
риалы, которые послужили основанием к возбуждению дела об
административном правонарушении. Лица, входящие в комис-
сии по делам несовершеннолетних и защите их прав, могут да-
вать свидетельские показания о личности, связях, условиях
жизни и воспитания несовершеннолетнего.

В качестве свидетеля может быть опрошен и потерпевший,
хотя в этом видится серьезное противоречие в законодатель-
стве, о чем уже шла речь в § 2 настоящей главы.

При наличии перечисленных в ч. 2 ст. 25.12 КоАП РФ обсто-
ятельств, исключающих возможность участия в производстве по
делу об административном правонарушении лица в качестве
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специалиста, эксперта или переводчика, оно подлежат отводу и
замене в этом качестве другим компетентным лицом. Между
тем, если указанным лицам известны обстоятельства, подлежа-
щие установлению по делу, они также могут быть опрошены в
качестве свидетеля.

Отведенные в таком же порядке защитник и представитель
формально тоже могут быть опрошены в качестве свидетеля,
если им известны обстоятельства дела, подлежащие установле-
нию. Однако если определение об удовлетворении заявления об
отводе защитника или представителя вынесено судьей, органом,
должностным лицом, в производстве которых находится дело,
уже после того, как защитник или представитель приступили к
исполнению соответствующих обязанностей, это лицо нельзя
опрашивать в качестве свидетеля. Дело в том, что в этом случае
он вынужден будет не только сообщать известные ему ранее
обстоятельства по делу, но и разглашать сведения, сообщенные
ему доверителем. Последнее противоречит целям и задачам де-
ятельности защитников и представителей.

Законодатель не устанавливает возраста, по достижении ко-
торого лицо может выступать в качестве свидетеля. Способность
правильно воспринять событие и дать о нем показания зависит
от условий воспитания, степени развития, характера восприни-
маемых фактов. Поэтому в необходимых случаях свидетелями
могут быть несовершеннолетние лица, а в исключительных слу-
чаях и малолетние (моложе 14 лет). При этом, однако, должны
быть выяснены степень их развития, состояние органов чувств
и другие данные, необходимые для правильной оценки их пока-
заний. Для этого могут быть опрошены родители и воспитате-
ли, а в необходимых случаях — назначена психологическая эк-
спертиза. Малолетних свидетелей рекомендуется опрашивать в
привычной для них обстановке, делая частые перерывы. При
опросе свидетеля, не достигшего 14-летнего возраста, обязатель-
но присутствие педагога или психолога. В случае необходимос-
ти опрос производится в присутствии законного представителя
несовершеннолетнего свидетеля.

Статьей 25.6 КоАП РФ не установлен запрет на привлечение
в качестве свидетеля лиц, имеющих психические заболевания
или расстройства. Само по себе наличие у лица психических
заболеваний не является препятствием для получения от него
свидетельских показаний. Вопрос о возможности правильного
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восприятия им конкретных обстоятельств и дачи о них адекват-
ных показаний в случае необходимости решается с помощью
психиатрической экспертизы.

Свидетель обязан явиться по вызову судьи, органа, должност-
ного лица, в производстве которых находится дело об админи-
стративном правонарушении, и дать правдивые показания: со-
общить все известное ему по делу, ответить на поставленные
вопросы и удостоверить своей подписью в соответствующем
протоколе правильность занесения его показаний. Показания
свидетеля должны содержать ответы на заданные ему вопросы,
которые позволяют оценить правдивость его показаний, его
возможность объективно воспринять и оценить обстоятельства
дела. В частности, свидетелю в случае необходимости должны
быть заданы вопросы о его взаимоотношениях с лицом, в отно-
шении которого ведется производство по делу, потерпевшим,
другими свидетелями, с должностными лицами, материалы ко-
торых послужили основанием для возбуждения дела об админи-
стративном правонарушении.

Если свидетель в своих показаниях ссылается на сведения,
полученные им от других лиц, он должен сообщить все извест-
ные ему данные об этих лицах. Если речь идет о лицах, незна-
комых свидетелю, он должен сообщить в своих показаниях, при
каких обстоятельствах и где встретился с этими лицами, опи-
сать их, назвать, кто может подтвердить содержание разговора,
и т.д.

Свидетель вправе давать показания на родном языке или на
языке, которым владеет, пользоваться бесплатной помощью
переводчика. В этой связи свидетелю, не владеющему языком,
на котором ведется производство по делу, являющемуся немым
или глухим, бесплатно предоставляется переводчик или лицо,
владеющее навыками сурдоперевода, т. е. понимающее знаки
немого или глухого.

Свидетель вправе делать замечания по поводу правильности
занесения его показаний в протокол и должен удостоверить
своей подписью в соответствующем протоколе правильность
занесения этих показаний. Это в принципе относится как к
протоколу об административном правонарушении (если свиде-
тельские показания туда заносятся), так и к протоколу рассмот-
рения дела коллегиальным органом. Однако в соответствии со
ст. 28.2 КоАП РФ в протоколе об административном правона-
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рушении указываются фамилии, имена, отчества, адреса места
жительства свидетелей (если они имеются), однако, к сожале-
нию, статья не содержит требования о подписании свидетелями
этого протокола. Свидетельские показания могут быть также
оформлены отдельно от указанных протоколов, подписаны сви-
детелем и приобщены к делу.

Свидетель вызывается повесткой, в которой указывается,
куда, когда и к кому он должен явиться для дачи свидетельских
показаний. Повестка вручается ему под расписку, а в случае его
отсутствия — членам его семьи, администрации по месту жи-
тельства, работы, учебы либо органу местного самоуправления в
районе, поселке. Вызов лиц, не достигших 16-летнего возраста,
осуществляется через их родителей или иных законных пред-
ставителей.

Свидетель предупреждается об административной ответ-
ственности за дачу заведомо ложных показаний. Такая ответ-
ственность наступает по ст. 17.9 КоАП РФ.

За отказ или уклонение от исполнения обязанностей свиде-
теля, предусмотренных ст. 25.6 КоАП РФ, свидетель несет ад-
министративную ответственность в соответствии со ст. 17.7 это-
го Кодекса. Заявление свидетеля о том, что он ничего не знает
об обстоятельствах рассматриваемого дела, не может расцени-
ваться как отказ или уклонение от дачи показаний. Если будет
доказано, что такое заявление заведомо неправильно, свидетель
может быть привлечен к административной ответственности за
дачу заведомо ложных показаний.

От свидетелей следует отличать понятых. В случаях, предус-
мотренных КоАП РФ, должностным лицом, в производстве
которого находится дело об административном правонаруше-
нии, в качестве понятого может быть привлечено любое не за-
интересованное в исходе дела совершеннолетнее лицо. Число
понятых должно быть не менее двух.

Присутствие понятых обязательно при осуществлении таких
мер обеспечения производства по делам об административных
правонарушениях, как осмотр принадлежащих юридическому
лицу помещений, территорий и находящихся там вещей и доку-
ментов; досмотр транспортного средства; изъятие вещей и доку-
ментов; арест товаров, транспортных средств и иных вещей.
Личный досмотр и досмотр вещей, находящихся при физичес-
ком лице (ручной клади, багажа, орудий охоты и рыбной ловли,
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добытой продукции и иных предметов), также, как правило,
производятся в присутствии понятых.

Об участии понятых при осуществлении мер обеспечения
производства по делу в КоАП РФ говорится либо прямо (на-
пример, в ст. 27.8, регламентирующей порядок осмотра
принадлежащих юридическому лицу помещений, территорий и
находящихся там вещей и документов), либо косвенно путем
указания на то, что протокол о применении данной меры со-
ставляется в присутствии понятых (так, в ст. 27.13 установле-
но, что в присутствии понятых составляется протокол о задер-
жании транспортного средства, создавшего препятствия для
движения других транспортных средств, в отсутствие его води-
теля).

Несмотря на то, что, согласно ст. 25.7 КоАП РФ, в качестве
понятых могут быть привлечены любые не заинтересованные в
исходе деле совершеннолетние лица, недопустимо приглашать
понятыми свидетелей либо сотрудников органа, осуществляю-
щего производство по данному делу. Пол понятых не имеет
значения, за исключением случая осуществления личного до-
смотра, который производится в присутствии понятых того же
пола, что и досматриваемый.

Перед осуществлением меры обеспечения производства по
делу понятым должны быть разъяснены их права и обязанности.
Понятые присутствуют в течение всего времени осуществления
соответствующих действий, от начала и до конца. Об участии
понятых в производстве по делу об административном правона-
рушении делается запись в протоколе об осуществлении соот-
ветствующей меры обеспечения производства по делу (если он
составляется самостоятельно) либо в том протоколе, в котором
отражаются данные о производстве этой меры, например в про-
токоле об административном правонарушении. Понятой вправе
делать замечания по поводу совершаемых процессуальных дей-
ствий, которые подлежат занесению в протокол. Понятой удо-
стоверяет в протоколе своей подписью факт совершения в его
присутствии процессуальных действий, их содержание и резуль-
таты.

В случае необходимости понятой может быть опрошен в ка-
честве свидетеля, например, об обстоятельствах осуществлен-
ной в его присутствии меры обеспечения производства по делу
в связи с пробелами в соответствующем протоколе.
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Законом не предусмотрена ответственность за отказ от вы-
полнения обязанностей понятого. Однако если понятой должен
быть опрошен в качестве свидетеля, за отказ или уклонение от
исполнения этих обязанностей он несет административную от-
ветственность. Статьей 25.7 КоАП РФ не установлено также,
что понятой несет ответственность за подписание заведомо лож-
ного протокола. Представляется, что в таком случае он должен
отвечать аналогично тому, как это предусмотрено ст. 17.9 КоАП
РФ для свидетеля, специалиста и эксперта.

§ 6. Специалист. Эксперт. Переводчик

В связи с процессами интеграции и дифференциации науч-
ного знания, комплексного подхода к исследованиям в право-
применительной деятельности все шире используются достиже-
ния естественных, технических и гуманитарных наук в целях
установления истины и обеспечения процесса доказывания.
Поэтому в производстве по делам об административных право-
нарушениях возрастает роль специальных познаний. Законода-
тель не дает определения понятию «специальные познания».
В юридической литературе под этим термином обычно понима-
ют систему теоретических знаний и практических навыков в об-
ласти конкретной науки либо техники, искусства или ремесла,
приобретаемых путем специальной подготовки или профессио-
нального опыта.

В правоприменительной практике специальные познания
используются как в процессуальной, так и в непроцессуальной
форме. Непроцессуальной формой является консультативная и
справочная деятельность сведущих лиц, производство ими пред-
варительных исследований материальных объектов и т. п. Под
процессуальной формой применения специальных познаний в
судопроизводстве по уголовным и гражданским делам понима-
ется как назначение и производство экспертиз, так и привлече-
ние специалиста к участию в следственных и судебных действи-
ях. Действовавший ранее КоАП РСФСР, допуская привлечение
эксперта в производство по делам об административных право-
нарушениях, не содержал статей, прямо предусматривающих
возможность участия специалиста (не эксперта). Были лишь
косвенные указания на возможность такого участия: это прежде
всего касалось применения технических средств при работе с
доказательствами, а также представления доказательств лицом,
совершившим административное правонарушение.
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Между тем в отличие от эксперта, имеющего дело с уже со-
бранными доказательствами, в результате изучения которых им
получаются новые, ранее неизвестные фактические данные, спе-
циалист может содействовать в обнаружении, закреплении и
изъятии доказательств. Он должен обращать внимание судьи,
органа и должностного лица, в производстве которых находится
дело об административном правонарушении, на соответствую-
щие обстоятельства и тем самым оказывать им необходимую
научно-техническую помощь, способствовать полному и всесто-
роннему выяснению обстоятельств дела. Однако вследствие не-
достаточной процессуальной проработки данного вопроса спе-
циалист фактически не привлекался к рассмотрению дел об
административных правонарушениях. Теперь впервые прямо
предусматривается возможность участия специалиста в произ-
водстве по делам данной категории.

В качестве специалиста для участия в производстве по делу
об административном правонарушении может быть привлечено
любое не заинтересованное в исходе дела совершеннолетнее
лицо, обладающее познаниями, необходимыми для оказания
содействия в обнаружении, закреплении и изъятии доказа-
тельств, а также в применении технических средств. Специа-
лист может привлекаться на любой стадии производства по
делу.

По смыслу ст. 25.8 КоАП РФ, определяющей статус специ-
алиста как участника производства по делам об административ-
ных правонарушениях, специалиста может привлекать любой
орган или должностное лицо, в производстве которого находит-
ся дело. Среди них имеются как те субъекты административной
юрисдикции, которые не обязаны обладать специальными по-
знаниями, так и те, которые по своему статусу такими познани-
ями должны обладать. К первой группе субъектов следует отне-
сти судей, комиссии по делам несовершеннолетних и защите их
прав, административные комиссии и иные коллегиальные орга-
ны, создаваемые в соответствии с законами субъектов РФ. При
рассмотрении дел об административных правонарушениях эти
субъекты нередко нуждаются в использовании специальных
познаний, которыми они, как правило, не обладают.

Однако по большинству составов административных право-
нарушений лица, уполномоченные составлять протокол и иные
материалы по делу, осуществлять меры обеспечения произвол-
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ства, рассматривать такие дела, обладают специальными позна-
ниями и владеют соответствующими научно-техническими
средствами, т. е. сами являются в данной области специалиста-
ми. Это объясняется спецификой большинства административ-
ных правонарушений: выявить признаки их состава, обнару-
жить, закрепить и изъять доказательства возможно только в ходе
реализации такими должностными лицами своих правоохра-
нительных, надзорных полномочий.

Например, при составлении протоколов о правонарушениях,
связанных с нарушениями правил прокладки или вывода на
территорию РФ подводных кабелей, трубопроводов или тунне-
лей во внутренних морских водах, в территориальном море, на
континентальном шельфе или в исключительной экономичес-
кой зоне РФ (ст. 8.17 КоАП РФ), или о правонарушениях, свя-
занных с нарушениями установленных на железнодорожном,
морском, внутреннем водном или воздушном транспорте пра-
вил пожарной безопасности (ст. 11.16 КоАП РФ), без специаль-
ных познаний должностных лиц соответственно органов госу-
дарственного горного и промышленного надзора и органов го-
сударственного пожарного надзора невозможно выявить
правонарушение, правильно и полно описать его существо, ука-
зать, какие правила, нормы и инструкции нарушены.

При досмотре вещей и транспортных средств в порядке
ст. 21.1 и 27.9 КоАП РФ субъектам, которые его проводят, так-
же необходимы специальные познания, относящиеся как к пред-
мету досмотра (вероятные места расположения объектов поиска,
устройство досматриваемых предметов и пр.), так и к техничес-
ким средствам его осуществления (металлоискатель, портатив-
ный просвечивающий рентгеновский аппарат, ультрафиолето-
вые осветители и пр.). Однако если профессиональные позна-
ния соответствующих должностных лиц недостаточны, закон
допускает возможность привлечения ими других специалистов,
обладающих необходимыми познаниями для оказания содей-
ствия в обнаружении, закреплении и изъятии доказательств,
применении технических средств.

Специалист обязан: явиться по вызову судьи, органа, долж-
ностного лица, в производстве которых находится дело об ад-
министративном правонарушении; участвовать в проведении
действий, требующих специальных познаний, в целях обнару-
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жения, закрепления и изъятия доказательств, давать пояснения
по поводу совершаемых им действий; удостоверить своей под-
писью факт совершения указанных действий, их содержание и
результаты. Специалист предупреждается об административной
ответственности за дачу заведомо ложных пояснений. Кроме
того, за отказ или уклонение от исполнения обязанностей спе-
циалиста лицо несет административную ответственность.

Однако, думается, что ответственность за отказ участвовать в
производстве по делу в качестве специалиста (да и то, не адми-
нистративная, а дисциплинарная) оправдана лишь в отношении
сотрудников специализированных учреждений (в частности,
экспертных), для которых соответствующая деятельность вхо-
дит в их служебные обязанности. Любые иные специалисты не
должны привлекаться к участию в производстве по делу об ад-
министративном правонарушении без их согласия.

Установление административной ответственности за отказ от
исполнения обязанностей специалиста в производстве по делу
противоречит не только положениям ст. 37 Конституции РФ о
недопустимости принудительного труда, но и ст. 4 ТК РФ, со-
гласно которой принудительный труд (т. е. выполнение работы
под угрозой применения какого-либо наказания) запрещен. Тем
более, что многие современные методики обнаружения, закреп-
ления и изъятия доказательств основаны на методах и средствах,
оказывающих неблагоприятное влияние на здоровье человека
(пожаро- и взрывоопасность, токсичность, радиоактивное и
рентгеновское излучение и др.).

В этой связи в ст. 25.8 КоАП РФ было бы целесообразно
сформулировать право специалиста, не являющегося сотрудни-
ком специализированного учреждения, на отказ от участия в
деле. Законодатель, к сожалению, не предоставил также права
специалисту отказаться от участия в производстве по делу, если
работа, для исполнения которой он привлечен, и вопросы, на
которые ему надо будет ответить, выходят за пределы его специ-
альных познаний или если предоставленных ему материалов
недостаточно (как это сделано для эксперта).

Специалист вправе: знакомиться с материалами дела об ад-
министративном правонарушении, относящимися к предмету
действий, совершаемых с его участием; с разрешения судьи,
органа, должностного лица, лица, председательствующего в за-
седании коллегиального органа, в производстве которых нахо-
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дится дело об административном правонарушении, задавать
вопросы, относящиеся к предмету соответствующих действий,
лицу, в отношении которого ведется производство по делу, по-
терпевшему и свидетелям; делать заявления и замечания по
поводу совершаемых им действий. Заявления и замечания под-
лежат занесению в протокол.

Привлечение специалиста к участию в производстве по
делу — право, а не обязанность судьи, органа и должностного
лица (за исключением случаев медицинского освидетельствова-
ния на состояние опьянения). Закон не оговаривает права дру-
гих участников производства привлекать специалиста, однако
лицо, в отношении которого ведется производство по делу об
административном правонарушении, потерпевший, защитник и
представитель вправе заявлять ходатайства, в том числе о при-
влечении и заслушивании специалиста.

От специалиста как участника производства' по делам об ад-
министративных правонарушениях следует отличать эксперта.

Экспертиза является основной процессуальной формой ис-
пользования специальных познаний в производстве по делам об
административных правонарушениях. Если судье, органу, долж-
ностному лицу, в производстве которых находится дело об ад-
министративном правонарушении, для установления фактов и
обстоятельств дела необходимо провести исследования с ис-
пользованием специальных познаний, назначается экспертиза.
Судья, орган, должностное лицо вправе собирать, оценивать и
использовать доказательства, но не могут создавать новые дока-
зательства. Эксперт же, имея дело с уже собранными доказа-
тельствами, в результате их изучения получает ранее неизвест-
ные судье, органу, должностному лицу, назначившему экспер-
тизу, новые фактические данные, которые не могут быть
отражены ни в каком ином документе, кроме заключения экс-
перта.

О назначении экспертизы судья, орган, должностное лицо
выносят определение, в котором указываются: основания для
назначения экспертизы; фамилия, имя, отчество эксперта (или
наименование учреждения, в котором должна быть проведена
экспертиза); вопросы, поставленные перед экспертом; пере-
чень материалов, предоставляемых в распоряжение эксперта.
Вопросы, поставленные перед экспертом, должны быть опре-
деленными и конкретными, а предоставленные в его распо-
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ряжение материалы и объекты — пригодными для экспертного
исследования.

По результатам проведенного исследования эксперт дает в
письменной форме заключение, в котором должно быть указано,
кем и на каком основании проводились исследования, их содер-
жание, должны быть даны обоснованные ответы на поставлен-
ные перед экспертом вопросы и сделаны выводы. При этом воп-
росы, поставленные перед экспертом, и его заключение не могут
выходить за пределы специальных познаний эксперта. Кроме
того, в определении должны быть записи о разъяснении эксперту
его прав и обязанностей и о предупреждении об административ-
ной ответственности за дачу заведомо ложного заключения.

В качестве эксперта может быть привлечено любое не заин-
тересованное в исходе дела совершеннолетнее лицо, обладаю-
щее специальными познаниями в науке, технике, искусстве или
ремесле, достаточными для проведения экспертизы и дачи экс-
пертного заключения. Закон не требует, чтобы экспертиза в
обязательном порядке выполнялась сотрудниками государ-
ственных (или иной формы собственности) экспертных органи-
заций, в качестве эксперта может быть привлечено любое лицо,
отвечающее указанным требованиям.

Дело в том, что значительное число экспертиз производится
в настоящее время по уголовным делам. С этим связаны про-
филь и загрузка работы подавляющего числа государственных
экспертных учреждений, которые ориентированы в основном
на выполнение экспертиз, наиболее распространенных в прак-
тике расследования уголовных дел (трасологических, почерко-
ведческих, баллистических, фоноскопических, экспертиз нар-
котических и ядовитых веществ и др.). Несмотря на то что в
последние годы создаются многие экспертные учреждения, ори-
ентированные в том числе и на производство экспертиз, назна-
чаемых по делам об административных правонарушениях (на-
пример, экологической, финансово-кредитной, экономической,
экспертиз, осуществляемых по правонарушениям в области та-
моженного дела, и др.), в условиях роста потребности в произ-
водстве экспертиз по данной категории дел, появления новых
классов и родов назначаемых по таким делам экспертиз неиз-
бежно значительная часть их все равно будет производиться вне
экспертных учреждений. В этой связи не случайно, что многие
положения Федерального закона «О государственной судебно-
экспертной деятельности в Российской Федерации» распрост-
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ранены также на экспертную деятельность лиц, не являющихся
государственными судебными экспертами.

Эксперт обязан: явиться по вызову судьи, органа, должност-
ного лица, в производстве которых находится дело об админи-
стративном правонарушении; дать объективное заключение по
поставленным перед ним вопросам, а также требуемые объясне-
ния в связи с содержанием заключения. За отказ или уклонение
от исполнения этих обязанностей эксперт несет администра-
тивную ответственность.

Думается, что ответственность за отказ явиться по вызову
судьи, органа, должностного лица, в производстве которых на-
ходится дело, точно так же, как и для специалиста, оправдана
лишь в отношении сотрудников специализированных учрежде-
ний, для которых производство экспертиз входит в их служеб-
ные обязанности. Любые иные специалисты не должны привле-
каться к производству экспертиз без их согласия. В этой связи
в ст. 25.9 КоАП РФ, определяющей права и обязанности экс-
перта, было бы целесообразно сформулировать право эксперта,
не являющегося сотрудником специализированного учрежде-
ния, на отказ от производства экспертизы и дачи заключения.

Эксперт наделен определенными правами, позволяющими
ему наилучшим образом содействовать всестороннему, полному
и объективному производству по делу об административном
правонарушении.

Эксперт вправе: знакомиться с материалами дела, относящи-
мися к предмету экспертизы, заявлять ходатайства о предостав-
лении ему дополнительных материалов, необходимых для дачи
заключения; с разрешения судьи, председательствующего в за-
седании коллегиального органа, должностного лица, в произ-
водстве которых находится дело, задавать вопросы, относящие-
ся к предмету экспертизы, лицу, в отношении которого ведется
производство по делу, потерпевшему и свидетелям; указывать в
своем заключении на имеющие значение для дела обстоятель-
ства, установленные им при проведении экспертизы, по поводу
которых ему не были поставлены вопросы.

Кроме того, эксперт в отличие от специалиста может отка-
заться от дачи заключения, если поставленные вопросы выходят
за пределы его специальных познаний или если предоставлен-
ных ему материалов недостаточно для дачи заключения.

Право эксперта знакомиться с материалами дела законодатель
ограничил предметом экспертизы, т. е. оно распространяется на
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ознакомление с объектами исследования, данными об их обнару-
жении, изъятии, хранении, данными об условиях протекания
определенного процесса, совершения определенных действий,
возникновения определенных следов и т. п. Вне этих пределов
ознакомление эксперта с материалами дела может привести к
возникновению сомнений в объективности его заключения.

Ходатайство о предоставлении дополнительных материалов
эксперт может заявлять как в момент объявления определения о
назначении экспертизы, так и в ходе ее производства. Необходи-
мо, чтобы в своем ходатайстве эксперт указал, какие именно и
для производства каких исследований ему нужны дополнитель-
ные материалы. При отказе в удовлетворении ходатайства экс-
перт должен продолжать исследование, а при невозможности
дать заключение — сообщить об этом. Сообщение судье, органу
или должностному лицу, вынесшему определение о назначении
экспертизы, о невозможности дать заключение должно содержать
доводы и сведения, обосновывающие позицию эксперта.

Участие переводчика в процессе производства по делу об ад-
министративном правонарушении отражает как положение
ст. 26 Конституции РФ о том, что каждый имеет право на
пользование родным языком, так и ст. 24.2 КоАП РФ о том, что
лицам, не владеющим языком, на котором ведется производ-
ство по делу, обеспечивается право выступать, давать объясне-
ния, заявлять ходатайства на родном языке, а также пользовать-
ся услугами переводчика.

Законодатель не ограничивает круг лиц, участвующих в про-
изводстве по делу, которые могут пользоваться услугами пере-
водчика. Следовательно, помимо лица, привлекаемого к ответ-
ственности, выступать на своем родном языке и пользоваться
услугами переводчика могут потерпевшие, свидетели, адвокат,
эксперт и другие участники производства по делу (если они не
владеют языком, на котором ведется производство). Это дает
возможность лицу, обвиняемому в совершении правонаруше-
ния, и потерпевшему активно участвовать в рассмотрении дела,
защищать свои права и законные интересы, пользоваться услу-
гами лиц, которым они доверяют, что, безусловно, способствует
полному, всестороннему и объективному рассмотрению дела.

Не владеющими языком, на котором ведется производство,
признаются лица, которые не понимают или плохо понимают
разговорную речь, не могут свободно изъясняться или читать на
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данном языке, испытывают затруднения в понимании тех или
иных терминов. Немые и глухие участники производства по делу
нуждаются в переводчике, владеющем навыками сурдоперевода,
т. е. понимающем знаки немого или глухого. Если лицо, участву-
ющее в производстве по делу, обращается с ходатайством к судье,
председательствующему на заседании коллегиального органа,
должностному лицу, в производстве которых оно находится, о
привлечении переводчика, так как не знает язык, на котором
ведется производство, необходимо выяснить, какими языками
это лицо владеет и на каком языке желает давать показания, и в
зависимости от его ответа решать вопрос о вызове переводчика.

В качестве переводчика может быть привлечено любое не
заинтересованное в исходе дела совершеннолетнее лицо, владе-
ющее языками либо понимающее знаки немого или глухого и
способное осуществлять перевод (сурдоперевод) при производ-
стве по делу об административном правонарушении.

Переводчик назначается судьей, органом, должностным ли-
цом, в производстве которых находится дело об административ-
ном правонарушении. При этом недопустимо, чтобы какой-
либо участник производства по делу (судья, член коллегиально-
го органа, должностное лицо, осуществляющие производство,
потерпевший, адвокат, эксперт и др.) одновременно исполнял
функции переводчика. Если обнаружится, что переводчик за-
трудняется выполнить полно и точно порученный перевод, он
должен сообщить об этом назначавшему его судье, лицу, пред-
седательствующему на заседании коллегиального органа, долж-
ностному лицу с тем, чтобы в качестве переводчика было назна-
чено другое лицо.

Вызов переводчика осуществляется официальным образом
повесткой, телеграммой, телефонограммой или иным способом.
При этом указываются дело, по которому нужно осуществлять
перевод, время и место его рассмотрения. Переводчик обязан
явиться по вызову судьи, органа, должностного лица, в произ-
водстве которых находится дело об административном правона-
рушении, и выполнить полно и точно порученный ему перевод,
удостоверить верность перевода своей подписью. При этом пе-
реводчик предупреждается об административной ответственно-
сти за выполнение заведомо неправильного перевода. Такая
ответственность предусмотрена ст. 17.9 КоАП РФ.

За отказ или за уклонение от выполнения перевода перевод-
чик также несет административную ответственность. Однако с
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учетом того, что говорилось выше о недопустимости установле-
ния подобной ответственности для специалиста и эксперта, от-
ветственность за отказ от выполнения перевода допустима лишь
для тех лиц, обязательность участия которых в производстве по
делам об административных правонарушениях в качестве пере-
водчика предусмотрена их служебными обязанностями или ка-
ким-либо другим актом (например, договором между данным
органом и переводчиком).

§ 7. Прокурор

В соответствии с Законом РФ «О Прокуратуре Российской
Федерации» в тех случаях, когда нарушение прав и свобод чело-
века и гражданина имеет характер административного правона-
рушения, прокурор возбуждает производство по делу об админи-
стративном правонарушении или незамедлительно передает со-
общение о правонарушении и материалы проверки в орган или
должностному лицу, которые полномочны рассматривать это
дело. Таким образом, осуществляя надзор, прокурор вправе воз-
будить дело о любом административном правонарушении, пре-
дусмотренном как КоАП РФ, так и законом субъекта РФ об
установлении административной ответственности.

Однако в КоАП РФ указаны случаи, когда дела об админи-
стративных правонарушениях возбуждаются исключительно
прокурором. Это правонарушения, связанные с нарушением
права граждан на ознакомление со списком избирателей, участ-
ников референдума (ст. 5.1); нарушением установленного по-
рядка опубликования документов, связанных с подготовкой и
проведением выборов, референдумов (ст. 5.5); принуждением к
участию или к отказу от участия в забастовке (ст. 5.40); наруше-
нием порядка распоряжения объектом нежилого фонда, нахо-
дящимся в федеральной собственности, и использования ука-
занного объекта (ст. 7.24) и др. Исключительная компетенция
прокурора по возбуждению дел об административных правона-
рушениях рассматривается в ст. 28.4.

О возбуждении дела об административном правонарушении
прокурор выносит постановление, которое в течение суток с
момента его составления (а в случаях, если правонарушение
влечет административный арест — немедленно) направляется
судье, органу, должностному лицу, уполномоченным рассмат-
ривать дело об этом правонарушении. В соответствии со
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ст. 25.11 КоАП РФ, определяющей статус прокурора как участ-
ника производства по делам об административных правонару-
шениях, он извещается о месте и времени рассмотрения дела,
возбужденного по его инициативе, любого дела о правонаруше-
нии, совершенном несовершеннолетним.

Прокурор также вправе участвовать в рассмотрении любого
дела об административном правонарушении, заявлять ходатай-
ства, давать заключения по вопросам, возникающим во время
рассмотрения дела, приносить протест на постановление по
делу об административном правонарушении независимо от уча-
стия в деле, а также совершать иные предусмотренные феде-
ральным законом действия.

§ 8. Обстоятельства, исключающие
возможность участия в производстве по делу

об административном правонарушении

К участию в производстве по делу об административном
правонарушении в качестве защитника и представителя не до-
пускаются лица в случае, если они являются сотрудниками го-
сударственных органов, осуществляющих надзор и контроль за
соблюдением правил, нарушение которых явилось основанием
для возбуждения данного дела, или если они ранее выступали в
качестве иных участников производства по данному делу
(ст. 25.12 КоАП РФ).

Формулируя этот запрет, законодатель исходил из конститу-
ционного положения о том, что судопроизводство осуществля-
ется на основе состязательности и равноправия сторон (ст. 123
Конституции РФ). В этой связи защитник и представитель не
вправе принять поручение об оказании юридической помощи,
если они каким-либо образом связаны с лицами, интересы ко-
торых противоречат интересам лица, обратившегося к ним за
юридической помощью. Лица не должны выступать защитни-
ком или представителем также и из-за их предыдущего участия
в деле в ином качестве, так как у них может быть выработано
предвзятое, одностороннее мнение по существу дела.

Согласно ст. 25.12 КоАП РФ к участию в производстве по
делу об административном правонарушении не допускаются
также лица в качестве специалиста, эксперта и переводчика в
случае, если они состоят в родственных отношениях с лицом,
привлекаемым к административной ответственности, потерпев-
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шим, их законными представителями, защитником, представи-
телем, прокурором, судьей, членом коллегиального органа или
должностным лицом, в производстве которых находится данное
дело, или если они ранее выступали в качестве иных участников
производства по данному делу либо если имеются основания
считать этих лиц лично, прямо или косвенно, заинтересован-
ными в исходе данного дела.

Законодатель не указывает в ст. 25.12 КоАП РФ, что следует
понимать под родственными отношениями. Однако, как уже
отмечалось в § 5 данной главы, в ст. 25.6 Кодекса определяются
близкие родственники: родители, дети, усыновители, усынов-
ленные, родные братья и сестры, дедушка, бабушка, внуки. Хотя
этот перечень для положений ст. 25.12 КоАП РФ, безусловно,
не является исчерпывающим, видимо, нет нужды в его чрезмер-
ном расширении. Дело в том, что в любой ситуации никакое
лицо не может быть допущено к участию в производстве по
делу, если имеются основания считать его прямо или косвенно
заинтересованным в исходе данного дела.

При наличии предусмотренных ст. 25.12 КоАП РФ обстоя-
тельств, исключающих возможность участия лица в качестве
защитника, представителя, специалиста, эксперта или перевод-
чика в производстве по делу об административном правонару-
шении, указанное лицо подлежат отводу.

Заявление о самоотводе или об отводе подается судье, орга-
ну, должностному лицу, в производстве которых находится дело
об административном правонарушении. Рассмотрев заявление о
самоотводе или об отводе, судья, орган, должностное лицо вы-
носят определение об удовлетворении заявления либо об отказе
в его удовлетворении.

Глава 26

Предмет доказывания и доказательства по делам
об административных правонарушениях

§ 1. Обстоятельства, подлежащие выяснению по делу
об административном правонарушении

В соответствии со ст. 26.1 КоАП РФ по делу об администра-
тивном правонарушении подлежат выяснению:

1) наличие события административного правонарушения;
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2) лицо, совершившее противоправные действия (бездей-
ствие), за которые КоАП РФ или законом субъекта РФ предус-
мотрена административная ответственность;

3) виновность лица в совершении административного право-
нарушения;

4) обстоятельства, смягчающие административную ответ-
ственность и обстоятельства, отягчающие административную
ответственность;

5) характер и размер ущерба, причиненного административ-
ным правонарушением;

6) обстоятельства, исключающие производство по делу об
административном правонарушении;

7) иные обстоятельства, имеющие значение для правильного
разрешения дела, а также причины и условия совершения адми-
нистративного правонарушения.

Основным вопросом, подлежащим доказыванию при рас-
смотрении дела, является вопрос о наличии события админис-
тративного правонарушения. Отвечая на него, необходимо
прежде всего установить, имело ли место противоправное дея-
ние, предусмотренное КоАП РФ или принятыми в соответствии
с ним законами субъектов РФ об административных правонару-
шениях.

В случае если юридический состав правонарушения предус-
матривает наступление в результате противоправного деяния
вредных материальных последствий (материальный состав),
надо определить, имеются ли такие последствия, а также суще-
ствует ли причинно-следственная связь между деянием и на-
ступлением этих последствий. Когда объективная сторона юри-
дического состава данного административного правонарушения
определяется и иными факторами (временем, местом, спосо-
бом, характером совершения деяния, его повторностью, не-
однократностью, злостностностью, систематичностью), необхо-
димо также установить, присущи ли они фактически совершен-
ному деянию.

При положительных ответах на все эти вопросы можно гово-
рить о наличии события административного правонарушения.
Другими словами, вопрос о наличии события административ-
ного правонарушения сводится к установлению соответствия
объективной стороны фактического состава правонарушения
объективной стороне его юридического состава.
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В процессе производства по делу об административном право-
нарушении необходимо установить лицо, совершившее противо-
правные действия (бездействие) и способность этого лица быть
субъектом данного правонарушения. Лицо, совершившее проти-
воправное деяние, может быть установлено на основе проверки и
анализа всех обстоятельств дела, исследования и оценки собран-
ных по делу доказательств. При рассмотрении дела подлежит вы-
яснению и вопрос, является ли данное лицо специальным субъек-
том, предусмотренным для данного правонарушения (должност-
ным лицом, водителем, осуществляющим международную
автомобильную перевозку и т. д.). Субъектами административных
правонарушений, как известно, могут быть и юридические лица.

Установив событие административного правонарушения и
лицо, совершившее противоправное деяние, судья, орган, дол-
жностное лицо, в производстве которых находится дело, долж-
ны выяснить, виновно ли данное лицо. Для этого необходимо
на основе оценки всех обстоятельств дела установить, имелись
ли в действиях (бездействии) этого лица умысел или неосто-
рожность. Когда юридический состав данного правонарушения
в качестве обязательных признаков его субъективной стороны
предусматривает определенные цель или мотив совершения
правонарушения, они также подлежат выяснению. Если указан-
ные цель или мотив не доказаны, то ответственность за данное
правонарушение исключается.

Статья 26.1 КоАП РФ обязывает судью, орган, должностное
лицо, рассматривающих дело, выяснить не только характер пра-
вонарушения, личность виновного, но и обстоятельства, смяг-
чающие и отягчающие ответственность. Такие обстоятельства
предусмотрены соответственно ст. 4.2 и 4.3 этого Кодекса (а об-
стоятельства, смягчающие ответственность, могут быть допол-
нительно установлены законами субъектов РФ об администра-
тивных правонарушениях). Однако судья, орган, должностное
лицо, рассматривающие дело, могут признать смягчающими и
обстоятельства, не указанные в законодательстве. Что касается
отягчающих обстоятельств, предусмотренных в ст. 4.3, то они
являются исчерпывающими. Осуществляемый судьей, органом,
должностным лицом, рассматривающими дело, анализ имею-
щихся смягчающих и отягчающих ответственность обстоя-
тельств позволяет им, всесторонне и полно оценив тяжесть со-
деянного и личность правонарушителя, назначить справедливое
административное наказание.

21 Алминистратиинос право
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Выяснению подлежат также характер и размер ущерба, при-
чиненного административным правонарушением. Судья, орган,
должностное лицо, рассматривающие дело, должны установить
не только наличие, характер, но и размер причиненного право-
нарушением имущественного ущерба. При принятии решения
по делу стоимостная оценка ущерба нередко крайне важна, для
рада правонарушений стоимость имущественного ущерба вооб-
ще является основанием для отграничения проступков от пре-
ступных посягательств.

При рассмотрении дела об административном правонаруше-
нии судья, орган, должностное лицо должны выяснить, имеют-
ся ли обстоятельства, исключающие производство по делу. Та-
кие обстоятельства предусмотрены ст. 24.5 КоАП РФ. К ним,
кроме указанных выше, относятся: действие лица в состоянии
крайней необходимости; издание акта амнистии, если такой акт
устраняет применение административного взыскания; отмена
закона, установившего административную ответственность; ис-
течение сроков давности привлечения к административной от-
ветственности; смерть физического лица, в отношении которо-
го ведется производство по делу, и некоторые другие. Выясне-
ние всех этих обстоятельств крайне важно, так как при наличии
хотя бы одного из них производство по делу об административ-
ном правонарушении не может быть начато, а начатое дело
подлежит прекращению.

Судья, орган, должностное лицо, рассматривающие дело об
административном правонарушении, должны выяснить и иные
обстоятельства, имеющие значение для правильного его разре-
шения (например, вопрос о целесообразности освобождения от
административной ответственности при малозначительности
правонарушения), а также причины и условия совершения это-
го правонарушения. Последнее необходимо, так как судья,
орган, должностное лицо при установлении причин админист-
ративного правонарушения и условий, способствовавших его
совершению, вносят в соответствующие организации и соответ-
ствующим должностным лицам представление о принятии мер
по устранению указанных причин и условий.

§ 2. Доказательства

В производстве по делу об административном правонаруше-
нии необходимо доказать, что имел место факт совершения это-
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го проступка, что лицо, в отношении которого ведется произ-
водство по делу, виновно в его совершении, а также учесть ряд
иных обстоятельств, которые могут повлиять на исход дела (на-
личие смягчающих и отягчающих обстоятельств, сведения о
характере и размере причиненного вреда и др.)- Особое значе-
ние при этом имеет выяснение обстоятельств, связанных с уста-
новлением виновности лица в совершении административного
проступка.

Доказывание — это процесс установления объективной исти-
ны по делу, содержанием которого являются собирание, иссле-
дование, оценка и использование доказательств. Доказывание
по делу об административном правонарушении осуществляют
судья, орган, должностное лицо, в производстве которых оно
находится. С одной стороны, доказывание служит установле-
нию имевших место фактов, обстоятельств, их сущности, оцен-
ке значения для установления истины по делу, с другой — фик-
сации в определенном законом порядке и формах полученных
результатов для придания им статуса доказательства.

Доказательства всегда представляют собой единство факти-
ческого содержания и процессуальной формы, в которой выра-
жены сведения о фактах. Это определяет такие качества доказа-
тельств, как их относимость и допустимость.

Относимостъ доказательств — это способность доказа-
тельств обосновывать, доказывать, опровергать какие-либо об-
стоятельства, подлежащие доказыванию по данному делу, т. е.
относиться к предмету доказывания.

Допустимость доказательств означает, что, во-первых, изве-
стно происхождение полученных сведений и оно может быть
проверено, а лицо, от которого исходят сведения, могло их вос-
принять; во-вторых, соблюдены общие правила доказывания и
правила собирания и фиксации сведений определенного вида;
в-третьих, соблюден порядок осуществления производства по
делу, не превышены полномочия судьи, органа, должностного
лица, в производстве которых оно находится, не нарушены пра-
ва других участников производства по делу.

Не могут рассматриваться как доказательства данные, нося-
щие характер слухов, догадок, даже если они были получены от
лица, вызванного в качестве свидетеля, эксперта, изложены в
документе и т. д. Данные, собранные оперативно-розыскным
путем, до их проверки и подтверждения процессуальными дей-
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ствиями имеют лишь ориентирующее значение (указывают на
местонахождение доказательств, возможное наличие обстоя-
тельств, существенных для оценки доказательств, и т. д.). Не
могут также использоваться в качестве доказательств материа-
лы, не приобщенные к делу.

Обстоятельства, устанавливаемые доказательствами, можно
разделить на две группы: к первой группе относятся обстоятель-
ства, входящие в предмет доказывания; ко второй — обстоятель-
ства, которые непосредственно с предметом доказывания не
связаны, но имеют значение для установления истины (проме-
жуточные факты). Знание обстоятельств, относящихся ко вто-
рой группе, установление их связей с обстоятельствами предме-
та доказывания позволяют составить полную картину правона-
рушения.

С учетом вида и характера фактических данных доказатель-
ства принято классифицировать по различным основаниям.

По источнику происхождения доказательства делятся на лич-
ные, вещественные и документы.

Личными доказательствами являются объяснение правонару-
шителя, показания свидетелей и т.д., когда носитель соответ-
ствующей информации — физическое лицо.

Вещественные доказательства — это материальные объекты
как носители информации, которая относится к обстоятельствам,
имеющим значение для дела. Примером здесь могут служить
орудие совершения правонарушения или непосредственный ма-
териальный объект правонарушения. Фотоснимки также отно-
сятся к вещественным доказательствам, если они сделаны в про-
цессе совершения правонарушения либо если факт обнаружения
фотоснимков в данном месте или у данного лица имеет суще-
ственное значение для дела. Примером фотографии как веще-
ственного доказательства служит фотография проезда перекрест-
ка автомобилем на запрещающий сигнал светофора, полученная
с помощью автоматического фотодокументирующего прибора.

Документы — это материалы, которые содержат сведения,
зафиксированные как в письменной, так и в иной форме. К до-
кументам могут быть отнесены акты ревизий, справки, ответы
на запросы, письма, заявления, характеристики, фотоснимки,
звуко,- кино- и видеозаписи, базы и банки данных, иная ин-
формация, содержащаяся на магнитных и оптических дис-
ках, магнитной ленте и других носителях.
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По характеру связи между доказательством и фактом, подле-
жащим установлению, все доказательства делятся на прямые и
косвенные.

Прямые доказательства непосредственно, однозначно под-
тверждают или опровергают любое из обстоятельств, подлежа-
щих доказыванию по делу (например, акт медицинского осви-
детельствования водителя на состояние опьянения).

Косвенные доказательства обосновывают промежуточные
факты, через связь которых может быть выяснено обстоятель-
ство, имеющее непосредственное отношение к предмету дока-
зывания. Допустим, вскрытый факт постоянных неформальных
контактов какого-либо лица с членами избирательной комис-
сии является косвенным доказательством его вмешательства в
работу этой комиссии и может оказать помощь в доказывании
совершения соответствующего правонарушения.

В зависимости от способа формирования доказательства могут
быть первоначальными и производными.

Первоначальными доказательствами являются те, которые
получены из первоисточника (например, показания свидетеля,
который был очевидцем совершения другим лицом мелкого
хулиганства).

К производным доказательствам относятся те, которые полу-
чены на основе первоначальных сведений через какие-либо
промежуточные звенья, через «посредника» (например, свиде-
тель слышал, как его сосед хвастался лицам, с которыми распи-
вал водку в подъезде, что он вызвал милицию, сообщив, что в
магазине установлено взрывное устройство, хотя этого на самом
деле не было). Производные доказательства — это копии доку-
ментов, слепки следов.

Доказательства бывают также обвинительные (изобличающие
лицо или устанавливающие обстоятельства, отягчающие его
вину) и оправдательные (опровергающие обвинение или уста-
навливающие смягчающие вину обстоятельства).

Для каждого вида доказательств закон определяет соответ-
ствующие правила собирания и закрепления, учитывающие их
особенности. Нарушение этих правил делает невозможным ис-
пользование полученных фактических данных в качестве дока-
зательств. Положение ст. 50 Конституции РФ о том, что при
осуществлении правосудия не допускается использование дока-
зательств, полученных с нарушением федерального закона, от-
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носится не только к уголовному судопроизводству, но также и к
производству по делам об административных правонарушениях.
В этой связи особое значение имеет норма, закрепленная в ч. 3
ст. 26.2 КоАП РФ, согласно которой не допускается использо-
вание доказательств, полученных с нарушением закона. Нельзя,
в частности, использовать в качестве доказательства ни инфор-
мацию, полученную с нарушением соответствующих процессу-
альных положений КоАП РФ, ни с помощью насилия, другого
жестокого или унижающего человеческое достоинство обраще-
ния.

Доказательствами по делу об административном правонару-
шении являются любые фактические данные, на основании
которых судья, орган, должностное лицо, в производстве кото-
рых находится дело, устанавливают наличие или отсутствие со-
бытия административного правонарушения, виновность лица,
привлекаемого к административной ответственности, а также
иные обстоятельства, имеющие значение для правильного раз-
решения дела.

Эти данные устанавливаются:
протоколом об административном правонарушении;
иными протоколами, предусмотренными КоАП РФ;
объяснениями лица, в отношении которого ведется произ-

водство по делу об административном правонарушении;
показаниями потерпевшего, свидетелей;
заключениями эксперта;
иными документами;
показаниями специальных технических средств;
вещественными доказательствами.
Это наиболее типичные источники установления фактичес-

ких данных по делам об административных правонарушениях.
Однако их перечень, данный в ст. 26.2 КоАП РФ, не является
исчерпывающим, ибо законодатель говорит также об иных до-
кументах, на основании которых могут устанавливаться факти-
ческие данные по делу.

В однчх случаях такие «иные документы» указываются в дру-
гих статьях КоАП РФ или других законодательных актах. На-
пример, одним из источников доказательств по делу о правона-
рушении, предусмотренном ст. 11.23 КоАП РФ («Нарушение
водителем транспортного средства, осуществляющим междуна-
родную автомобильную перевозку, режима труда и отдыха»),



Глава 26. Предмет доказывания и доказательства • 647

могут быть такие документы, как регистрационные листки, от-
ражающие режим труда и отдыха водителей. Эти документы
указаны как в ст. 11.23, так и в Федеральном законе «О государ-
ственном контроле за осуществлением международных автомо-
бильных перевозок и об ответственности за нарушение порядка
их выполнения». Статьей 27.12 КоАП РФ предусмотрено, что
документом, подтверждающим факт опьянения лица на состоя-
ние опьянения, служит акт медицинского освидетельствования.
Такой акт — также один из источников доказательств по делам
о соответствующих правонарушениях.

В других случаях «иные документы» устанавливаются подза-
конными и другими нормативными актами. Например, источ-
никами доказательств по делам о правонарушениях, связанных
с нарушением правил использования атомной энергии и учета
ядерных материалов и радиоактивных веществ (ст. 9.6 КоАП
РФ), могут быть документы, предусмотренные постановления-
ми Правительства РФ и ведомственными приказами. Однако в
ряде случаев вопрос о том, может ли конкретный «иной доку-
мент» являться источником доказательств по делу об админис-
тративном правонарушении и возможно ли на его основании
устанавливать фактические данные, связанные с этим правона-
рушением, должен решаться судьей, органом, должностным
лицом, в производстве которых находится дело.

§ 3. Объяснения лица, в отношении которого ведется
производство по делу об административном

правонарушении, показания потерпевшего и свидетелей

Объяснения лица, в отношении которого ведется производ-
ство по делу об административном правонарушении, показания
потерпевшего и свидетелей представляют собой сведения, име-
ющие отношение к делу и сообщенные указанными лицами в
устной или письменной форме.

Лицо, в отношении которого ведется производство по делу
об административном правонарушении, вправе давать объяс-
нения. Такие объяснения являются источником доказательств
по делу. С учетом положений ст. 51 Конституции РФ о том,
что никто не обязан свидетельствовать против себя, дача
объяснений — право, а не обязанность лица, в отношении ко-
торого ведется производство по делу, оно не несет ответствен-
ности за отказ от дачи показаний и за дачу ложных показаний.
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Отказ от дачи объяснений так же, как и несообщение этим
лицом в своих объяснениях убедительных данных, свидетель-
ствующих о его невиновности, не служит доказательством его
виновности.

Дачу объяснений потерпевшим также следует понимать как
право, а не его обязанность давать объяснения. Показания по-
терпевшего, данные им как по собственной инициативе, так и
по просьбе судьи, органа, должностного лица, рассматриваю-
щих дело об административном правонарушении, являются ис-
точником доказательств по делу. Показания потерпевшего не
имеет большей доказательственной силы, чем объяснения
лица, в отношении которого ведется производство по делу.
При оценке доказательств необходимо исходить из равенства
их доказательственного значения, поэтому при оценке показа-
ний потерпевшего они обязательно должны сопоставляться с
другими доказательствами, собранными по делу, в частности с
объяснениями лица, в отношении которого ведется производ-
ство по делу.

Показания свидетеля должны содержать ответы на заданные
ему вопросы, которые позволяют оценить правдивость его по-
казаний, его возможность объективно воспринять и оценить
обстоятельства дела. При наличии нескольких показаний одно-
го и того же свидетеля они должны быть сопоставлены.

При изменениях в объяснениях лица, в отношении которого
ведется производство по делу, показаниях потерпевшего и сви-
детелей, судья, орган, должностное лицо, в производстве кото-
рых находится дело, должны выяснить и проверить причины
таких изменений. Для обоснования вывода по делу после про-
верки могут использоваться первоначальные объяснения и по-
казания этих лиц, если они согласуются со всеми материалами
дела и установлена необоснованность изменения ранее данных
объяснений и показаний.

Объяснения лица, в отношении которого ведется производ-
ство по делу об административном правонарушении, показания
потерпевшего и свидетелей отражаются в протоколе об админи-
стративном правонарушении, протоколе о применении меры
обеспечения производства по делу об административном право-
нарушении, протоколе рассмотрения дела об административном
правонарушении, а в случае необходимости записываются и
приобщаются к делу.
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§ 4. Экспертиза

Экспертиза — основная процессуальная форма использова-
ния специальных познаний в производстве по делам об адми-
нистративных правонарушениях. Экспертиза назначается в тех
случаях, когда в процессе производства по делу возникает необ-
ходимость в использовании специальных познаний в науке, тех-
нике, искусстве или ремесле. Сущность экспертизы состоит в
анализе по заданию судьи, органа, должностного лица, в произ-
водстве которого находится дело об административном право-
нарушении, сведущим лицом — экспертом предоставляемых в
его распоряжение материальных объектов экспертизы (веще-
ственных доказательств), а также различных документов в целях
установления фактических данных, имеющих значение для пра-
вильного разрешения дела.

Экспертиза является самостоятельной процессуальной фор-
мой получения новых и уточнения (проверки) имеющихся ве-
щественных доказательств. Судья, орган, должностное лицо
вправе собирать, оценивать и использовать доказательства, но
не могут создавать новые доказательства, в то время как эксперт
получает ранее неизвестные фактические данные. Поэтому эк-
спертиза назначается независимо от того, обладают или нет су-
дьи, лица, входящие в коллегиальный орган, должностные лица,
в производстве которых находится дело, специальными позна-
ниями. Установив, что выяснение обстоятельств дела невозмож-
но без производства экспертизы, судья, орган, должностное
лицо не вправе отказаться от назначения экспертизы. Экспер-
тиза может быть назначена на любой стадии производства по
делу об административном правонарушении: при возбуждении
дела, в процессе подготовки его к рассмотрению и в ходе самого
рассмотрения.

Согласно ст. 26.4 КоАП РФ в случаях, если при производстве
по делу об административном правонарушении возникает необ-
ходимость в использовании специальных познаний в науке, тех-
нике, искусстве или ремесле, судья, орган, должностное лицо, в
производстве которых находится дело, выносят определение о
назначении экспертизы. В этой статье не акцентируется внима-
ние на возможности назначения экспертизы по инициативе
лица, в отношении которого ведется производство по делу об
административном правонарушении, или потерпевшего. Одна-
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ко лицо, в отношении которого ведется производство, потер-
певший, защитник и представитель вправе заявлять ходатайства,
в том числе о назначении по делу экспертизы, предлагать воп-
росы, выносимые на разрешение эксперта.

Экспертному исследованию могут подвергаться отображения
людей и животных, предметов, механизмов и агрегатов, веще-
ства, материалы и изделия, документы, рукописи, печатная и
полиграфическая продукция, разнообразные объекты расти-
тельного и животного происхождения и многое другое. Специ-
альные познания, необходимые для исследования этих объек-
тов, могут относиться к любой отрасли науки, техники, искус-
ства и ремесла, кроме правовых вопросов, решение которых
составляет компетенцию судьи, органа, должностного лица, в
производстве которого находится дело.

Однако вопросы о том, нарушались ли специальные правила
и нормы, регламентирующие осуществление и обеспечение бе-
зопасности работ в отраслях промышленности, на транспорте, в
области дорожного хозяйства и связи, горных и строительных
работ и т. д., нередко ставятся перед экспертом. Такие правила
и нормы хотя и имеют правовую форму, но содержат положе-
ния не правового, а, скорее, технико-юридического характера,
так как разрабатываются на основе данных естественных и тех-
нических наук.

Практика назначения и производства экспертиз по делам об
административных правонарушениях в последние годы быстро
развивается. Анализ этой практики показывает, что наиболее
часто экспертизы назначаются по делам, связанным с наруше-
нием правил и норм, действующих в промышленности, строи-
тельстве и энергетике; правил безопасности на транспорте; пра-
вонарушениями в области таможенного дела, в области охраны
окружающей среды; нарушением правил дорожного движения
(в случае причинения материального вреда или легкого вреда здо-
ровью потерпевшего), требований пожарной безопасности и др.

В соответствии с общепринятой классификацией эксперти-
зы подразделяются на классы, роды и виды в зависимости от
исследуемых объектов в совокупности с решаемыми задачами.

Среди классов экспертиз, представляющих интерес для про-
изводства по делам об административных правонарушениях,
следует выделить:

традиционные криминалистические экспертизы;
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инженерно-технические экспертизы;
экспертизы веществ и материалов;
экологические экспертизы;
экономические экспертизы;
биологические экспертизы и др.
Среди родов экспертиз, относящихся, например, к классу

инженерно-технических, которые достаточно часто производят-
ся по делам об административных правонарушениях, можно
назвать:

дорожно-транспортные экспертизы; -
пожарно-технические экспертизы;
некоторые другие экспертизы.
Виды экспертиз рассмотрим на примере дорожно-транспорт-

ных экспертиз, которые подразделяются на:
автотехнические экспертизы;
автодорожные экспертизы;
инженерные экспертизы психофизиологического состояния

водителя.
Экспертизы различаются также в зависимости от того, произ-

водились ли они в экспертных учреждениях (независимо от формы
собственности) или вне экспертных учреждений, причем послед-
них становится все больше и больше. Дело в том, что, как уже
отмечалось в предыдущей главе, в качестве эксперта может быть
привлечено любое не заинтересованное в исходе дела совершен-
нолетнее лицо, обладающее специальными познаниями в на-
уке, технике, искусстве или ремесле, достаточными для прове-
дения экспертизы и дачи экспертного заключения.

Практика рассмотрения дел об административных правона-
рушениях свидетельствует, что в ряде случаев судьи, органы и
должностные лица, в производстве которых находится дело,
назначают также дополнительные, повторные, комиссионные и
комплексные экспертизы. Нередко это происходит по ходатай-
ствам лиц, в отношении которых ведется производство по делу,
потерпевших, защитников и представителей.

Дополнительные экспертизы назначаются при неполноте или
неясности выводов основной экспертизы или когда после экс-
пертного исследования возникают новые, связанные с тем же
объектом вопросы, которые ранее не ставились перед экспер-
том. Именно последнее основание назначения дополнительной
экспертизы чаще всего встречается на практике.



652 Раздел VI. Административно-процессуальное право

Повторной экспертизой является экспертиза, производимая
по тем же объектам и решающая те же вопросы, что и первич-
ная экспертиза, заключение которой признано необоснованным
или вызывает сомнения. Это возможно, например, если заклю-
чение первичной экспертизы противоречит объективно уста-
новленным фактам, или не согласуется с достоверными обсто-
ятельствами дела, или сделано без учета относящихся к предме-
ту экспертизы фактов. Повторные экспертизы производятся и в
тех случаях, когда при назначении или производстве первичной
экспертизы были допущены процессуальные нарушения (на-
пример, поручение производства экспертизы лицу, заинтересо-
ванному в исходе дела, или некомпетентному). Повторная экс-
пертиза поручается другому эксперту или экспертам.

Комиссионные экспертизы (в отличие от единоличных экспер-
тиз) производятся комиссией, состоящей из двух или более эк-
спертов одной специализации.

Комплексной экспертизой является экспертиза, в которой эк-
сперты, специализирующиеся в разных классах или родах экс-
пертиз, заняты совместным решением одних и тех же вопросов
и формулированием общего вывода. Примером такой эксперти-
зы может быть комплексная трасологическая и дорожно-транс-
портная экспертиза, назначенная для установления механизма
нарушения Правил дорожного движения, результатом чего ста-
ло причинение легкого вреда здоровью потерпевшего. В прин-
ципе, возможно выполнение комплексной экспертизы и одним
экспертом единолично, если он обладает специальными позна-
ниями в различных классах и родах экспертиз.

Законодатель особо не оговаривает в ст. 26.4 КоАП РФ права
судьи, органа или должностного лица, в производстве которого
находится дело об административном правонарушении, назна-
чать дополнительную, повторную, комиссионную и комплекс-
ную экспертизы. Однако основания их назначения в практике
производства по делам об административном правонарушении
соответствуют общему положению данной статьи, согласно ко-
торому определение о назначении экспертизы выносится тогда,
когда при производстве по делу возникает необходимость в ис-
пользовании специальных познаний.

Признав необходимым производство по делу экспертизы,
судья, орган, должностное лицо, в производстве которых нахо-
дится дело, как уже отмечалось выше, выносят определение о
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назначении экспертизы. Определение является процессуальным
основанием для ее проведения и, согласно ст. 26.4 КоАП РФ,
обязательно для исполнения экспертами или учреждениями,
которым поручено производство этой экспертизы. В определе-
нии указываются: основания для назначения экспертизы; фа-
милия, имя, отчество эксперта или наименование учреждения,
в котором должна быть проведена экспертиза; вопросы, постав-
ленные перед экспертом; перечень материалов, предоставляе-
мых в распоряжение эксперта.

До направления определения для исполнения судья, орган,
должностное лицо, в производстве которых находится дело об
административном правонарушении, обязаны ознакомить с ним
лицо, в отношении которого ведется производство по делу об
административном правонарушении, и потерпевшего, разъяс-
нить им права, в том числе право заявлять отвод эксперту, пра-
во просить о привлечении в качестве эксперта указанных ими
лиц, право ставить вопросы для дачи на них ответов в заключе-
нии эксперта.

Сформулированный в ст. 26.4 КоАП РФ перечень необходи-
мых сведений, которые должны быть указаны в определении о
назначении экспертизы, не является исчерпывающим. На практи-
ке такой документ обычно состоит из трех частей: вводной, описа-
тельной, резолютивной. Во вводной части указываются место и
дата составления определения, данные о лице или органе, его
вынесшем, данные о лице, в отношении которого ведется произ-
водство по делу, статья нормативного акта, по которой возбуждено
дело об административном правонарушении. В описательной ча-
сти кратко излагаются фабула дела, обстоятельства, в связи с кото-
рыми возникла потребность в специальных познаниях и назначе-
нии экспертизы. Могут быть указаны также представляющие ин-
терес для эксперта особенности объекта исследования, которые
способны вызвать его изменение (например, по делу о нарушении
правил проведения ремонта и содержания дорог— особенности
транспортировки материалов для дорожного покрытия). В резо-
лютивной части определения указывается род или вид эксперти-
зы, формулируются вопросы, выносимые на разрешение эксперта,
назначается эксперт или определяется экспертное учреждение,
сотрудникам которого поручено производство экспертизы.

Большое значение имеет правильная формулировка в опре-
делении вопросов, выносимых на разрешение эксперта. Они
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должны быть конкретными, четкими и ясными, не допускаю-
щими двоякого толкования. Если вопросы взаимосвязаны, их
следует задавать в логической последовательности. Вопросы,
поставленные перед экспертом, не могут выходить за пределы
специальных познаний эксперта. Нельзя ставить на разрешение
экспертизы вопросы правового характера, в частности о нали-
чии признаков состава правонарушения, виновности или неви-
новности лица и форме вины. Допустимо, чтобы судья, орган,
должностное лицо, вынося определение и формулируя соответ-
ствующие вопросы, консультировались с экспертом или специ-
алистом.

В резолютивной части определения приводится также пере-
чень материалов, предоставляемых в распоряжение эксперта.
К ним относятся объекты экспертного исследования, образцы,
необходимые для проведения сравнительных исследований,
протоколы и другие документы, содержащие сведения, необхо-
димые эксперту для производства исследований и дачи заклю-
чения. Если на экспертизу представлены вещественные доказа-
тельства, то они должны быть внимательно осмотрены, сфото-
графированы либо зафиксированы иным способом, подробно
описаны в протоколе об административном правонарушении
или в ином предусмотренном КоАП РФ протоколе и приобще-
ны к делу. Определение должно содержать также записи о
разъяснении эксперту его прав и обязанностей и о предупреж-
дении об административной ответственности за дачу заведомо
ложного заключения.

Процесс производства экспертизы заканчивается оформлени-
ем исследования в виде заключения эксперта, которое служит
источником доказательств по делу об административном право-
нарушении, а содержащиеся в нем фактические данные — дока-
зательствами. Эксперт дает заключение в письменной форме от
своего имени. Законодатель в ст. 26.4 КоАП РФ сформулировал
требования к содержанию заключения эксперта: в заключении
должно быть указано, кем и на каком основании проводились
исследования, их содержание, должны быть даны обоснованные
ответы на поставленные перед экспертом вопросы и сделаны
выводы. Однако этот перечень сведений, которые должны содер-
жаться в заключении, не является исчерпывающим.

На практике такой документ состоит из трех частей. Во ввод-
ной части содержатся сведения о лице, производившем экспер-
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тизу, его экспертной квалификации, стаже работы, наименова-
нии экспертного учреждения, роде и виде произведенной экс-
пертизы; о лице или органе, назначившем экспертизу, основа-
ниях для назначения экспертизы, а также краткое описание
обстоятельств дела, имеющих отношение к исследованию, пе-
речисляются вопросы, вынесенные на разрешение эксперта.

В исследовательской части заключения описываются пред-
ставленные на экспертизу объекты и сравнительные образцы,
излагается процесс исследования с описанием его методики,
дается научное объяснение выявленных диагностических и
идентификационных признаков. Если экспертиза была комп-
лексной или в ходе ее выполнялись комплексные исследования,
исследовательская часть завершается синтезирующей частью,
где эксперты-специалисты в разных родах или методах экспер-
тизы обобщают раздельно полученную информацию для фор-
мулирования общего ответа на поставленные вопросы.

В последней части заключения излагаются выводы, т. е. да-
ются ответы на вопросы, поставленные на разрешение экспер-
тизы. При невозможности решения какого-либо вопроса экс-
перт должен в исследовательской части заключения указать
причины отказа.

Выводы экспертизы могут быть категорическими (положи-
тельными и отрицательными) и вероятными, т. е. предположи-
тельными. Часто причинами вероятных выводов могут быть
нечеткие следы, недостаточное количество сравнительных ма-
териалов, неразработанность методики экспертного исследова-
ния. Заключение с категорическими выводами служит источни-
ком доказательств, а изложенные в нем фактические данные —
доказательствами. Вероятное заключение не может быть таким
источником, а лишь позволяет получить ориентирующую, по-
исковую информацию. Однако вероятные выводы ни в коем
случае не должны игнорироваться судьей, органом или должност-
ным лицом, осуществляющим производство по делу.

Если в ходе производства экспертизы экспертом установлены
факты, имеющие значение для дела, но в отношении которых ему
не были заданы вопросы, он вправе указать на эти факты в выво-
дах. Экспертное заключение может быть иллюстрировано фото-
снимками, схемами, диаграммами, чертежами и другими нагляд-
ными материалами. Текст заключения и иллюстративные матери-
алы подписываются экспертом, выполнившим исследование.



656 Раздел VI. Административно-процессуальное право

Заключение эксперта не обладает преимуществами перед
другими источниками доказательств и не обязательно для су-
дьи, органа, должностного лица, рассматривающих дело об ад-
министративном правонарушении. Для использования в про-
цессе доказывания фактических данных, установленных при
производстве экспертизы, заключение эксперта должно оцени-
ваться судьей, органом, должностным лицом. Несогласие судьи,
органа, должностного лица, рассматривающих дело, с заключе-
нием эксперта должно быть мотивировано.

При этом прежде всего следует проверить: не проведена ли
экспертиза лицом, подлежащим отводу или не предупрежден-
ным об ответственности за дачу заведомо ложного заключения;
соблюдены ли при назначении и производстве экспертизы пра-
ва участников производства по делу; не нарушался ли процессу-
альный порядок при получении образцов для сравнительного
исследования; соблюдена ли процессуальная форма заключения
эксперта; компетентен ли эксперт в решении поставленных ему
задач и не вторгся ли он в решение вопросов правового харак-
тера.

Судье, органу, должностному лицу, рассматривающим дело,
необходимо также оценить подлинность и достаточность иссле-
довавшихся объектов, научную обоснованность использованных
экспертных методик, полноту и всесторонность исследования.
Выводы эксперта оцениваются с точки зрения их ясности, соот-
ветствия поставленным вопросам и сопоставляются с другими
доказательствами, собранными по делу. При обнаружении про-
тиворечий между заключением эксперта и другими доказатель-
ствами необходимо постараться выяснить, возникло ли это про-
тиворечие в результате ошибки эксперта или другие доказатель-
ства не достоверны.

При неполноте или неясности экспертного заключения воз-
можно назначение дополнительной экспертизы, а в случае не-
гативной оценки заключения — повторной экспертизы. Однако
прежде чем назначать повторную экспертизу, судья, орган, долж-
ностное лицо, в производстве которого находится дело, должен
убедиться, что данную задачу в принципе возможно разрешить
на основании имеющихся материалов.

Подготовка судебной экспертизы включает подбор образцов
для сравнительного исследования, необходимых для ее прове-
дения. Это самостоятельный вид объектов, используемых в ходе
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экспертизы, отбор которых зависит от рода и вида экспертизы,
характера вопросов, выносимых на ее разрешение. Все образцы,
направляемые на экспертизу, должны быть необходимого каче-
ства, в нужном количестве и достоверного происхождения.

Образцы для сравнительного исследования в зависимости от
времени и условий их возникновения принято подразделять на
несколько групп.

Свободными образцами являются такие, которые образовались
до возбуждения дела об административном правонарушении
(составления протокола об административном правонаруше-
нии) и вне связи с ним. Они получаются от лиц, привлекаемых
к административной ответственности, потерпевших, свидете-
лей. Например, свободными образцами почерка могут быть
письма лица, привлекаемого к административной ответствен-
ности по делу о нарушении правил ведения реестра владельцев
ценных бумаг.

Условно-свободными образцами являются образцы, возникшие
после возбуждения дела, но не в связи с подготовкой материа-
лов на экспертизу. В качестве подобных образцов могут исполь-
зоваться, например, подписи лица, привлекаемого к админист-
ративной ответственности, сделанные им в протоколе об адми-
нистративном правонарушении, протоколах об осуществлении
мер обеспечения производства по делу.

Экспериментальные образцы отбирают в заданных условиях и
получают в связи с подготовкой материалов на судебную экспер-
тизу. Примером здесь может служить дактилоскопирование лица,
в отношении которого ведется производство по делу об админи-
стративном правонарушении, для представления дактилоскопи-
ческой карты в качестве материала для сравнительного исследо-
вания. В необходимых случаях изъятие образцов для сравнитель-
ного исследования производится с участием специалиста.

В соответствии со ст. 26.5 КоАП РФ должностному лицу,
осуществляющему производство по делу об административном
правонарушении, предоставлено право брать образцы почерка,
пробы и образцы товаров и иных предметов, необходимые для
проведения экспертизы. Таким образом, среди образцов зако-
нодатель особо выделяет образцы почерка. Представляется, что
это связано с недостаточной информированностью о современ-
ных возможностях судебных экспертиз и вообще распростра-
ненностью тех или иных их родов и видов на практике.
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Если бы речь шла о подписи, а не о почерке, то и такое
выделение было бы недостаточно обоснованно. Ведь у живого
лица при производстве по делам об административных право-
нарушениях (так же, как и по уголовным, гражданским делам)
весьма часто отбирается ряд других образцов: отпечатки паль-
цев, кровь, образцы голоса, речи и др. Исследование почерка
(подчеркнем, не подписи, поскольку это отдельный вид экспер-
тизы) производится все реже и реже в современных условиях
повсеместного использования компьютерной техники и внедре-
ния безбумажных технологий.

Лицо, в отношении которого ведется производство по делу
об административном правонарушении, должно предоставить
должностному лицу, осуществляющему производство по делу и
назначающему экспертизу, необходимые образцы для сравни-
тельного исследования.

Аналогичные образцы можно получить и у свидетеля или
потерпевшего, но лишь в том случае, когда необходимо прове-
рить, не оставлены ли этими лицами следы на месте соверше-
ния правонарушения или на вещественных доказательствах.
В необходимых случаях в изъятии образцов участвует специа-
лист, который дает рекомендации по их качеству и способу по-
лучения, оказывает помощь в отборе и упаковке.

Как уже отмечалось выше, в соответствии со ст. 26.5 КоАП
РФ при производстве по делам об административных правона-
рушениях предусмотрено взятие не только образцов, но также
проб товаров и иных предметов, необходимых для проведения
экспертизы. В отличие от образца проба отбирается от вязких,
порошкообразных, жидких и газообразных объектов с разных
участков объема этих объектов (с середины, края и т. д.). При
этом если взятая часть объема передается эксперту для исследо-
вания без смешения с другими частями, принято говорить об
отборе пробы. Если же взятые части объема объектов смешива-
ются и эксперту передается часть этой смеси, принято говорить
о взятии средней пробы. Пробы, взятые с разных частей объек-
та, характеризуют эти части. Средняя проба характеризует
объект в целом.

Право отбора проб принадлежит должностному лицу, осу-
ществляющему производство по делу. Здесь примером может
служить взятие пробы спирта, используемого в качестве сырья,
что необходимо для проведения экспертизы по делу об ис-
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пользовании этилового спирта, произведенного из непищевого
сырья, для приготовления алкогольной продукции.

Пробы и образцы должны браться в минимальных количе-
ствах, обеспечивающих возможность их исследования. Закон не
запрещает участие эксперта для содействия во взятии проб и
образцов, необходимых для производства экспертизы. Напро-
тив, если получение образцов для сравнительного исследования
является частью судебной экспертизы, то оно производится эк-
спертом. В этом случае сведения о производстве указанного
действия эксперт отражает в своем заключении.

Законодатель определяет, что в случае необходимости при
взятии проб и образцов применяются фото- и киносъемка, ви-
деозапись, иные установленные способы фиксации веществен-
ных доказательств. Однако представляется, что такой способ
фиксации вещественных доказательств, как киносъемка, безна-
дежно устарел, поскольку не используется на практике уже
многие годы и давно заменен видеозаписью.

О взятии проб и образцов составляется протокол. В протоко-
ле должны быть указаны необходимые сведения о взятых про-
бах и образцах, их количестве и характере, идентификационных
признаках, условиях, при которых они получены, отмечены
особенности упаковки и т. д. Протокол подписывается должност-
ным лицом, взявшим пробы или образцы, и физическим ли-
цом (либо законным представителем юридического лица), у
которого они взяты. В случае отказа лица, у которого взяты
пробы и образцы, от подписания протокола в нем делается
соответствующая запись. Копия протокола вручается лицу, у
которого взяты пробы и образцы, или его законному предста-
вителю.

§ 5. Вещественные доказательства и документы

Вещественные доказательства — это материальные следы
правонарушения или лица, его совершившего. Под веществен-
ными доказательствами по делу об административном правона-
рушении, согласно ст. 26.6 КоАП РФ, понимаются орудия со-
вершения или предметы административного правонарушения, в
том числе орудия совершения или предметы административно-
го правонарушения, сохранившие на себе его следы. Веществен-
ным доказательством предмет может стать и в связи с его при-
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надлежностью определенному лицу или обнаружением в опре-
деленном месте.

По источнику происхождения вещественные доказательства
делятся на первоначальные, т. е. непосредственно связанные с
событием правонарушения, и производные— слепки, оттиски,
фотоснимки первоначальных вещественных доказательств, со-
храняющие все их существенные признаки. Производные веще-
ственные доказательства используются в тех случаях, когда ис-
следование оригиналов затруднено вследствие их громоздкости,
хрупкости, неотделимости от окружающей среды, подвержен-
ности быстрой порче и т. п. Получение производных веществен-
ных доказательств обусловлено соблюдением определенных га-
рантий достоверности их происхождения и качества. Например,
если след или отпечаток нельзя изъять непосредственно, веще-
ственным доказательством (производным) будет копия, снятая
при условиях, обеспечивающих точность воспроизведения осо-
бенностей следа.

Транспортное средство, которое находилось в эксплуатации,
будучи переоборудованным без соответствующего разрешения
или имея неисправности, с которыми запрещена его эксплуата-
ция, тоже следует отнести к вещественным доказательствам со-
вершенного водителем (судоводителем) административного
правонарушения. По делам о нарушении правил пользования
объектами животного мира автомототранспортные средства и
суда, которые при вылове рыбы, отстреле зверей и т. д. исполь-
зовались как орудия правонарушения, также рассматриваются
как вещественные доказательства.

Вещественные доказательства в случае необходимости фото-
графируются или фиксируются иным установленным способом
и приобщаются к делу об административном правонарушении.
О наличии вещественных доказательств делается запись в про-
токоле об административном правонарушении или в ином про-
токоле, предусмотренном КоАП РФ (например, протоколе о
досмотре транспортного средства, протоколе об изъятии вещей
и документов). В протоколе должны быть зафиксированы при-
знаки, позволяющие выделить предмет из числа ему подобных
и обусловливающие его доказательственное значение. Следует,
в частности, указывать материал, форму, размер, цвет предмета,
сорт и качество изделия; тип, марку, модель, калибр, серию,
номер, иные идентификационные признаки оружия, реквизиты
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документов и т. д. При этом в протокол заносятся только досто-
верно установленные признаки.

Подробное описание в протоколе вещественных доказательств,
их фотографирование, фиксация иными способами преследуют
цель предотвратить возможность подмены или смешения дан-
ного предмета с другими, позволяют в известной степени вос-
полнить пробел в случае утраты вещественного доказательства.

Документы служат вещественными доказательствами, если
они были объектами противоправных действий, средствами их
подготовки, совершения или сокрытия, а также если на них
остались следы противоправных действий. Если же значение
документа по делу определяется справочными или удостовери-
тельными данными, он является письменным доказательством,
что рассматривается ниже.

Фотоснимки являются вещественными доказательствами,
если они сделаны в процессе совершения правонарушения (на-
пример, с помощью автоматического фотодокументирующего
прибора зарегистрирован проезд перекрестка автомобилем на
запрещающий сигнал светофора) либо если факт обнаружения
фотоснимков в данном месте или у данного лица имеет суще-
ственное значение для дела (например, обнаружение у лица,
совершившего мелкое хищение, фотографии, ранее находив-
шейся в похищенной сумке). Условием допустимости этих фо-
тоснимков в качестве вещественных доказательств является на-
личие достоверных данных о времени, месте и других обстоя-
тельствах фотосъемки, так как иначе неизвестен источник
происхождения фотоснимка. Такие данные могут быть изложе-
ны в приобщаемых к делу справке или рапорте должностного
лица, выявившего данное правонарушение. В случае сомнения
в подлинности фотоснимка судьей, органом, должностным ли-
цом, в производстве которого находится дело, может быть на-
значена фототехническая экспертиза.

Должностные лица при выявлении факта совершения адми-
нистративного правонарушении обязаны принять все возмож-
ные меры к обнаружению и изъятию не только обвинительных,
но и оправдательных вещественных доказательств (например,
предметы, находящиеся у потерпевшего, если их наличие и ха-
рактер соответствуют показаниям лица, в отношении которого
ведется производство по делу, о том, что действия потерпевше-
го угрожали его здоровью или жизни).
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Судья, орган, должностное лицо, в производстве которого
находится дело, обязан принять необходимые меры по обеспе-
чению сохранности вещественных доказательств до разрешения
дела, а также принять решение о них по окончании рассмотре-
ния дела. Вещественные доказательства должны находиться в
упаковке, обеспечивающей их сохранность, в опечатанном виде.
В случае необходимости изъятые вещи и документы упаковыва-
ются и опечатываются прямо на месте изъятия.

Если те или иные предметы в силу их громоздкости или
иных причин не могут храниться совместно с делом (напри-
мер, яхта, которая находилась в плавании, будучи без соответ-
ствующего разрешения переоборудованной или с неисправно-
стями, с которыми запрещена ее эксплуатация), они должны
быть сфотографированы, по возможности опечатаны и хра-
ниться в месте, указанном лицом или органом, в производстве
которого дело находится, о чем в деле должна иметься соответ-
ствующая справка.

В случае передачи протокола об административном правона-
рушении и других материалов дела на рассмотрение по подве-
домственности (если рассмотрение дела не относится к компе-
тенции судьи, органа, должностного лица, к которым протокол
об административном правонарушении и другие материалы дела
поступили на рассмотрение, либо вынесено определение об от-
воде судьи, члена коллегиального органа, должностного лица)
вещественные доказательства препровождаются вместе с делом.

Документы в соответствии со ст. 26.7 КоАП РФ признаются
доказательствами, если сведения, изложенные или удостоверен-
ные в них организациями, их объединениями, должностными
лицами и гражданами, имеют значение для производства по
делу об административном правонарушении. Документы могут
содержать сведения, зафиксированные как в письменной, так и
в иной форме. К документам могут быть отнесены материалы
фото- и киносъемки, звуко- и видеозаписи, информационных
баз и банков данных и иные носители информации.

Доказательственное значение имеют документы:
1) подготовленные по поручению судьи, органа, должност-

ного лица, в производстве которого находится дело об админи-
стративном правонарушении, относительно обстоятельств, име-
ющих значение для дела (характеристики, акты ревизий, справ-
ки и т. п.);
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2) составленные и направленные судье, органу, должностно-
му лицу по инициативе государственных и муниципальных ор-
ганов, предприятий, учреждений, организаций, общественных
объединений, граждан в связи с совершенным правонарушени-
ем (письма, заявления, характеристики и др.);

3) подготовленные вне связи с данным делом, однако имею-
щие для него значение (приказы, инструкции, должностные
обязанности и т. д.).

Документ, направленный судье, органу, должностному лицу,
допустим как доказательство, если имеются данные о том, каким
образом он попал в материалы дела. Государственные и муници-
пальные органы, предприятия, учреждения, организации, обще-
ственные объединения должны направлять документы либо с
сопроводительным письмом, подписанным руководителем или
иным уполномоченным на то должностным лицом, либо сам
документ должен быть подписан таким лицом с приложением
печати организации. Заявление гражданина должно быть им под-
писано с указанием фамилии, имени, отчества и содержать дан-
ные о месте его жительства (либо работы, учебы).

Если судье, органу, должностному лицу, в производстве ко-
торых находится дело, нужно запросить какие-либо документы
в органах, учреждениях, организациях, на предприятиях, в об-
щественных объединениях, у граждан, он в порядке, предусмот-
ренном ст. 26.10 КоАП РФ, выносит определение об истребова-
нии сведений, необходимых для разрешения дела. В докумен-
тах, подготовленных по поручению судьи, органа, должностного
лица, должны полно и конкретно излагаться запрашиваемые
сведения.

Судья, орган, должностное лицо, в производстве которых
находится дело об административном правонарушении, обяза-
ны принять необходимые меры по обеспечению сохранности
документов до разрешения дела по существу, а также решение о
них по окончании рассмотрения дела.

§ 6. Показания специальных технических средств

В ст. 26.8 КоАП РФ под специальными техническими сред-
ствами понимаются измерительные приборы, утвержденные в
установленном порядке в качестве средств измерения, имею-
щие соответствующие сертификаты и прошедшие метрологи-
ческую поверку. Такими измерительными приборами являются,
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например, радиолокационный измеритель скорости автомоби-
ля; прибор для измерения коэффициента сцепления шин с по-
верхностью дорог; газоанализатор для измерения уровня содер-
жания вредных веществ в отработавших газах двигателя автомо-
биля и их дымности; индикатор для измерения малых линейных
размеров и др.

Средства измерения в правоприменительной деятельности
наиболее часто используются в процессе доказывания. Они
предназначены для изучения различных свойств веществ, мате-
риалов, изделий. Количественные характеристики, полученные
путем измерений, используются:

1) для фиксации доказательств совершения административ-
ного правонарушения в процессе осуществления надзора за со-
блюдением установленных норм и правил (например, скорост-
ного режима движения транспортных средств, их технического
состояния, обеспечения необходимых параметров дорожного
покрытия в процессе эксплуатации дорог и др.);

2) при осмотре места совершения правонарушения (напри-
мер, места дорожно-транспортного происшествия, в результате
которого причинен легкий вред здоровью человека);

3) при выполнении экспертиз (например, при технико-кри-
миналистическом исследовании документов определяются вы-
сота и ширина шрифтов, расстояние между буквами, расстоя-
ния в оттисках печатей и штампов; в пожарно-технических
экспертизах измеряются электрические сопротивления провод-
ников, температура вспышки и воспламенения различных ве-
ществ и материалов и т. д.).

Несовершенство измерительных приборов обусловливает то
обстоятельство, что при любых измерениях результаты получа-
ются с определенной точностью. Точность измерения зависит
от близости его результата к истинному значению измеряемой
величины, а точность прибора — от степени приближения его
показаний к истинному значению измеряемой величины. Ни-
какое измерение не может быть выполнено абсолютно точно,
поэтому искомая величина в процессе измерения имеет некото-
рую погрешность (ошибку). Как бы мала ни была погрешность,
она всегда существует, и ее знание обязательно для правильной
оценки надежности полученных результатов. Это особенно ак-
туально для измерений, осуществляемых в процессе выявления
административных правонарушений, фиксации и исследования
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имеющихся доказательств, поскольку результаты этих измере-
ний используются в процессе доказывания и во многом ложатся
в основу решения по делу.

Подтверждение необходимого качества измерительных при-
боров, их соответствие предъявляемым требованиям, в том чис-
ле с точки зрения точности измерений, производится путем сер-
тификации соответствия. Сертификация считается основным
достоверным способом доказательства соответствия продукции
заданным требованиям. Для подтверждения соответствия сер-
тифицированной продукции, в том числе измерительных при-
боров, установленным требованиям выдается специальный до-
кумент — сертификат соответствия.

Под поверкой средств измерений понимается совокупность
операций, выполняемых уполномоченными на то метрологи-
ческими органами и организациями в целях определения и под-
тверждения соответствия конкретного измерительного прибора
и иного средства измерений установленным требованиям. Сред-
ства измерения, подлежащие государственному метрологичес-
кому контролю и надзору, подвергаются поверке при выпуске
из производства или ремонта, при ввозе по импорту, а также в
процессе эксплуатации.

Поверку средств измерений осуществляют органы государ-
ственной метрологической службы, государственные научные
метрологические центры, а также специально аккредитованные
метрологические службы юридических лиц. Если средство из-
мерений по результатам поверки признано пригодным к приме-
нению, то на него и (или) на техническую документацию нано-
сится оттиск поверительного клейма и выдается Свидетельство
о поверке. Если по результатам поверки средство измерений
признано непригодным к применению, оттиск поверительного
клейма и Свидетельство о поверке аннулируются и выписыва-
ется Извещение о непригодности (или делается соответствую-
щая запись в технической документации).

Применяются следующие виды поверок средств измерений:
первичная, периодическая, внеочередная, инспекционная и эк-
спертная. Первичной поверке подвергаются вновь произведен-
ные, отремонтированные и ввезенные по импорту средства из-
мерений (за исключением случаев действия соглашения о вза-
имном признании результатов поверки между Госстандартом
России и национальной организацией по метрологии соответ-
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ствующей страны). Периодической поверке подлежат находящие-
ся в эксплуатации (или хранящиеся) средства измерения в соот-
ветствии с установленными поверочными интервалами. Предус-
мотрены также основания проведения внеочередной поверки, к
которым, в частности, относятся повреждение знака повери-
тельного клейма, а также утрата свидетельства о поверке. Инс-
пекционную поверку проводят для выяснения пригодности к при-
менению средств измерений при осуществлении государствен-
ного метрологического надзора, а экспертную поверку — при
возникновении спорных вопросов по метрологическим харак-
теристикам, исправности средств измерения и пригодности их
к эксплуатации.

Показания специальных технических средств, утвержденных в
качестве средств измерения, которые имеют соответствующие сер-
тификаты и прошли необходимые метрологические поверки (обя-
зательно первичную и в установленные сроки периодические,
иные — при наличии к тому оснований), являются источником
доказательств по делу об административном правонарушении.
Эти показания фиксируются в протоколе об административном
правонарушении, а если измерения произведены в процессе
осуществления мер обеспечения производства по делу (напри-
мер, досмотра транспортного средства), то должны быть зафик-
сированы в соответствующем протоколе, если он составляется.

Если в процессе рассмотрения дела возникли спорные воп-
росы относительно достоверности результатов измерения, ис-
правности прибора или пригодности его к эксплуатации либо у
судьи, органа или должностного лица, в производстве которого
находится дело, появились такие сомнения, он должен обра-
титься в соответствующие органы или службы для проведения
экспертной поверки данного средства измерения. Об этом мо-
гут также заявить ходатайства лицо, в отношении которого ве-
дется производство по делу, потерпевший, защитник и предста-
витель.

§ 7. Оценка доказательств

Оценка доказательств является логическим процессом уста-
новления относимости и допустимости доказательств, наличия
и характера связей между ними, определения значения и путей
использования доказательств для установления истины по делу.
Оценить доказательства означает прийти к обоснованному
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выводу об относимости и допустимости и на этой основе — до-
стоверности или недостоверности фактических данных, о суще-
ствовании обстоятельств, устанавливаемых этими данными, и
их значении для дела. Оценке подлежит как каждое отдельное
доказательство, так и все собранные доказательства в целом.
Оценка доказательств осуществляется на всем протяжении про-
изводства по делу об административном правонарушении.

При оценке доказательств судья, член коллегиального орга-
на, должностное лицо, осуществляющие производство по делу
об административном правонарушении, должны руководство-
ваться внутренним убеждением, основанным на всестороннем,
полном и объективном исследовании всех обстоятельств дела в
их совокупности. Оценка доказательств по внутреннему убеж-
дению означает, что эти лица, непредвзято изучая все представ-
ленные доказательства, самостоятельно решают вопрос об их
достоверности или недостоверности, истинности или ложности
соответствующих сведений. В связи с этим должно быть исклю-
чен© любое воздействие на судью, орган, должностное лицо.

При оценке доказательств необходимо исходить из равен-
ства их доказательственного значения. Ни одно доказательство
не может иметь большего или меньшего доказательственного
значения, никакие доказательства не могут иметь заранее уста-
новленной силы. Например, при оценке показаний свидетеля
по делу и заключения эксперта нельзя предполагать, что послед-
нее будет иметь большее доказательственное значение. При
этом никакие доказательства, включая заключение эксперта, не
могут быть положены в основу выводов, если они противоречат
остальным материалам дела. В ходе рассмотрения дела об адми-
нистративном правонарушении необходимо оценивать все до-
казательства в совокупности, поскольку только такой подход
способствует объективному разрешению дела.

Результаты оценки судьей, органом, должностным лицом
всей совокупности доказательств должны найти отражение в
постановлении по делу. В необходимых случаях в постановле-
нии должно быть указано, на основании каких доказательств
принято соответствующее решение и какие доказательства были
сочтены не относящимися к делу. Такая информация может
потребоваться органу или должностному лицу, рассматриваю-
щему жалобу на данное постановление.

Если судья, орган, должностное лицо в ходе подготовки дела
об административном правонарушении к рассмотрению придет
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к выводу, что для обеспечения его полного и всестороннего
рассмотрения необходимо получить дополнительные докумен-
ты и иные доказательства, он должен истребовать соответству-
ющие сведения в порядке, предусмотренном ст. 26.10 КоАП РФ.

Глава 27

Меры обеспечения производства по делам
об административных правонарушениях

§ 1. Понятие и система мер обеспечения производства
по делам об административных правонарушениях

Мерами обеспечения производства по делам об административ-
ных правонарушениях называются процессуальные действия, осу-
ществляемые уполномоченными на то лицами в процессе воз-
буждения и рассмотрения дел об административных правонару-
шениях. Эти меры применяются в целях: **

пресечения административного правонарушения;
установления личности нарушителя;
составления протокола об административном правонаруше-

нии при невозможности его составления на месте выявления
административного правонарушения;

обеспечения своевременного и правильного рассмотрения
дела об административном правонарушении и исполнения при-
нятого по делу постановления.

Поскольку данные меры направлены в том числе и на уста-
новление личности нарушителя, составление протокола об ад-
министративном правонарушении, обеспечение правильного
рассмотрения дела, они фактически служат также обнаружению,
закреплению и использованию доказательств по этому делу.
Учитывая, что доказательства представляют собой единство
фактического содержания и процессуальной формы, в которой
выражены сведения о фактах, меры обеспечения производства по
делам об административных правонарушениях всегда облечены в
процессуальные рамки, являются процессуальными действиями.
Процессуальный порядок осуществления каждой из этих мер оп-
ределен соответствующими статьями гл. 27 КоАП РФ.

Естественно, что предусмотренные гл. 27 КоАП РФ прото-
колы о применении мер обеспечения производства являются
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источниками доказательств по делам об административных пра-
вонарушениях. Иными словами, этими протоколами, как и про-
токолом об административном правонарушении, объяснением
лица," в отношении которого ведется производство по делу, по-
казаниями потерпевшего, свидетелей, другими документами и
материалами, устанавливаются доказательства по делу.

Безусловно, процессуальное закрепление порядка примене-
ния мер обеспечения производства по делам об административ-
ных правонарушениях важно и для соблюдения предусмотрен-
ных законом прав участников производства по таким делам,
искоренения случаев нарушения законности, субъективизма со
стороны должностных лиц, осуществляющих производство по
делу.

Меры обеспечения производства по делам об администра-
тивных правонарушениях осуществляются либо в процессе со-
вершения правонарушения (что позволяет, в частности, его
пресечь), либо после совершения правонарушения. В обоих
этих случаях уже имеются доказательства, которые посредством
применения данных мер возможно обнаружить, закрепить и
использовать для правильного рассмотрения дела об админист-
ративном правонарушении.

Исходя из философских концепций об отражении объектов
и явлений материальной действительности и их познаваемости,
а также учитывая соответствующие положения теории судебных
доказательств, следует признать, что любые облеченные в про-
цессуальную форму действия, осуществляемые после соверше-
ния правонарушения или в процессе его совершения, не могут
не способствовать обнаружению и закреплению уже имеющих-
ся доказательств. В этой связи развитие законодательства, регу-
лирующего производство по делам об административных пра-
вонарушениях, неизбежно будет идти по пути процессуальной
регламентации все большего и большего количества действий,
осуществляемых должностными лицами государственных орга-
нов при обнаружении правонарушений (в том числе, конечно,
действий по пресечению этих правонарушений), и включения
их в число мер обеспечения производства по делам об админи-
стративных правонарушениях.

Подтверждением сказанному является то обстоятельство, что
в КоАП РФ законодатель существенно расширил перечень про-
цессуальных мер обеспечения производства по делам об адми-



670 Раздел VI. Административно-процессуальное право

нистративных правонарушениях по сравнению с тем, что было
в ранее действовавшем КоАП РСФСР, и во многом усовершен-
ствовал порядок их применения.

Согласно ст. 27.1 КоАП РФ уполномоченное лицо вправе в
пределах своих полномочий применять следующие меры обес-
печения производства по делу об административном правонару-
шении:

1) доставление;
2) административное задержание;
3) досмотр вещей, находящихся при физическом лице;
4) личный досмотр;
5) досмотр транспортного средства;
6) осмотр принадлежащих юридическому лицу или индиви-

дуальному предпринимателю помещений, территорий, находя-
щихся там вещей и документов;

7) изъятие вещей и документов;
8) отстранение от управления транспортным средством;
9) медицинское освидетельствование на состояние опьяне-

ния;
10) задержание транспортного средства;
11) запрещение эксплуатации транспортного средства;
12) арест товаров, транспортных средств и иных вещей;
13) привод.
Возможность применения в процессе производства по делу

об административном правонарушении таких процессуальных
мер обеспечения производства, как доставление; осмотр при-
надлежащих юридическому лицу или индивидуальному пред-
принимателю помещений, территорий и находящихся там ве-
щей и документов; запрещение эксплуатации транспортного
средства; арест товаров, транспортных средств и иных вещей;
привод, КоАП РФ установлена впервые.

Некоторые из мер обеспечения производства по делу об ад-
министративном правонарушении внешне схожи и даже близки
в названиях с отдельными административными наказаниями.
Это, с одной стороны, административное задержание (кратко-
временное ограничение свободы физического лица), а с другой —
административный арест (содержание нарушителя в условиях
изоляции от общества) или административное выдворение за
пределы Российской Федерации иностранных граждан или лиц
без гражданства (принудительное перемещение указанных лиц за
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пределы России). Это изъятие вещей (явившихся орудиями со-
вершения или предметами административного правонарушения),
документов (имеющих значение доказательств по делу) или воз-
мездное изъятие орудия совершения или предмета администра-
тивного правонарушения или конфискация орудия совершения
или предмета административного правонарушения.

Однако, несмотря на внешнюю схожесть и близость в назва-
ниях, меры обеспечения производства по делу об администра-
тивном правонарушении и административные наказания отлич-
ны и по своему назначению, и по порядку осуществления (ис-
полнения), и по последствиям. Так, в частности, целями
административного наказания, в отличие от указанных выше
целей мер обеспечения производства по делу, являются предуп-
реждение совершения новых правонарушений как самим пра-
вонарушителем, так и другими лицами.

Следует также отметить внешнюю схожесть и близость в
названиях некоторых мер обеспечения производства по делу об
административном правонарушении с административно-пре-
дупредительными мерами. Например, в соответствии со ст. 11
Закона РФ «О милиции» в целях выполнения возложенных на
милицию обязанностей сотрудникам милиции предоставляется
право, при наличии достаточных данных о том, что граждане
имеют при себе оружие, боеприпасы, взрывчатые вещества,
взрывные устройства, наркотические средства, психотропные
вещества, производить личный досмотр, досмотр их вещей, руч-
ной клади и багажа, а также производить личный досмотр пас-
сажиров, ручной клади и багажа на воздушном транспорте и др.

Согласно Федеральному закону «О санитарно-эпидемиоло-
гическом благополучии населения» должностные лица Государ-
ственной санитарно-эпидемиологической службы РФ в предуп-
редительных целях могут проводить досмотр транспортных
средств и перевозимых ими грузов, в том числе продовольствен-
ного сырья и пищевых продуктов.

Федеральным конституционным законом «О чрезвычайном
положении» предусмотрен ряд мер и временных ограничений
профилактического характера, применяемых в условиях чрез-
вычайного положения. Уполномоченные на то органы испол-
нительной власти могут, в частности: осуществлять личный дос-
мотр, досмотр вещей граждан, их жилища и транспортных
средств; временно изымать у граждан и у организаций, незави-
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симо от организационно-правовых форм и форм собственнос-
ти, оружие, боеприпасы и ядовитые вещества; временно изы-
мать у организаций, независимо от организационно-правовых
форм и форм собственности, боевую и учебную военную техни-
ку, взрывчатые и радиоактивные вещества и др.

Но несмотря на внешнюю схожесть, меры обеспечения про-
изводства по делу об административном правонарушении и ад-
министративно-предупредительные меры отличны и по своему
назначению (целью предупредительных мер является предуп-
реждение возможных правонарушений), и по порядку осуще-
ствления (исполнения), и по последствиям.

Конституция РФ (ст. 98) устанавливает определенный имму-
нитет членов Совета Федерации и депутатов Государственной
Думы в отношении применения к ним мер принуждения, вклю-
чая меры обеспечения производства по делу об административ-
ном правонарушении. Они не могут быть задержаны (кроме
случаев задержания на месте преступления), а также подвергну-
ты личному досмотру (за исключением случаев, когда это пре-
дусмотрено федеральным законом для обеспечения безопасно-
сти других людей). Вопрос о лишении их неприкосновенности
решается по представлению Генерального прокурора РФ соот-
ветствующей палатой Федерального Собрания.

Вред, причиненный незаконным применением мер обеспе-
чения производства по делу об административном правонару-
шении, подлежит возмещению в порядке, предусмотренном
гражданским законодательством. Вред возмещается за счет со-
ответственно казны Российской Федерации, казны субъекта РФ
или казны муниципального образования.

§ 2. Доставление. Административное задержание. Привод

Доставление — это мера обеспечения производства по делу об
административном правонарушении, которая состоит в прину-
дительном препровождении физического лица в целях составле-
ния протокола об административном правонарушении при не-
возможности его составления на месте выявления правонаруше-
ния (если составление этого протокола является обязательным).
Данная мера связана с кратковременным ограничением свободы
действий и передвижения физического лица, которое доставля-
ется в специальное служебное помещение. Порядок осуществле-
ния доставления регламентируется ст. 27.2 КоАП РФ.
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Подчеркнем, что доставление лица, совершившего админис-
тративное правонарушение, в служебное помещение осуществ-
ляется далеко не при каждом правонарушении, а лишь в тех
случаях, когда протокол об административном правонарушении
невозможно составить на месте выявления этого правонаруше-
ния. Составление такого протокола — единственная цель дос-
тавления физического лица в служебное помещение.

При этом важно уяснить, что доставление допускается толь-
ко тогда, когда составление протокола об административном
правонарушении обязательно. Дело в том, что, как будет пока-
зано в следующей главе, КоАП РФ предусматривает возмож-
ность назначения наказания без составления протокола об ад-
министративном правонарушении. Так, протокол не составля-
ется, если наказанием за совершенное правонарушение является
предупреждение или административный штраф, не превышаю-
щий одного минимального размера оплаты труда (а при нару-
шении таможенных правил — 10 МРОТ), и если лицо, которому
назначается такое наказание, не оспаривает ни факта соверше-
ния им правонарушения, ни административного наказания, не
отказывается от уплаты штрафа. В подобных случаях доставле-
ние физического лица, совершившего административное пра-
вонарушение, в специальное служебное помещение не допуска-
ется.

Правом доставления физического лица наделены должност-
ные лица ряда федеральных органов исполнительной власти.
Это сотрудники органов внутренних дел (милиции); военнослу-
жащие внутренних войск; военнослужащие пограничных орга-
нов и пограничных войск; военнослужащие иных войск; долж-
ностные лица органов, на которые возложен надзор или конт-
роль за соблюдением правил пользования транспортом;
должностные лица органов, на которые возложен надзор или
контроль за соблюдением законодательства об охране окружаю-
щей среды, сотрудники других федеральных органов исполни-
тельной власти.

В ст. 27.2 КоАП РФ не только подробно перечислены орга-
ны, должностные лица которых вправе осуществлять доставле-
ние, но и указано, в какие служебные помещения и в случае
совершения каких правонарушений они могут это сделать. Так,
например, доставление осуществляется должностными лицами
органов внутренних дел (милиции) при выявлении администра-

22 Административное ripaim
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тивных правонарушений, дела о которых рассматривают эти
органы, либо административных правонарушений, по делам о
которых органы внутренних дел составляют протоколы об ад-
министративных правонарушениях. Доставление производится
должностными лицами органов внутренних дел также в случае
обращения к ним других должностных лиц, уполномоченных
составлять протоколы о соответствующих административных
правонарушениях, при выявлении этих правонарушений. Дос-
тавление осуществляется должностными лицами органов внут-
ренних дел в служебное помещение органа внутренних дел (ми-
лиции) или в помещение органа местного самоуправления сель-
ского поселения.

Военнослужащими внутренних войск Министерства внут-
ренних дел РФ, должностными лицами ведомственной охраны
или вневедомственной охраны при органах внутренних дел до-
ставление осуществляется при выявлении административных
правонарушений, связанных с причинением ущерба охраняе-
мым ими объекту или вещам либо с посягательством на такие
объект или вещи, с проникновением в охраняемую зону. В этих
случаях физические лица доставляются в служебное помещение
органа внутренних дел (милиции), служебное помещение охра-
ны или в служебное помещение подразделения воинской части
либо органа управления внутренних войск.

Отметим, что все сотрудники органов внутренних дел (мили-
ции) имеют право осуществлять доставление, в частности, лиц,
совершивших административные правонарушения, независимо
от тсто, находятся ли работники милиции в форменной или в
гражданской одежде, во время несения службы или в свободное
от нее время. Таким же правом обладают военнослужащие внут-
ренних войск, участвующие в охране общественного порядка и
в борьбе с преступностью, а также военнослужащие внутренних
войск, исполняющие другие служебные обязанности.

В ст. 27.2 КоАП РФ указаны и прочие правонарушения, при
совершении которых должностные лица органов внутренних
дел, военнослужащие внутренних войск, военнослужащие по-
граничных органов и пограничных войск, военнослужащие
иных войск, должностные лица органов, на которые возложен
надзор или контроль за соблюдением правил пользования
транспортом, должностные лица таможенных органов, сотруд-
ники органов уголовно-исполнительной системы, должностные



Глава 27. Меры обеспечения производства 675

лица других органов вправе осуществлять доставление физичес-
ких лиц для составления протокола об административном пра-
вонарушении.

Доставление должно быть осуществлено в возможно корот-
кий срок. При этом, учитывая, что удаленность места соверше-
ния правонарушения от помещения, куда необходимо доставить
совершившее его физическое лицо, может быть различной, за-
конодатель не счел целесообразным устанавливать предельного
срока доставления. Однако такой срок не может превышать
времени, которое требуется, чтобы доставить лицо в соответ-
ствующее служебное помещение и составить там протокол об
административном правонарушении.

О доставлении составляется протокол либо делается соответ-
ствующая запись в протоколе об административном правонару-
шении или в протоколе об административном задержании. Та-
ким образом, законодатель предоставил должностным лицам,
осуществляющим доставление, определенную степень процес-
суальной свободы: они могут либо составить самостоятельный
протокол о доставлении, либо зафиксировать факт доставления
в протоколе об административном правонарушении (что на
практике чаще всего и делается); факт доставления может быть
отражен и в протоколе об административном задержании.

При этом не следует думать, что доставление физического
лица для составления протокола об административном право-
нарушении обязательно обусловливает его последующее задер-
жание. Административное задержание, как будет показано
ниже, может быть применено лишь в исключительных, специ-
ально оговоренных в КоАП РФ случаях. Однако если в процес-
се составления протокола об административном правонаруше-
нии выяснится необходимость административного задержания
физического лица, то доставление перейдет в задержание.

Законодатель ничего не говорит о содержании протокола о
доставлении. Однако аналогично протоколу об административ-
ном задержании в протоколе о доставлении следует указать дату
и место его составления, должность, фамилию и инициалы лица,
составившего этот протокол, сведения о доставленном лице, вре-
мя и место доставления. Протокол должен быть подписан долж-
ностным лицом, его составившим, и доставленным лицом. В слу-
чае если доставленное лицо отказывается подписать протокол, в
протоколе должна быть сделана соответствующая запись.
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Копия протокола о доставлении вручается доставленному
лицу по его просьбе.

В отличие от доставления административное задержание яв-
ляется уже кратковременным ограничением свободы физичес-
кого лица. Данная мера обеспечения производства по делу об
административном правонарушении может быть применена в
исключительных случаях, если это необходимо для обеспечения
правильного и своевременного рассмотрения дела об админис-
тративном правонарушении, исполнения постановления по
делу об административном правонарушении. В частности, ад-
министративное задержание может осуществляться, чтобы уста-
новить личность нарушителя, а затем составить протокол об
административном правонарушении.

В ст. 27.3 КоАП РФ, регламентирующей основания и поря-
док административного задержания, ничего не говорится о та-
кой его цели, как пресечение административного правонаруше-
ния. Однако в предыдущем параграфе указывалось, что меры
обеспечения производства по делу об административном право-
нарушении, к которым относится и административное задержа-
ние, применяются в том числе в целях пресечения администра-
тивного правонарушения.

Право на свободу и личную неприкосновенность является
одним из основных конституционных прав граждан. Согласно
ст. 22 Конституции РФ арест, заключение под стражу и содер-
жание под стражей допускаются только по судебному решению,
а до судебного решения лицо не может быть подвергнуто задер-
жанию на срок более 48 часов. Согласно Закону РФ «О мили-
ции» сотрудники милиции имеют право задерживать (естествен-
но, без судебного решения на срок не более чем на 48 часов)
лиц, подозреваемых в совершении преступления, т. е. тогда,
когда: 1) лицо застигнуто при совершении преступления или
непосредственно после его совершения; 2) очевидцы, в том
числе и потерпевшие, прямо укажут на данное лицо как на со-
вершившее преступление; 3) на подозреваемом или на его одеж-
де, при нем или в его жилище обнаружены явные следы пре-
ступления.

Однако административное задержание может осуществлять-
ся только при наличии административного правонарушения.
Исключением является административное задержание психи-
чески больных и малолетних, нахождение которых в обществен-
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ных местах представляет опасность для окружающих их людей
или их самих. В этой связи представляется незаконной полу-
чившая широкое распространение в ряде городов страны прак-
тика административного задержания лиц, не имеющих при себе
документов, удостоверяющих их личность, если только там не
установлен специальный административный режим, запрещаю-
щий нахождение лиц вне дома без документов, удостоверяющих
их личность.

Административное задержание не должно также произво-
диться при малозначительности административного правонару-
шения; целесообразности его пресечения другими способами;
возможности установить его обстоятельства и личность нару-
шителя на месте совершения правонарушения; наличии осно-
ваний для назначения административного наказания в виде
предупреждения или штрафа, взыскиваемого на месте соверше-
ния правонарушения.

В ст. 27.3 КоАП РФ перечислены органы, должностные лица
которых вправе осуществлять административное задержание.
Его, в зависимости от выявленных правонарушений, вправе
производить: должностные лица органов внутренних дел (ми-
лиции); военнослужащие внутренних войск Министерства внут-
ренних дел РФ; старшие должностные лица ведомственной ох-
раны или вневедомственной охраны при органах внутренних
дел, находящиеся в месте расположения охраняемого объекта;
должностные лица военной автомобильной инспекции; воен-
нослужащие пограничных органов и пограничных войск; долж-
ностные лица таможенных органов; военнослужащие и должност-
ные лица органов уголовно-исполнительной системы. Перечень
конкретных должностных лиц, уполномоченных осуществлять
административное задержание, устанавливается соответствую-
щим федеральным органом исполнительной власти.

Например, все сотрудники органов внутренних дел вправе
осуществлять административное задержание лиц на срок, не
превышающий трех часов, при выявлении административных
правонарушений, дела о которых рассматривают органы внут-
ренних дел (милиция), либо административных правонаруше-
ний, по делам о которых органы внутренних дел составляют
протоколы об административных правонарушениях. Начальни-
ки городских, районных управлений (отделов, отделений) внут-
ренних дел, начальники их дежурных частей (дежурных смен
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дежурных частей), а также участковые уполномоченные мили-
ции вправе производить задержание при выявлении любых ад-
министративных правонарушений в случае обращения к ним
должностных лиц других органов, уполномоченных составлять
протоколы о соответствующих административных правонару-
шениях.

Лица, допустившие правонарушения в сфере дорожного дви-
жения, могут быть подвергнуты административному задержа-
нию начальниками и заместителями начальников, дежурными
подразделений ГИБДД, командирами строевых подразделений
дорожно-патрульной службы ГИБДД, государственными инс-
пекторами безопасности дорожного движения, инспекторами
дорожно-патрульной службы и другими сотрудниками мили-
ции. При выявлении нарушений Правил дорожного движения
водителем транспортного средства Вооруженных Сил РФ адми-
нистративное задержание вправе осуществлять должностные
лица военной автомобильной инспекции.

При выявлении административных правонарушений в обла-
сти защиты и охраны Государственной границы РФ, во внут-
ренних морских водах, в территориальном море, на континен-
тальном шельфе, в исключительной экономической зоне Рос-
сийской Федерации административное задержание производят
военнослужащие пограничных органов и пограничных войск, а
также должностные лица органов внутренних дел (милиции);
при выявлении нарушений таможенных правил — должностные
лица таможенных органов.

Военнослужащие и должностные лица органов уголовно-ис-
полнительной системы вправе осуществлять административное
задержание при выявлении административных правонаруше-
ний, выразившихся в неповиновении законному распоряжению
военнослужащего либо сотрудника органов уголовно-исполни-
тельной системы, а также в передаче либо попытке передачи
запрещенных предметов лицам, содержащимся в учреждениях
уголовно-исполнительной системы, следственных изоляторах
или изоляторах временного содержания.

По просьбе задержанного лица о месте его нахождения в
кратчайший срок уведомляются родственники, администрация
по месту его работы (учебы), а также защитник. Последнее осо-
бенно важно, ибо, как уже отмечалось ранее, при рассмотрении
прав и обязанностей участников производства по делам об ад-
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министративных правонарушениях защитник допускается к
участию в производстве по делу с момента административного
задержания физического лица. Об административном задержа-
нии несовершеннолетнего в обязательном порядке уведомляют-
ся его родители или иные законные представители. Админист-
ративное задержание несовершеннолетних, за исключением
случаев, не терпящих отлагательства, осуществляется, как пра-
вило, лишь в дневное время.

Задержанному лицу разъясняются его права и обязанности, о
чем делается соответствующая запись в протоколе об админист-
ративном задержании. В частности, это лицо имеет право знать,
за совершение какого административного правонарушения'оно
задержано, требовать проверки прокурором правомерности за-
держания и др. О заявленном требовании задержанного орган
или должностное лицо должно немедленно сообщить прокурору.

Имеются определенные особенности в процедуре админист-
ративного задержания различных категорий граждан.

Административному задержанию не подлежат: Президент
РФ; Президент РФ, прекративший исполнение своих полномо-
чий; депутаты Государственной Думы и члены Совета Федера-
ции Федерального Собрания; депутаты представительных орга-
нов государственной власти субъектов РФ; депутаты представи-
тельных органов местного самоуправления; судьи, прокуроры и
следователи прокуратуры; сотрудники некоторых оперативных
служб при исполнении ими служебных обязанностей. При этом
иммунитет многих из указанных лиц от административного за-
держания не является абсолютным. В ряде случаев задержание
может быть применено к этим лицам, но лишь при соблюдении
определенных условий (например, лишь в присутствии офици-
ального представителя соответствующего органа).

Не подлежат административному задержанию и совершив-
шие правонарушение иностранные граждане, пользующиеся
дипломатической неприкосновенностью и предъявившие в под-
тверждение этого дипломатический паспорт, дипломатическую
или консульскую карточку или служебное удостоверение лич-
ности.

Иностранные граждане, не пользующиеся дипломатической
неприкосновенностью, и лица без гражданства при совершении
ими административного правонарушения подвергаются адми-
нистративному задержанию на общих основаниях.
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Военнослужащие могут быть задержаны не только по осно-
ваниям и в порядке, которые предусмотрены федеральными
законами, но и общевоинскими уставами. О задержании воен-
нослужащих вне расположения воинской части, в которой они
проходят военную службу, немедленно уведомляются органы
военного управления и органы военной прокуратуры. Военно-
служащие, в отношении которых осуществлено административ-
ное задержание в отсутствие военных патрулей, как правило,
передаются вместе с имеющимися материалами о совершенных
ими правонарушениях военным комендантам, командирам во-
инских частей или военным комиссарам1.

Об административном задержании составляется протокол, в
котором указываются дата и место его составления, должность,
фамилия и инициалы лица, составившего протокол, сведения о
задержанном лице (фамилия, имя, отчество, адрес, а при необ-
ходимости также место работы или учебы, должность), время и
место задержания. Если административное правонарушение
совершено должностным лицом, которое вследствие этого за-
держано, то в протоколе об административном задержании све-
дения о месте его работы и должности обязательны. Поскольку
законом установлены максимально возможные сроки админис-
тративного задержания, в протоколе целесообразно указать как
время начала, так и время окончания задержания.

Учитывая, что административное задержание может быть
применено лишь в исключительных случаях, когда это действи-
тельно нужно для обеспечения правильного и своевременного
рассмотрения дела об административном правонарушении и
исполнения постановления по делу, в протоколе об админист-
ративном задержании в обязательном порядке указываются мо-
тивы задержания.

Подчеркнем, что об административном задержании в обяза-
тельном порядке составляется свой, самостоятельный протокол.
Отражать перечисленные сведения в протоколе об администра-
тивном правонарушении недопустимо. Нельзя также отражать
эти сведения в других протоколах об осуществлении мер обес-
печения производства по данному делу.

Протокол об административном задержании подписывается
должностным лицом, его составившим, и задержанным лицом.
В случае если задержанное лицо отказывается подписать прото-

1 См. ст. 3 Федерального закона «О статусе военнослужащих».
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кол, в протоколе об административном задержании делается
соответствующая запись. Принуждать задержанного к подписа-
нию протокола об административном задержании недопустимо.

Копия протокола об административном задержании вручает-
ся задержанному лицу по его просьбе.

Срок административного задержания в общем случае не дол-
жен превышать трех часов. Однако имеются исключения, пре-
дусматривающие возможность более длительного задержания.
Так, лицо, в отношении которого ведется производство по делу
об административном правонарушении, посягающем на уста-
новленный режим Государственной границы РФ и порядок
пребывания на территории РФ, об административном правона-
рушении, совершенном во внутренних морских водах, в тер-
риториальном море, на континентальном шельфе, в исключи-
тельной экономической зоне Российской Федерации, или о
нарушении таможенных правил, в случае необходимости для
установления его личности или для выяснения обстоятельств
административного правонарушения может быть подвергнуто
административному задержанию на срок до 48 часов. Лицо, в
отношении которого ведется производство по делу об админи-
стративном правонарушении, влекущем в качестве одной из мер
административного наказания административный арест, также
может быть подвергнуто административному задержанию на
срок до 48 часов.

Учитывая положение ст. 22 Конституции РФ о том, что до
судебного решения лицо не может быть подвергнуто задержа-
нию на срок более 48 часов, административное задержание на
больший срок недопустимо ни при каких обстоятельствах.

Задержанные должны быть освобождены до истечения мак-
симально возможного срока их административного задержания,
если отпала необходимость в дальнейшем ограничении свободы
этих лиц.

В срок административного задержания лица, совершившего
административное правонарушение, включается время факти-
ческого нахождения задержанного в специально отведенных для
этого помещениях до момента его освобождения или до момен-
та назначения наказания в виде административного ареста. Если
административному задержанию предшествовало доставление
лица в служебное помещение для составления протокола об
административном правонарушении, то срок административно-
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го задержания исчисляется с момента его доставления. В случае
административного задержания лица, находящегося в состоя-
нии опьянения, срок задержания исчисляется со времени его
вытрезвления.

Задержанные лица содержатся в специально отведенных для
этого помещениях: органов внутренних дел (милиции), внут-
ренних войск Министерства внутренних дел РФ, ведомствен-
ной охраны или вневедомственной охраны при органах внут-
ренних дел, военной автомобильной инспекции, пограничных
органов и пограничных войск, таможенных органов, органов
уголовно-исполнительной системы, а также в иных специаль-
ных учреждениях, создаваемых органами исполнительной влас-
ти субъектов РФ. Указанные помещения должны отвечать сани-
тарным требованиям и исключать возможность их самовольно-
го оставления задержанными лицами. Несовершеннолетние, в
отношении которых применено административное задержание,
содержатся отдельно от взрослых лиц. Условия содержания за-
держанных лиц, нормы питания и порядок медицинского об-
служивания таких лиц определяются Правительством РФ.

Лицам, задержанным в административном порядке, разре-
шается иметь при себе одежду, головной убор, одну пару обуви
по сезону, носовые платки, протезы или костыли (инвалидам),
они могут при наличии медицинских показаний пользоваться
лекарственными средствами.

Лица, которые, находясь в состоянии опьянения, утратили
способность самостоятельно передвигаться или ориентировать-
ся в окружающей обстановке, способны причинить вред себе и
окружающим, содержатся в основном в медицинских вытрезви-
телях. Последние являются специализированными учреждения-
ми милиции, выполняющими функции пресечения таких пра-
вонарушений, как появление граждан на улицах, стадионах, в
скверах, парках, транспортных средствах общего пользования,
других общественных местах в состоянии опьянения, оскорбля-
ющем человеческое достоинство и общественную нравствен-
ность, и оказывающими лицам, находящимся в средней или
тяжелой степени опьянения, медицинскую помощь.

После полного вытрезвления лица, помещенного в медицин-
ский вытрезвитель, производится его осмотр и дается заключе-
ние о возможности выписки. При этом срок пребывания лица в
вытрезвителе в любом случае должен быть не менее трех часов,
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но не превышать одних суток. Помещение в медицинский вы-
трезвитель несовершеннолетних допускается лишь в исключи-
тельных случаях, когда невозможно установить их личность и
место жительства и передать родителям или лицам, их заменя-
ющим, либо представителям учреждений, отвечающим за их
воспитание и содержание.

Если рассмотрение дела об административном правонаруше-
нии отложено в связи с неявкой без уважительной причины
лица, в отношении которого ведется производство по этому
делу, законного представителя несовершеннолетнего лица, при-
влекаемого к административной ответственности, свидетеля, а
их отсутствие препятствует всестороннему, полному, объектив-
ному и своевременному выяснению обстоятельств дела и разре-
шению его в соответствии с законом, применяется привод ука-
занных физических лиц либо законного представителя юриди-
ческого лица, в отношении- которого ведется производство по
делу об административном правонарушении. Привод осуществ-
ляется на основании определения о приводе лица, участие ко-
торого признается обязательным при рассмотрении дела. Такое
определение вправе вынести судья, орган, должностное лицо,
рассматривающие дело об административном правонарушении.

Привод исполняется органом внутренних дел (милицией) в
порядке, установленном Министерством внутренних дел РФ.
Сотрудник милиции, выделенный для исполнения привода, на
основании имеющихся в определении сведений (фамилия, имя,
отчество, год рождения и место проживания) обязан достоверно
установить лицо, в отношении которого оно вынесено. По уста-
новлении лица, подлежащего приводу, исполнитель объявляет
ему определение о приводе под расписку. Отказ от подписи с
указанием мотивов отмечается в определении и заверяется ис-
полнителем привода.

При ссылке лица, подлежащего приводу, на болезнь, лиша-
ющую его возможности следовать к месту вызова, такое заболе-
вание должно быть удостоверено в установленном порядке вра-
чом. О болезни, а также иных обстоятельствах, фактически пре-
пятствующих исполнению привода, немедленно извещаются
судья, орган, должностное лицо, вынесшие определение о при-
воде.

При отсутствии у лица, подлежащего приводу, уважительной
причины неявки ему объявляются сроки прибытия к месту лы-
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зова, разъясняются порядок и правила возмещения расходов, а
также последствия уклонения от явки. Если лицо, подлежащее
приводу, выразило желание добровольно следовать к месту вы-
зова, у него берется письменное обязательство о явке к назна-
ченному сроку, которое начальник органа внутренних дел (ми-
лиции) немедленно направляет судье, органу, должностному
лицу, вынесшим определение о приводе.

В случае отказа от добровольной явки лицо, подлежащее
приводу, доставляется к месту вызова принудительно путем со-
провождения его сотрудником милиции. Применение оружия,
наручников и связывание при этом категорически запрещают-
ся. Лица, исполняющие привод, обязаны быть внимательными
и вежливыми, не допускать действий, унижающих честь и дос-
тоинство доставляемого, по возможности удовлетворять его за-
конные требования и просьбы.

Привод не может осуществляться в ночное время, кроме
случаев, не терпящих отлагательства. Привод несовершеннолет-
него свидетеля, не достигшего 16 лет, производится с уведомле-
нием его родителей либо иных законных представителей. При-
вод несовершеннолетнего лица, в отношении которого ведется
производство по делу об административном правонарушении,
также, как правило, требует уведомления названных лиц. В це-
лях обеспечения исполнения привода или устранения причин,
препятствующих явке по вызову, орган внутренних дел (мили-
ция) в необходимых случаях обращается за содействием к адми-
нистрации предприятия, организации, учреждения по месту
работы или учебы лица, подлежащего приводу.

§ 3. Личный досмотр. Досмотр вещей, находящихся
при физическом лице. Досмотр транспортного средства

Личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физическом
лице, осуществляются в случае необходимости в целях обнару-
жения орудий совершения либо предметов административного
правонарушения. Под досмотром вещей, находящихся при фи-
зическом лице, понимается обследование вещей, проводимое
без нарушения их конструктивной целостности. Сущность до-
смотра вещей состоит в принудительном обследовании вещей,
товаров, ручной клади, багажа, груза и другого имущества граж-
данина со вскрытием тары, упаковок, замков (в отличие от ос-
мотра, который проводится визуально, без вскрытия тары,
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упаковок, замков). Под личным досмотром следует понимать
принудительное обследование тела человека и его одежды для
обнаружения и изъятия документов, вещей и других предметов,
явившихся орудием или непосредственным объектом правона-
рушения, а также установления их личности.

Личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физи-
ческом лице, производится в случаях: когда лицо застигнуто в
момент совершения административного правонарушения или
непосредственно после его совершения; при наличии призна-
ков правонарушения в виде следов на одежде гражданина или
его вещах; когда очевидцы прямо указывают на конкретное
лицо, как на совершившее правонарушение; когда имеются
показания технических средств контроля и в некоторых других
случаях.

Личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при физи-
ческом лице, осуществляются должностными лицами, уполно-
моченными производить доставление и административное за-
держание. Это сотрудники: органов внутренних дел (милиции);
ведомственной охраны или вневедомственной охраны при орга-
нах внутренних дел; органов, осуществляющих государственный
надзор за техническим состоянием самоходных машин и других
видов техники; органов Российской транспортной инспекции;
органов автомобильного транспорта; органов морского транс-
порта; органов внутреннего водного транспорта; органов госу-
дарственной инспекции по маломерным судам; органов желез-
нодорожного транспорта; органов, осуществляющих государ-
ственное регулирование в области авиации; органов единой-
системы организации воздушного движения РФ; военной авто-
мобильной инспекции; органов, на которые возложен надзор
или контроль за соблюдением законодательства об охране окру-
жающей среды, лесного фонда и лесов, не входящих в лесной
фонд, животного мира и рыбных запасов, правил охоты и рыбо-
ловства; таможенных органов; внутренних войск Министерства
внутренних дел РФ; пограничных органов и пограничных
войск, иных войск (сил), исполняющих обязанности по охране
Государственной границы РФ; органов уголовно-исполнитель-
ной системы.

Досмотру должно предшествовать предложение должностно-
го лица, уполномоченного произвести досмотр, лицу, в отноше-
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нии которого имеются данные о совершении им администра-
тивного правонарушения, предъявить документы, подтвержда-
ющие его личность, а также документы или вещи, другие пред-
меты, являющиеся орудием или непосредственным объектом
правонарушения.

Как уже отмечалось в § 1 настоящей главы, личный досмотр,
досмотр вещей, находящихся при физическом лице, как меры
обеспечения производства по делу об административном право-
нарушении отличаются по своему назначению от личного до-
смотра и досмотра вещей как административно-предупредитель-
ных мер, целью которых является предупреждение возможных
правонарушений. Досмотр как административно-предупреди-
тельная мера осуществляется лицами, указанными в соответ-
ствующих федеральных законах1.

Досмотр вещей, находящихся при физическом лице (ручной
клади, багажа, орудий охоты и рыбной ловли, добытой продук-
ции и иных предметов), осуществляется уполномоченными на
то должностными лицами в присутствии двух понятых. Личный
досмотр производится лицом одного пола с досматриваемым в
присутствии двух понятых того же пола в помещении или иных
местах, исключающих доступ туда посторонних граждан и отве-
чающих правилам санитарии и гигиены.

При осуществлении личного досмотра необходимо обеспе-
чить защиту безопасности досматриваемого лица, его здоровья,
чести и достоинства. Ни в коем случае нельзя разглашать сведе-
ния, ставшие известными должностным лицам при осуществле-
нии личного досмотра, которые компрометируют досмотренное
лицо. Эти требования вытекают из положений ст. 2, 21, 23 Кон-
ституции РФ, определяющих, что признание, соблюдение и
защита прав и свобод человека и гражданина — обязанность
государства, что достоинство личности охраняется государством
и каждый имеет право на личную тайну, защиту своей чести и
доброго имени.

В исключительных случаях при наличии достаточных осно-
ваний полагать, что при физическом лице находятся оружие или
иные предметы, используемые в качестве оружия, личный до-
смотр, досмотр вещей, находящихся при физическом лице, мо-

1 См. Закон РФ «О милиции», Федеральный закон «О санитарно-
эпидемиологическом благополучии населения», Федеральный консти-
туционный закон «О чрезвычайном положении» и др.
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гут быть осуществлены без понятых. Досмотр вещей произво-
дится, как правило, в присутствии лица, в собственности или
владении которого они находятся. Однако в случаях, не терпя-
щих отлагательства, указанные вещи, предметы могут быть под-
вергнуты досмотру с участием двух понятых в отсутствие соб-
ственника (владельца). Это случаи, когда: истек срок хранения
вещей в автоматических камерах хранения; не удалось устано-
вить или доставить собственника данных вещей или предметов;
имеются сведения о наличии в них взрывных устройств и др.
В любом случае при досмотре должна быть обеспечена сохран-
ность досматриваемых вещей и предметов, их товарного внеш-
него вида.

Законодатель определяет в ст. 27.7 КоАП РФ, что в случае
необходимости при производстве личного досмотра, досмотра
вещей применяются фото- и киносъемка, видеозапись, иные
установленные способы фиксации вещественных доказательств.
В § 4 предыдущей главы учебника отмечалось, что такой способ
фиксации вещественных доказательств, как киносъемка, безна-
дежно устарел, поскольку не используется на практике уже
многие годы и давно заменен видеозаписью. При осуществле-
нии досмотра могут применяться также специальные техничес-
кие средства.

Факт осуществления личного досмотра, досмотра вещей обя-
зательно фиксируется в протоколе. Между тем законодатель не
требует составления непременно самостоятельного, специаль-
ного протокола о досмотре. Может быть составлен и самостоя-
тельный протокол, но допускается также фиксация необходи-
мых сведений путем внесения соответствующей записи в прото-
кол о доставлении или в протокол об административном
задержании. К сожалению, законодатель не говорит, имеет ли
право досматриваемое лицо или лицо, чьи вещи досматривают-
ся, настаивать на составлении самостоятельного протокола о
досмотре.

Следует подчеркнуть, что ранее действовавший КоАП
РСФСР допускал в случае несоставления самостоятельного про-
токола о досмотре фиксацию соответствующих данных либо в
протоколе об административном правонарушении, либо в про-
токоле об административном задержании. Теперь возможность
подобной фиксации в протоколе об административном право-
нарушении исключается. Данное обстоятельство обусловлено
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тем, что личный досмотр, досмотр вещей, находящихся при
физическом лице, как правило, осуществляются при его достав-
лении или административном задержании.

В протоколе о личном досмотре, досмотре вещей, находящих-
ся при физическом лице, указываются дата и место его составле-
ния, должность, фамилия и инициалы лица, составившего про-
токол, сведения о физическом лице, подвергнутом личному до-
смотру, о виде, количестве, об иных идентификационных
признаках вещей, в том числе о типе, марке, модели, калибре,
серии, номере, об иных идентификационных признаках ору-
жия, о виде и количестве боевых припасов, о виде и реквизитах
документов, обнаруженных при досмотре, находящихся при
физическом лице. В протоколе делается также запись о приме-
нении установленных способов фиксации вещественных дока-
зательств. Материалы, полученные при осуществлении личного
досмотра, досмотра вещей, находящихся при физическом лице,
с применением фото- и киносъемки, видеозаписи, иных уста-
новленных способов фиксации вещественных доказательств,
прилагаются к соответствующему протоколу.

Протокол о личном досмотре, досмотре вещей, находящихся
при физическом лице, подписывается: должностным лицом, его
составившим; лицом, в отношении которого ведется производ-
ство по делу об административном правонарушении, либо вла-
дельцем вещей, подвергнутых досмотру; понятыми. В случае
отказа лица, в отношении которого ведется производство по
делу, владельца вещей, подвергнутых досмотру, от подписания
протокола в нем делается соответствующая запись.

Копия протокола о личном досмотре, досмотре вещей, нахо-
дящихся при физическом лице, вручается владельцу вещей,
подвергнутых досмотру, по его просьбе.

Досмотр транспортного средства любого вида, т. е. обследо-
вание транспортного средства, проводимое без нарушения его
конструктивной целостности, осуществляется также в целях
обнаружения орудий совершения либо предметов администра-
тивного правонарушения. Досмотр производится с открытием
салона, багажника, кузова в присутствии двух понятых. Досмотр
транспортного средства в принципе может осуществляться все-
ми должностными лицами, уполномоченными производить до-
ставление и административное задержание. Однако в подавля-
ющем большинстве случаев его осуществляют должностные
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лица дорожно-патрульной службы ГИБДД, органов Российской
транспортной инспекции, военной автомобильной инспекции.

Уже не раз отмечалось, что в законодательстве рассматрива-
ются два вида досмотра, в том числе досмотра транспортных
средств: досмотр как административно-предупредительная мера
и досмотр как мера обеспечения производства по делам об ад-
министративных правонарушениях.

В первом случае досмотр транспортных средств производится
сотрудниками милиции при подозрении, что транспортное сред-
ство используется в противоправных целях. Данная мера приме-
няется для предупреждения возможных правонарушений, обес-
печения общественной безопасности и не регламентируется нор-
мами, определяющими порядок производства по делам об
административных правонарушениях. Основаниями для останов-
ки транспортных средств и осуществления досмотра в этом слу-
чае являются: наличие данных, свидетельствующих о причастно-
сти водителя, пассажиров к совершению дорожно-транспортного
происшествия, административного правонарушения, преступле-
ния; нахождение транспортного средства в розыске, а также на-
личие данных об использовании транспортного средства в про-
тивоправных целях и некоторые другие обстоятельства. Такие
остановки транспортных средств и их досмотр должны осуществ-
ляться, как правило, на стационарных постах, контрольных по-
стах милиции и контрольно-пропускных пунктах. В период про-
ведения специальных мероприятий допускается остановка транс-
портных средств вне стационарных постов. Однако останавливать
транспортные средства без необходимости запрещается.

Во втором случае при осуществлении досмотра транспорт-
ных средств как меры обеспечения производства по делам об
административных правонарушениях досмотр производится в
порядке, определенном ст. 27.9 КоАП РФ. При этом досмотр
осуществляется, как и любая мера обеспечения производства по
делу об административном правонарушении, в целях: пресече-
ния административного правонарушения; установления лично-
сти нарушителя; составления протокола об административном
правонарушении при невозможности его составления на месте
выявления административного правонарушения; обеспечения
своевременного и правильного рассмотрения дела об админис-
тративном правонарушении и исполнения принятого по делу
постановления.
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Досмотр транспортного средства осуществляется в присут-
ствии лица, во владении которого оно находится. Если обстоя-
тельства не позволяют отложить осуществление досмотра транс-
портного средства (например, имеются сведения о наличии в
нем взрывного устройства), то досмотр транспортного средства
может быть произведен в отсутствие указанного лица. Однако и
в том, и в другом случаях досмотр транспортного средства осу-
ществляется в присутствии двух понятых. При осуществлении
досмотра могут применяться специальные технические сред-
ства, например портативный металлодетектор, набор зеркал на
телескопических ручках, осветители и др. В случае необходимо-
сти для фиксации процесса досмотра транспортного средства и
обнаруженных при досмотре доказательств применяются фото-
и киносъемка, видеозапись, иные установленные способы фик-
сации вещественных доказательств.

Факт осуществления досмотра транспортного средства и его
результаты в обязательном порядке фиксируются в протоколе.
Как и при досмотре вещей, находящихся при физическом лице,
не требуется составления непременно самостоятельного, специ-
ального протокола. Может быть составлен и самостоятельный
протокол о досмотре транспортного средства, но допускается
также фиксация необходимых сведений путем внесения соответ-
ствующей записи в протокол об административном задержании.

В протоколе о досмотре транспортного средства указывают-
ся дата и место его составления, должность, фамилия и иници-
алы лица, составившего протокол, сведения о лице, во владении
которого находится транспортное средство, подвергнутое дос-
мотру. В этом протоколе или в протоколе об административном
задержании, в котором фиксируются результаты досмотра, ука-
зываются также: сведения о типе, марке, модели, государствен-
ном регистрационном номере, об иных идентификационных
признаках транспортного средства; о виде, количестве, об иных
идентификационных признаках вещей, в том числе о типе, мар-
ке, модели, калибре, серии, номере, об иных идентификацион-
ных признаках оружия, о виде и количестве боевых припасов; о
виде и реквизитах документов, обнаруженных при досмотре
транспортного средства. При фиксации сведений о досмотре
транспортного средства в протоколе делается запись о примене-
нии фотосъемки, видеозаписи, иных установленных способов
фиксации вещественных доказательств. Материалы, получен-
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ные при осуществлении досмотра с применением фотосъемки,
видеозаписи, иных установленных способов фиксации веще-
ственных доказательств, прилагаются к соответствующему про-
токолу.

Протокол о досмотре транспортного средства подписывает-
ся: должностным лицом, его составившим; лицом, в отношении
которого ведется производство по делу об административном
правонарушении, и лицом, во владении которого находится
транспортное средство, подвергнутое досмотру; понятыми.
В случае отказа лица, в отношении которого ведется производ-
ство по делу об административном правонарушении, или лица,
во владении которого находится транспортное средство, под-
вергнутое досмотру, от подписания протокола в нем делается
соответствующая запись.

Копия протокола о досмотре транспортного средства вруча-
ется лицу, во владении которого находится транспортное сред-
ство, подвергнутое досмотру. .

§ 4. Осмотр принадлежащих юридическому лицу
или индивидуальному предпринимателю помещений,
территорий и находящихся там вещей и документов

Осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивиду-
альному предпринимателю используемых для осуществления
предпринимательской деятельности помещений, территорий и
находящихся там вещей и документов производится должност-
ными лицами, уполномоченными составлять протоколы об ад-
министративных правонарушениях. Это прежде всего сотруд-
ники органов, которые, согласно положениям гл. 23 КоАП РФ,
вправе рассматривать дела о соответствующих правонарушени-
ях, а также должностные лица указанных в ч. 2 ст. 28.3 Кодекса
федеральных органов исполнительной власти, их учреждений,
структурных подразделений и территориальных органов, иных
государственных органов.

К числу лиц, которые вправе произвести осмотр принадле-
жащих юридическому лицу или индивидуальному предприни-
мателю помещений, территорий и находящихся там вещей и
документов, следует отнести должностных лиц: органов внут-
ренних дел (милиции); органов и учреждений уголовно-испол-
нительной системы; налоговых органов; таможенных органов;
пограничных органов и пограничных войск; органов, на кото-
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рые возложен надзор или контроль за соблюдением правил
пользования транспортом; органов, на которые возложен над-
зор или контроль за соблюдением законодательства об охране
окружающей среды; органов, осуществляющих государственную
регистрацию индивидуальных предпринимателей и юридичес-
ких лиц; федеральной инспекции труда и подведомственных ей
государственных инспекций труда; органов, осуществляющих
государственный санитарно-эпидемиологический надзор; орга-
нов рыбоохраны; органов государственного горного и промыш-
ленного надзора; многих других федеральных органов исполни-
тельной власти.

В частности, в целях выполнения возложенных на милицию
обязанностей сотрудникам милиции предоставляется право при
наличии данных о влекущем административную ответствен-
ность нарушении законодательства, регулирующего финансо-
вую, хозяйственную, предпринимательскую и торговую деятель-
ность, беспрепятственно входить в помещения, занимаемые
организациями независимо от подчиненности и форм собствен-
ности, в производственные помещения, используемые гражда-
нами для занятия индивидуальной и иной трудовой деятельно-
стью и другими видами предпринимательства; проводить ос-
мотр производственных, складских, торговых и иных служебных
помещений, транспортных средств, других мест хранения и ис-
пользования имущества и др.1

Осмотру должно предшествовать предложение должностно-
го лица, уполномоченного произвести осмотр, законному пред-
ставителю юридического лица или иному сотруднику, являю-
щемуся в этот момент старшим в данной организации, индиви-
дуальному предпринимателю (а в его отсутствие работнику,
выполняющему функции старшего) предъявить документы,
подтверждающие его личность и должностное положение, а так-
же документы или вещи, другие предметы, служащие орудием
или непосредственным объектом правонарушения.

КоАП РФ определено, что осмотр принадлежащих юриди-
ческому лицу или индивидуальному предпринимателю помеще-
ний, территорий и находящихся там вещей и документов осу-
ществляется в присутствии представителя юридического лица,
индивидуального предпринимателя или его представителя и
двух понятых (ст. 27.8). Термин «представитель» юридического

1 См. ст. 11 Закона РФ «О милиции».
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лица или индивидуального предпринимателя в данном контек-
сте явно неудачный, ибо в соответствии со ст. 25.5 представите-
лем значится участник производства по делу об административ-
ном правонарушении, который оказывает юридическую по-
мощь потерпевшему, в том числе потерпевшему юридическому
лицу.

Видимо, в данном случае под представителем законодатель
имел в виду какого-либо сотрудника юридического лица или
работника индивидуального предпринимателя. Думается, что
осмотр принадлежащих юридическому лицу или индивидуаль-
ному предпринимателю помещений, территорий и находящих-
ся там вещей и документов должен осуществляться в присут-
ствии законного представителя юридического лица или иного
сотрудника, исполняющего в этот момент роль старшего в дан-
ной организации (или наделенного соответствующими полно-
мочиями), индивидуального предпринимателя, а в его отсут-
ствие — работника, выполняющего функции старшего.

Согласно ст. 27.8 КоАП РФ об осмотре принадлежащих юри-
дическому лицу или индивидуальному предпринимателю поме-
щений, территорий и находящихся там вещей и документов
составляется протокол, в котором указываются: дата и место его
составления; должность, фамилия и инициалы лица, составив-
шего протокол; сведения о соответствующем юридическом
лице, а также о его законном представителе либо об ином пред-
ставителе, об индивидуальном предпринимателе или о его пред-
ставителе. И в этом контексте термин «представитель» юриди-
ческого лица или индивидуального предпринимателя неудачен.
Видимо, в протоколе должны быть указаны сведения о закон-
ном представителе юридического лица или ином сотруднике
организации, присутствовавшем при осмотре, сведения об ин-
дивидуальном предпринимателе или ином присутствовавшем
при осмотре работнике.

, В протоколе об осмотре принадлежащих юридическому лицу
или индивидуальному предпринимателю помещений, террито-
рий и находящихся там вещей и документов отражаются также
сведения об осмотренных территориях и помещениях, о виде,
количестве, об иных идентификационных признаках товаров,
предметов и иных вещей, относящихся к совершенному право-
нарушению (например, о материале, форме, размере, цвете
предмета, сорте и качестве изделия и т. д.), в том числе о типе,



694 Раздел VI. Административно-процессуальное право

марке, модели, калибре, серии, номере, об иных идентифика-
ционных признаках обнаруженного оружия, о виде и количе-
стве боевых припасов, о виде и реквизитах необходимых доку-
ментов.

В протоколе делается запись и о применении фотосъемки,
видеозаписи, иных установленных способов фиксации веще-
ственных доказательств. Материалы, полученные при осуществ-
лении осмотра с применением фотосъемки, видеозаписи, иных
установленных способов фиксации вещественных доказа-
тельств, прилагаются к протоколу.

Протокол об осмотре принадлежащих юридическому лицу
или индивидуальному предпринимателю помещений, террито-
рий и находящихся там вещей и документов подписывается
должностным лицом, его составившим, законным представите-
лем юридического лица, индивидуальным предпринимателем
либо в случаях, не терпящих отлагательства, иным присутство-
вавшим при осмотре сотрудником юридического лица или ра-
ботником индивидуального предпринимателя, а также поняты-
ми. В случае отказа законного представителя юридического
лица или иного его сотрудника, индивидуального предприни-
мателя или его работника от подписания протокола в нем дела-
ется соответствующая запись.

Копия протокола об осмотре принадлежащих юридическому
лицу или индивидуальному предпринимателю помещений, тер-
риторий и находящихся там вещей и документов вручается за-
конному представителю юридического лица или иному его
представителю, индивидуальному предпринимателю или его
представителю.

§ 5. Изъятие вещей и документов. Арест товаров,
транспортных средств и иных вещей

Согласно положениям ст. 27.10 КоАП РФ допускается изъя-
тие вещей, явившихся орудиями совершения или предметами
административного правонарушения, и документов, имеющих
значение доказательств по делу об административном правона-
рушении. Такие вещи и документы могут быть обнаружены на
месте совершения административного правонарушения либо
при осуществлении личного досмотра, досмотра вещей, находя-
щихся при физическом лице, досмотре транспортного средства,
осмотра принадлежащих юридическому лицу территорий, по-
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мещений, находящихся у него товаров, транспортных средств и
иного имущества.

Изъятие указанных вещей и документов представляет собой
административно-правовую меру воздействия, состоящую в
принудительном лишении физического или юридического лица
возможности пользоваться и распоряжаться этими вещами и
документами. Изъятие вещей и документов осуществляется в
целях пресечения административного правонарушения и обес-
печения своевременного и правильного рассмотрения дела об
административном правонарушении, исполнения принятого по
делу постановления. В ряде случаев изъятие документов необ-
ходимо для установления личности лица, совершившего проти-
воправное деяние.

Изъятие вещей и документов, обнаруженных при осуществ-
лении личного досмотра, досмотра вещей, находящихся при
физическом лице, и досмотра транспортного средства, произво-
дится лицами, имеющими право осуществлять доставление и
административное задержание, а также всеми иными должност-
ными лицами, уполномоченными составлять протоколы об ад-
министративных правонарушениях. Это: сотрудники органов
внутренних дел (милиции); военнослужащие внутренних войск;
старшие должностные лица ведомственной охраны или вневе-
домственной охраны при органах внутренних дел, находящиеся
в месте расположения охраняемого объекта; должностные лица
военной автомобильной инспекции; военнослужащие погра-
ничных органов и пограничных войск; военнослужащие иных
войск; должностные лица таможенных органов; военнослужа-
щие и должностные лица органов уголовно-исполнительной
системы; должностные лица органов, на которые возложен над-
зор или контроль за соблюдением правил пользования транс-
портом; должностные лица органов, на которые возложен над-
зор или контроль за соблюдением законодательства об охране
окружающей среды; сотрудники других федеральных органов
исполнительной власти. Изъятие вещей и документов произво-
дится в присутствии двух понятых.

Изъятие вещей и документов, обнаруженных при осуществ-
лении осмотра принадлежащих юридическому лицу территорий,
помещений и иного его имущества, осуществляется должност-
ными лицами, уполномоченными составлять протоколы об
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административных правонарушениях. Это прежде всего сотруд-
ники органов, которые вправе рассматривать дела о соответ-
ствующих правонарушениях, а также должностные лица ука-
занных в ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ федеральных органов исполни-
тельной власти, их учреждений, структурных подразделений и
территориальных органов, иных государственных органов.
Изъятие таких вещей и документов также производится в при-
сутствии двух понятых.

Допустимость изъятия имущества по решению должностных
лиц органов исполнительной власти в качестве меры обеспече-
ния производства по делам об административных правонаруше-
ниях определена в постановлениях Конституционного Суда РФ.
В этих постановлениях прямо указывается, что до вынесения
судебного решения административные органы и должностные
лица, реализующие полномочия по осуществлению мер обеспе-
чения производства по делам об административных правонару-
шениях, вправе изымать у нарушителей вещи и документы,
поскольку подобная мера не является санкцией за совершенное
правонарушение и не связана с лишением имущества. Вместе с
тем Конституционный Суд РФ подчеркнул, что в силу ч. 3 ст. 35
Конституции РФ только с вынесения судебного решения кон-
фискация (как и возмездное изъятие) может рассматриваться
как мера юридической ответственности, влекущая утрату соб-
ственником его имущества1.

Подчеркнем, что вещи, явившиеся орудиями совершения или
предметами административного правонарушения, и документы,
имеющие значение доказательств по делу об административном
правонарушении, изымаются на время, до принятия по этому
делу решения. После рассмотрения этого дела, в зависимости от
назначенного наказания, орудия совершения и предметы адми-
нистративного правонарушения либо конфискуются, либо реа-
лизуются (при возмездном изъятии), либо изымаются из оборота
и подлежат передаче в соответствующие организации (или унич-
тожению), либо возвращаются законному владельцу, а при его
неустановлении передаются в собственность государства.

В постановлении по делу об административном правонару-
шении должны быть решены вопросы об изъятых вещах и доку-

1 См. постановления Конституционного Суда РФ от 20 мая 1997 г.
№ 8-П и 11 марта 1998 г. № 8-П.
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ментах. Однако документы, являющиеся вещественными дока-
зательствами, подлежат оставлению в деле в течение всего срока
хранения данного дела либо в соответствии с законодательством
передаются заинтересованным лицам.

До рассмотрения дела об административном правонаруше-
нии изъятые вещи и документы хранятся в местах, определяе-
мых лицом, осуществившим изъятие вещей и документов, в
порядке, установленном соответствующим федеральным орга-
ном исполнительной власти. Судья, орган, должностное лицо, в
производстве которого находится дело, обязан принять необхо-
димые меры по обеспечению сохранности вещественных дока-
зательств до разрешения дела. Вещественные доказательства
должны находиться в упаковке, обеспечивающей их сохран-
ность, в опечатанном виде. В случае необходимости изъятые
вещи и документы упаковываются и опечатываются прямо на
месте изъятия. Если те или иные предметы в силу их громозд-
кости или иных причин не могут храниться совместно с делом,
они должны быть сфотографированы, по возможности опечата-
ны и храниться в месте, указанном лицом или органом, в про-
изводстве которого дело находится (о чем в деле должна иметь-
ся соответствующая справка). Изъятые огнестрельное оружие и
патроны к нему, иное оружие, а также боевые припасы хранятся
в порядке, определяемом Министерством внутренних дел РФ.

В случае передачи протокола об административном правона-
рушении и других материалов дела на рассмотрение по подве-
домственности (если рассмотрение дела не относится к компе-
тенции судьи, органа, должностного лица, к которым протокол
об административном правонарушении и другие материалы дела
поступили на рассмотрение, либо вынесено определение об от-
воде судьи, члена коллегиального органа, должностного лица)
изъятые вещи и документы препровождаются вместе с делом.

Изъятые вещи, подвергающиеся быстрой порче, после их
изъятия сдаются для реализации, а при невозможности реали-
зации уничтожаются. Порядок передачи таких вещей для реа-
лизации или в случае необходимости для уничтожения уста-
новлен Правительством РФ1. Изъятые наркотические средства

1 См.: Постановление Правительства РФ «Об утверждении Поло-
жения о сдаче для реализации или уничтожения изъятых вещей, явив-
шихся орудиями совершения или предметами административного пра-
вонарушения, подвергающихся быстрой порче».
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и психотропные вещества, этиловый спирт, алкогольная и спир-
тосодержащая продукция, не отвечающие обязательным требо-
ваниям стандартов, санитарных правил и гигиенических норма-
тивов, также подлежат направлению на переработку или унич-
тожению в порядке, установленном Правительством РФ 1 .
Подобная практика реализации и уничтожения наркотических
средств, спиртосодержащей и быстропортящейся продукции,
обусловленная необходимостью обеспечения санитарно-эпиде-
миологического благополучия и здоровья населения, разумна и
принята во многих странах.

Необходимо отметить, что образцы подлежащих уничтоже-
нию наркотических средств и психотропных веществ, этилового
спирта, алкогольной и спиртосодержащей продукции, посколь-
ку имеют значение доказательств по делу об административном
правонарушении, хранятся до вступления в законную силу по-
становления по делу. К сожалению, законодатель в ст. 27.10
КоАП РФ ничего не говорит о необходимости хранения образ-
цов иных изъятых вещей, которые в силу их быстрой порчи
тоже должны быть направлены на реализацию или уничтоже-
ние. Между тем образцы и таких вещей, учитывая их доказатель-
ственное значение, должны храниться до вступления в законную
силу постановления по делу об административном правонаруше-
нии (это, в частности, необходимо для обеспечения возможности
назначения дополнительных и повторных экспертиз).

Законодатель не уточняет также, какие субъекты, осуществ-
ляющие производство по делу об административном правона-
рушении, имеют право принимать решение о реализации или
уничтожении указанной выше продукции. Возможность при-
нятия такого решения судьей не вызывало бы никаких сомне-
ний. Исходя из положений ч. 2 ст. 243 ГК РФ, согласно кото-
рой в случаях, предусмотренных законом, конфискация может
быть произведена в административном порядке, принятие по-
добного решения допустимо не только судьей, но и другим
органом или должностным лицом, в производстве которого
находится дело. Однако возможность административной кон-
фискации противоречит положениям ст. 35 Конституции РФ,

1 См., например: Постановление Правительства РФ «Об утвержде-
нии Положения о направлении на переработку или уничтожение изъя-
тых из незаконного оборота либо конфискованных этилового спирта,
алкогольной и спиртосодержащей продукции».
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в соответствии с которой «никто не может быть лишен своего
имущества иначе как по решению суда. Принудительное от-
чуждение имущества для государственных нужд может быть
произведено только при условии предварительного и равно-
ценного возмещения». Это противоречие в законодательстве
нуждается в разрешении.

При совершении административного правонарушения, вле-
кущего лишение права на управление транспортным средством,
у водителя, судоводителя, пилота изымается до вынесения по-
становления по делу об административном правонарушении
водительское удостоверение, удостоверение тракториста-маши-
ниста (тракториста), удостоверение судоводителя, удостовере-
ние пилота и выдается временное разрешение на управление
транспортным средством соответствующего вида до вступления
в законную силу постановления по делу об административном
правонарушении. Такой порядок отличается от положения, су-
ществовавшего в действовавшем ранее КоАП РСФСР и предус-
матривавшего изъятие у водителя (судоводителя) водительского
удостоверения при совершении им правонарушения, влекущего
не только лишение права на управление транспортным сред-
ством, но и наложение штрафа.

В случае необходимости при изъятии вещей и документов
применяются фото- и киносъемка, видеозапись, иные установ-
ленные способы фиксации вещественных доказательств.

Об изъятии вещей и документов составляется протокол либо
делается соответствующая запись в протоколе о доставлении
или в протоколе об административном задержании. Таким об-
разом, законодатель не требует составления непременно само-
стоятельного, специального протокола об изъятии вещей и до-
кументов. Может быть составлен и самостоятельный протокол,
но допускается также фиксация необходимых сведений путем
внесения соответствующей записи в протокол о доставлении
или в протокол об административном задержании.

К сожалению, законодатель не говорит, имеет ли право вла-
делец изымаемых вещей и документов требовать составления
самостоятельного специального протокола, между тем в ряде
случаев это может иметь принципиальное значение. Об изъятии
водительского удостоверения, удостоверения тракториста-ма-
шиниста (тракториста), удостоверения судоводителя, удосто-
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верения пилота делается запись в протоколе об административ-
ном правонарушении, копия которого вручается лицу, у кото-
рого удостоверение изъято.

В протоколе должны быть подробно описаны изъятые вещи
и документы, в частности, зафиксированы признаки, позволяю-
щие вьщелить предмет из числа ему подобных и обусловливаю-
щие его доказательственное значение. В протоколе необходимо
обязательно указывать сведения о виде и реквизитах изъятых
документов, о виде, количестве, об иных идентификационных
признаках изъятых вещей (например, о материале, форме, раз-
мере, цвете предмета, сорте и качестве изделия и т. д.), в том
числе о типе, марке, модели, калибре, серии, номере, об иных
идентификационных признаках оружия, о виде и количестве
боевых припасов.

Материалы, полученные при изъятии вещей и документов с
применением фотосъемки, видеозаписи, иных установленных
способов фиксации вещественных доказательств, прилагаются
к соответствующему протоколу. Протокол подписывается долж-
ностным лицом, его составившим, лицом, у которого изъяты
вещи и документы, понятыми. В случае отказа лица, у которого
изъяты вещи и документы, от подписания протокола в нем де-
лается соответствующая запись.

В соответствии со ст. 3.5 КоАП РФ административный
штраф может выражаться в величине, кратной стоимости пред-
мета административного правонарушения. В этой связи такие
предметы, если предусмотрено назначение подобного штрафа,
подлежат оценке. Оцениваются также изъятые вещи, которые в
связи с быстрой порчей направляются на реализацию или унич-
тожение. Кроме того, оценке подлежат изъятые из оборота эти-
ловый спирт, алкогольная и спиртосодержащая продукция, на-
правляемые на переработку или уничтожение.

Стоимость изъятых вещей определяется на основании госу-
дарственных регулируемых цен в случае, если таковые установ-
лены; в остальных случаях — на основании их рыночной сто-
имости. Под рыночной стоимостью объекта оценки понимается
наиболее вероятная цена, по которой данный объект оценки
может быть отчужден на открытом рынке в условиях конкурен-
ции. При этом предполагается, что стороны сделки действуют
разумно, располагая всей необходимой информацией, а на ве-
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личине цены сделки не отражаются какие-либо чрезвычайные
обстоятельства. В случае необходимости стоимость изъятых ве-
щей определяется на основании заключения эксперта.

Пересчет иностранной валюты, изъятой в качестве предмета
административного правонарушения, в валюту Российской Феде-
рации производится по действующему на день совершения адми-
нистративного правонарушения курсу Центрального банка РФ.

Когда товары, транспортные средства и иные вещи изъять
невозможно или их сохранность может быть обеспечена без
изъятия, они подвергаются аресту.

Арест товаров, транспортных средств и иных вещей, явив-
шихся орудиями совершения или предметами административ-
ного правонарушения, заключается в составлении описи ука-
занных товаров, транспортных средств и иных вещей с объявле-
нием лицу, в отношении которого применена данная мера
обеспечения производства по делу об административном право-
нарушении, либо его законному представителю о запрете рас-
поряжаться (а в случае необходимости и пользоваться) ими.
Однако товары, транспортные средства и вещи, на которые на-
ложен арест, могут быть переданы на ответственное хранение
иным лицам, назначенным должностным лицом, наложившим
арест.

При необходимости товары, транспортные средства, иные
вещи, на которые наложен арест, упаковываются и опечатыва-
ются. В случае отчуждения или сокрытия товаров, транспорт-
ных средств, вещей, на которые наложен арест, лицо, в отноше-
нии которого применена данная мера обеспечения производ-
ства по делу об административном правонарушении, или
хранитель подлежит ответственности.

Арест товаров, транспортных средств и иных вещей осуществ-
ляется должностными лицами, которые вправе производить ад-
министративное задержание физического лица, а также указан-
ными в ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ и уполномоченными составлять
протоколы об административных правонарушениях должностны-
ми лицами федеральных органов исполнительной власти, их уч-
реждений, структурных подразделений и территориальных ор-
ганов, иных государственных органов. Арест осуществляется в
присутствии владельца вещей и двух понятых. Однако в случа-
ях, не терпящих отлагательства, арест вещей может быть осу-
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ществлен в отсутствие их владельца. При необходимости проце-
дура ареста фиксируется с помощью фото- и киносъемки, ви-
деозаписи, иными установленными-способами фиксации веще-
ственных доказательств.

Допустимость ареста товаров, транспортных средств и иных
вещей по решению должностных лиц органов исполнительной
власти в качестве меры обеспечения производства по делам об
административных правонарушениях определена Конституци-
онным Судом РФ1, который прямо указал, что до вынесения
судебного решения административные органы и должностные
лица, реализующие полномочия по осуществлению мер обеспе-
чения производства по делам об административных правонару-
шениях, вправе налагать арест на имущество, поскольку подоб-
ная мера не связана с лишением имущества. Дело в том, что
товары, транспортные средства и иные вещи, явившиеся оруди-
ями совершения или предметами административного правона-
рушения, изымаются на время, до принятия по этому делу ре-
шения.

После рассмотрения этого дела, в зависимости от назначен-
ного наказания, орудия совершения и предметы административ-
ного правонарушения либо конфискуются, либо реализуются
(при возмездном изъятии), либо изымаются из оборота и подле-
жат передаче в соответствующие организации (или уничтоже-
нию), либо возвращаются законному владельцу, а при его неус-
тановлении передаются в собственность государства. В поста-
новлении по делу об административном правонарушении
должны быть решены вопросы о вещах, на которые наложен
арест.

Об аресте товаров, транспортных средств и иных вещей со-
ставляется протокол. Фиксация соответствующих сведений в
других составленных протоколах, в том числе в протоколе об
административном правонарушении, не допускается. В прото-
коле об аресте товаров, транспортных средств и иных вещей
указываются дата и место его составления, должность, фамилия
и инициалы лица, составившего протокол, сведения о лице, в
отношении которого применена данная мера обеспечения про-
изводства по делу об административном правонарушении, и о

1 См.: Постановление Конституционного Суда РФ от 11 марта 1998 г.
№ 8-П.
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лице, во владении которого находятся товары, транспортные
средства и иные вещи, на которые наложен арест.

В протоколе должны быть подробно описаны вещи, на кото-
рые наложен арест, указаны их идентификационные признаки,
позволяющие выделить эти вещи из числа им подобных и обус-
ловливающие их доказательственное значение (например, све-
дения о материале, форме, размере, цвете вещи и т. д.), а также
сделана запись о применении фотосъемки, видеозаписи, иных
установленных способов фиксации вещественных доказа-
тельств. Материалы, полученные при осуществлении ареста с
применением фотосъемки, видеозаписи, иных установленных
способов фиксации вещественных доказательств, прилагаются
к протоколу.

Копия протокола об аресте товаров, транспортных средств,
иных вещей вручается лицу, в отношении которого применена
данная мера обеспечения производства по делу об администра-
тивном правонарушении, либо его законному представителю.

§ 6. Отстранение от управления транспортным средством.
Медицинское освидетельствование на состояние
опьянения. Задержание транспортного средства.

Запрещение эксплуатации транспортного средства

КоАП РФ предусматривает в ряде случаев необходимость
отстранения лица, управляющего транспортным средством, от
управления им. При этом под отстранением от управления
транспортным средством следует понимать запрещение лицу
осуществлять действия, которыми транспортное средство при-
водится в движение. Отстранение от управления выражается в
изъятии ключа от замка зажигания, в освобождении лицом ме-
ста водителя (судоводителя) в транспортном средстве и т. д.

Судоводители подлежат отстранению от управления транс-
портным средством, если имеются достаточные основания по-
лагать, что они находятся в состоянии опьянения.

Водители автомототранспортных средств подлежат отстране-
нию от управления транспортным средством в случаях, если:
1) в отношении них имеются достаточные основания полагать,
что они находятся в состоянии опьянения; 2) они не имеют
права управления транспортным средством (за исключением
учебной езды) или лишены этого права; 3) не имеют при себе
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документов на право управления транспортным средством, ре-
гистрационных документов на транспортное средство, докумен-
тов, подтверждающих право владения, пользования или распо-
ряжения управляемым им транспортным средством в отсутствие
его владельца; 4) управляют транспортными средствами, кото-
рые имеют заведомо неисправные тормозную систему (за ис-
ключением стояночного тормоза), рулевое управление или
сцепное устройство в составе поезда.

В случае управления транспортным средством водителем, не
имеющим права на управление, он отстраняется от управления
и в тех случаях, когда вообще не имеет права на управление
транспортными средствами, и в тех случаях, когда имеющееся у
него водительское удостоверение не позволяет управлять транс-
портным средством данной категории.

Лицо подлежит отстранению от управления транспортным
средством до устранения причины отстранения.

Отстраненное от управления транспортным средством лицо,
в отношении которого имеются достаточные основания пола-
гать, что оно находится в состоянии опьянения, подлежит на-
правлению на медицинское освидетельствование на состояние
опьянения. Такими достаточными данными являются: запах
алкоголя изо рта, неустойчивость позы, нарушение речи, выра-
женное дрожание пальцев рук, резкое изменение окраски кож-
ных покровов лица, поведение, не соответствующее обстановке.
Для того чтобы отстранить водителя от управления и направить
на медицинское освидетельствование, достаточно также заявле-
ния граждан или признания самого водителя об употреблении
им спиртных напитков.

При этом важно уяснить, что под управлением следует по-
нимать выполнение водителем своих функций только во время
движения транспортного средства. Наличие перечисленных
факторов, когда водитель находится в транспортном средстве,
стоящем в гараже, на парковке, стоянке, при выполнении во-
дителем ремонтных работ не может являться основанием для
направления его на освидетельствование на состояние опьяне-
ния.

Отстранение от управления транспортным средством и на-
правление на медицинское освидетельствование на состояние
опьянения осуществляются должностными лицами, которым
предоставлено право государственного надзора и контроля за
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безопасностью движения и эксплуатации транспортного сред-
ства соответствующего вида. Такими лицами являются сотруд-
ники милиции, в том числе ГИБДД, должностные лица органов
рыбоохраны, морского транспорта, внутреннего водного транс-
порта, государственной инспекции по маломерным судам (в ча-
сти отстранения от управления судоводителей), работники
предприятий, учреждений и организаций, ответственные за эк-
сплуатацию транспортных средств.

Об отстранении от управления транспортным средством, а
также о направлении на медицинское освидетельствование на
состояние опьянения составляется соответствующий протокол,
копия которого вручается лицу, в отношении которого приме-
нена данная мера обеспечения производства по делу об админи-
стративном правонарушении. Внесение соответствующих запи-
сей в протокол об административном правонарушении или в
иные имеющиеся по делу протоколы (например, в протокол об
административном задержании) взамен составления самостоя-
тельного протокола об отстранении водителя от управления,
направлении его на медицинское освидетельствование на со-
стояние опьянения не допускается.

В протоколе указываются дата, время, место, основания от-
странения от управления или направления на медицинское ос-
видетельствование, должность, фамилия и инициалы лица, со-
ставившего протокол, сведения о транспортном средстве и о
лице, в отношении которого применена данная мера обеспече-
ния производства по делу об административном правонаруше-
нии. Протокол подписывается должностным лицом, его соста^
вившим, и лицом, в отношении которого применена данная
мера обеспечения производства по делу об административном
правонарушении. В случае отказа лица, в отношении которого
применена данная мера обеспечения производства по делу об
административном правонарушении, от подписания данного
протокола в нем делается соответствующая запись.

Факт опьянения должен устанавливаться только медицинс-
ким освидетельствованием на состояние опьянения. Порядок та-
кого освидетельствования и оформления его результатов уста-
новлен Правительством РФ1.

1 См.: Постановление Правительства РФ «Об утверждении Правил
медицинского освидетельствования на состояние опьянения лица, кото-
рое управляет транспортным средством, и оформления его результатов».

23 Административное право
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Медицинское освидетельствование проводится как непос-
редственно в организациях здравоохранения, так и в специаль-
но оборудованных для этой цели передвижных пунктах (авто-
мобилях), соответствующих установленным Министерством
здравоохранения РФ требованиям. Освидетельствование прово-
дится врачом, имеющим соответствующую специальную подго-
товку. В сельской местности при невозможности проведения
медицинского освидетельствования врачом разрешается осуще-
ствлять его фельдшером фельдшерско-акушерского пункта,
имеющим соответствующую специальную подготовку. Освиде-
тельствование проводится в соответствии с нормативными пра-
вовыми актами Министерства здравоохранения РФ.

Результаты освидетельствования отражаются в акте меди-
цинского освидетельствования. Такой акт составляется в двух
экземплярах, подписывается врачом (фельдшером), проводив-
шим освидетельствование, и заверяется печатью организации
здравоохранения. Один экземпляр акта медицинского освиде-
тельствования выдается должностному лицу, доставившему во-
дителя транспортного средства в организацию здравоохране-
ния. Этот экземпляр акта приобщается к протоколу об от-
странении лица от управления транспортным средством и
направлении его на медицинское освидетельствование. Вто-
рой экземпляр акта хранится в соответствующей организации
здравоохранения.

В случае если водитель транспортного средства находится в
беспомощном состоянии (тяжелая травма, бессознательное со-
стояние и др.) и для вынесения заключения о наличии или от-
сутствии состояния опьянения требуется проведение специаль-
ных лабораторных исследований биологических жидкостей, акт
медицинского освидетельствования составляется по получении
результатов указанных исследований, которые отражаются в
акте.

Если в результате освидетельствования факт опьянения не под-
тверждается, транспортное средство возвращается водителю. Если
факт опьянения подтверждается, транспортное средство задержи-
вается (см. ниже). При этом под опьянением понимается как ал-
когольное (независимо от концентрации алкоголя в крови и дру-
гих средах организма водителя), наркотическое или иное опьяне-
ние, так и нарушение физических и психических функций
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водителя, вызванное потреблением им психотропных и других
одурманивающих веществ. Кроме того, не важно, какие алкоголь-
ные напитки, спиртосодержащую пищевую продукцию, наркоти-
ческие средства или психотропные вещества употреблял водитель.

КоАП РФ предусматривает в ряде случаев необходимость
задержания транспортного средства.

В соответствии с ч. 1 ст. 27.13 КоАП РФ задержание судна
осуществляется в случаях управления им лицом, находящимся в
состоянии опьянения, или уклонения лица, управляющего суд-
ном, от прохождения медицинского освидетельствования на
состояние опьянения. Задержание же автомототранспортных
средств осуществляется в случаях: 1) управления транспортным
средством водителем, не имеющим при себе документов на пра-
во управления им, регистрационных документов на транспорт-
ное средство, документов, подтверждающих право владения,
пользования или распоряжения управляемым им транспортным
средством в отсутствие его владельца; 2) управления транспор-
тным средством водителем, не имеющим права на управление
транспортным средством или лишенным этого права; 3) управ-
ления транспортным средством водителем, находящимся в со-
стоянии опьянения, или невыполнения водителем законного
требования сотрудника милиции о прохождении медицинского
освидетельствования на состояние опьянения; 4) управления
транспортным средством с заведомо неисправными тормозной
системой (за исключением стояночного тормоза), рулевым уп-
равлением или сцепным устройством в составе поезда; 5) нару-
шения правил остановки или стоянки транспортных средств на
проезжей части, повлекшего создание препятствий для движе-
ния других транспортных средств, остановки или стоянки
транспортного средства в тоннеле.

В случае управления транспортным средством водителем,
не имеющим права на управление, транспортное средство за-
держивается в тех случаях, когда водитель вообще не имеет
права на управление транспортными средствами, и в тех слу-
чаях, когда имеющееся у водителя водительское удостоверение
не позволяет управлять транспортным средством данной кате-
гории.

Во всех перечисленных случаях транспортное средство за-
держивается до устранения причины задержания.



708 Раздел VI. Административно-процессуальное право

Согласно постановлению Правительства РФ от 18 декабря
2003 г. № 759 задержание транспортного средства представляет
собой временное принудительное прекращение использования
транспортного средства, включающее (в случае невозможности
устранения причины задержания на месте выявления админис-
тративного правонарушения) помещение его на специализиро-
ванную стоянку — специально отведенное охраняемое место
хранения задержанных транспортных средств.

Отметим также, что необходимость задержания транспорт-
ного средства в случаях нарушения водителем правил остановки
или стоянки на проезжей части, повлекшего создание препят-
ствий для движения других транспортных средств, остановки
или стоянки транспортного средства в тоннеле противоречит
положениям ст. 12.19 КоАП РФ, запрещающим при нарушении
правил стоянки или остановки эвакуацию транспортных средств
и удержание их на стоянках. Безусловно, либо в ст. 12.19, либо
в ч. 1 ст. 27.13 КоАП РФ следует внести необходимые измене-
ния с целью разрешения этой коллизии.

В КоАП РФ установлена новая процессуальная мера обеспе-
чения производства по делам об административных правонару-
шениях — запрещение эксплуатации транспортного средства. Эта
мера выражается в снятии с транспортного средства государ-
ственных регистрационных знаков до устранения причины зап-
рещения эксплуатации.

Запрещение эксплуатации транспортного средства, согласно
ч. 2 ст. 27.13 КоАП РФ, осуществляется в случаях нарушения
правил или норм эксплуатации тракторов, самоходных, дорож-
но-строительных и иных машин; управления транспортным
средством, не прошедшим государственного технического ос-
мотра, что не может вызывать возражений.

Однако согласно этой же части данной статьи запрещение
эксплуатации транспортных средств производится и в случаях
совершения нарушений, предусмотренных ч. 2 ст. 2.5 КоАП РФ,
т. е. при управлении транспортным средством с заведомо неис-
правными тормозной системой (за исключением стояночного
тормоза), рулевым управлением или сцепным устройством в
составе поезда, что вызывает недоумение. Как указывалось
выше, в соответствии с ч. 1 ст. 27.13 КоАП РФ в подобных слу-
чаях транспортное средство задерживается, а это не идентично
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запрещению его эксплуатации. Это противоречие при доработ-
ке Кодекса должно быть устранено.

Задержание транспортного средства и запрещение его эксп-
луатации производятся должностными лицами, уполномочен-
ными составлять протоколы о соответствующих административ-
ных правонарушениях, совершение которых послужило основа-
нием/щя осуществления этих мер.

О задержании транспортного средства или о запрещении его
эксплуатации либо составляется отдельный протокол, либо де-
лается запись в протоколе об административном правонаруше-
нии. К сожалению, законодатель не говорит, имеет ли право
лицо, во владении которого находится транспортное средство,
требовать составления самостоятельного протокола о его задер-
жании (запрещении эксплуатации).

Копия протокола о задержании транспортного средства или
протокола о запрещении его эксплуатации вручается лицу, в
отношении которого применена данная мера обеспечения про-
изводства по делу об административном правонарушении. При-
сутствие понятых при составлении протокола о задержании
транспортного средства или протокола о запрещении его эксп-
луатации законом не предусмотрено. Однако протокол о задер-
жании транспортного средства, создавшего препятствия для
движения других транспортных средств, в отсутствие водителя
составляется в присутствии двух понятых.

Глава 28

Стадии производства по делам
об административных правонарушениях

§ 1. Возбуждение дела
об административном правонарушении

Поводами к возбуждению дела об административном право-
нарушении являются:

непосредственное обнаружение должностными лицами,
уполномоченными составлять протоколы об административных
правонарушениях, достаточных данных, указывающих на нали-
чие события административного правонарушения;
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поступившие из правоохранительных органов, а также из
других государственных органов, органов местного самоуправ-
ления, от общественных объединений материалы, содержащие
данные, указывающие на наличие события административного
правонарушения;

сообщения и заявления физических и юридических лиц, со-
общения в средствах массовой информации, содержащие дан-
ные, указывающие на наличие события административного пра-
вонарушения.

Поводами к возбуждению дел о некоторых административ-
ных правонарушениях, которые определены ст. 28.1 КоАП РФ,
являются также сообщения и заявления собственника имуще-
ства унитарного предприятия, органов управления юридическо-
го лица, арбитражного управляющего, а при рассмотрении дела
о банкротстве — собрания (комитета) кредиторов.

Эти материалы, сообщения, заявления подлежат рассмотре-
нию должностными лицами, уполномоченными составлять про-
токолы об административных правонарушениях. В случае если
рассмотревшее их должностное лицо отказало в возбуждении
дела, выносится мотивированное определение об отказе в воз-
буждении дела об административном правонарушении.

Дело об административном правонарушении считается воз-
бужденным с момента:

составления первого протокола о применении мер обеспече-
ния производства по делу об административном правонарушении;

составления протокола об административном правонаруше-
нии или вынесения прокурором постановления о возбуждении
дела об административном правонарушении;

вынесения определения о возбуждении дела об администра-
тивном правонарушении при необходимости проведения адми-
нистративного расследования;

оформления предупреждения или с момента назначения
(взимания) административного штрафа на месте совершения
административного правонарушения в случае, если протокол об
административном правонарушении не составлялся.

О совершении административного правонарушения состав-
ляется протокол, за исключением случаев возбуждения дела
прокурором, а также предусмотренных ст. 28.6 КоАП РФ случа-
ев назначения административного наказания без составления
протокола.



Глава 28. Стадии производства 711

В протоколе об административном правонарушении указываются:
дата и место его составления;
должность, фамилия и инициалы лица, составившего прото-

кол;
сведения о лице, в отношении которого возбуждено дело об

административном правонарушении;
фамилии, имена, отчества, адреса места жительства свидете-

лей и потерпевших, если они имеются;
место, время совершения и событие административного пра-

вонарушения;
статья КоАП РФ или закона субъекта РФ, предусматриваю-

щая административную ответственность за данное администра-
тивное правонарушение;

объяснение физического лица или законного представителя
юридического лица, в отношении которых возбуждено дело;

иные сведения, необходимые для разрешения дела.
При составлении протокола об административном правона-

рушении физическому лицу или законному представителю юри-
дического лица, в отношении которых возбуждено дело об ад-
министративном правонарушении, а также иным участникам
производства по делу разъясняются их права и обязанности, о
чем делается запись в протоколе. Физическому лицу или закон-
ному представителю юридического лица, в отношении которых
возбуждено дело об административном правонарушении, долж-
на быть предоставлена возможность ознакомления с протоко-
лом об административном правонарушении. Эти лица вправе
представить объяснения и замечания по содержанию протоко-
ла, которые прилагаются к протоколу.

Протокол об административном правонарушении подписы-
вается должностным лицом, его составившим, физическим ли-
цом или законным представителем юридического лица, в отно-
шении которых возбуждено дело об административном право-
нарушении. В случае отказа указанных лиц от подписания
протокола в нем делается соответствующая запись. Физическо-
му лицу или законному представителю юридического лица, в
отношении которых возбуждено дело об административном
правонарушении, а также потерпевшему вручается под распис-
ку копия протокола об административном правонарушении.

Протоколы об административных правонарушениях, предус-
мотренных КоАП РФ, составляются прежде всего должностны-
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ми лицами органов, уполномоченных рассматривать дела о дан-
ных административных правонарушениях в соответствии с гл. 23
Кодекса.

Помимо этого, протоколы об административных правонару-
шениях вправе составлять должностные лица федеральных ор-
ганов исполнительной власти, их учреждений, структурных под-
разделений и территориальных органов, а также иных государ-
ственных органов в соответствии с задачами и функциями,
возложенными на них федеральными законами либо норматив-
ными правовыми актами Президента РФ или Правительства
РФ. Государственные органы, уполномоченные составлять про-
токолы о конкретных административных правонарушениях в
дополнение к органам, рассматривающим дела об этих правона-
рушениях, указаны в ч. 2 ст. 28.3 КоАП РФ. Перечень должност-
ных лиц данных органов, уполномоченных составлять такие
протоколы, устанавливается соответствующими федеральными
органами исполнительной власти.

Протоколы об административных правонарушениях, предус-
мотренных некоторыми статьями КоАП РФ, вправе составлять:
члены избирательной комиссии, комиссии референдума с пра-
вом решающего голоса, уполномоченные избирательными ко-
миссиями, комиссиями референдума; члены комиссий по делам
несовершеннолетних и защите их прав; инспектора Счетной
палаты РФ; должностные лица государственных внебюджетных
фондов.

Протоколы об административных правонарушениях, пре-
дусмотренных законами субъектов РФ, составляются должно-
стными лицами, уполномоченными соответствующими субъ-
ектами РФ.

Протокол об административном правонарушении составляет-
ся немедленно после выявления совершения административного
правонарушения. Однако в случае если требуется дополнитель-
ное выяснение обстоятельств дела либо данных о физическом
лице или сведений о юридическом лице, в отношении которых
возбуждается дело об административном правонарушении, прото-
кол об административном правонарушении составляется в течение
двух суток с момента выявления административного правонару-
шения. В случае проведения административного расследования
протокол об административном правонарушении составляется
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по окончании расследования в сроки, предусмотренные ст. 28.7
КоАП РФ для административного расследования.

Если при совершении административного правонарушения
назначается административное наказание в виде предупрежде-
ния или административного штрафа в размере, не превышаю-
щем одного минимального размера оплаты труда (а при нару-
шении таможенных правил — в размере, не превышающем
10 МРОТ), протокол об административном правонарушении
не составляется. Уполномоченным на то должностным лицом
оформляется предупреждение либо назначается и взимается
административный штраф прямо на месте совершения адми-
нистративного правонарушения1. Однако если лицо, в отно-
шении которого возбуждено дело об административном право-
нарушении, оспаривает наличие события административного
правонарушения или назначенное ему административное на-
казание либо отказывается от уплаты административного
штрафа на месте совершения правонарушения, то протокол
об административном правонарушении составляется и в этом
случае.

В тех случаях, когда после выявления административного
правонарушения в области антимонопольного законодатель-
ства, законодательства о рекламе, валютного законодательства,
законодательства о защите прав потребителей, налогов и сбо-
ров, таможенного дела, охраны окружающей среды, производ-
ства и оборота этилового спирта, алкогольной и спиртосодер-
жащей продукции, пожарной безопасности, дорожного движе-
ния и на транспорте осуществляются экспертиза или иные
процессуальные действия, требующие значительных временных
затрат, проводится административное расследование.

Решение о возбуждении дела об административном правона-
рушении и проведении административного расследования при-
нимается должностным лицом, уполномоченным составлять
протокол об административном правонарушении, либо проку-

1 Исключением является взимание административного штрафа без
составления протокола об административном правонарушении за на-
рушения в области дорожного движения. В этом случае постановление
о назначении штрафа оформляется на месте совершения нарушения, а
сумма штрафа вносится или перечисляется в банк или иную кредит-
ную организацию.
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рором немедленно после выявления факта совершения админи-
стративного правонарушения. Такое решение принимается долж-
ностным лицом в виде определения, а прокурором — в виде
постановления.

В 'определении о возбуждении дела об административном пра-
вонарушении отражаются:

дата и место составления определения;
должность, фамилия и инициалы лица, составившего опре-

деление;
повод для возбуждения дела об административном правона-

рушении;
данные, указывающие на наличие события административ-

ного правонарушения;
статья КоАП РФ либо закона субъекта РФ, предусматриваю-

щая административную ответственность за данное администра-
тивное правонарушение.

Административное расследование проводится по месту со-
вершения или выявления административного правонарушения.
Срок проведения административного расследования не может
превышать одного месяца с момента возбуждения дела об адми-
нистративном правонарушении. В исключительных случаях этот
срок по письменному ходатайству должностного лица, в произ-
водстве которого находится дело, может быть продлен вышесто-
ящим должностным лицом на срок не более одного месяца (а по
делам о нарушении таможенных правил начальником вышесто-
ящего таможенного органа на срок до шести месяцев). По окон-
чании административного расследования составляется протокол
об административном правонарушении либо выносится поста-
новление о прекращении дела об административном правона-
рушении.

Протокол (или постановление прокурора) об административ-
ном правонарушении направляется судье, в орган, должностно-
му лицу, уполномоченным рассматривать дело об администра-
тивном правонарушении, в течение суток с момента составле-
ния протокола (или вынесения постановления). Протокол
(постановление прокурора) об административном правонаруше-
нии, совершение которого влечет административный арест, пе-
редается на рассмотрение судье немедленно после его составле-
ния (вынесения).
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При наличии хотя бы одного из обстоятельств, исключаю-
щих производство по делу об административном правонаруше-
нии, орган, должностное лицо, в производстве которых нахо-
дится дело, выносят постановление о прекращении производ-
ства по делу об административном правонарушении.

§ 2. Рассмотрение дела
об административном правонарушении

Судья, орган, должностное лицо при подготовке к рассмот-
рению дела об административном правонарушении выясняют
следующие вопросы:

относится ли к их компетенции рассмотрение данного дела;
имеются ли обстоятельства, исключающие возможность рас-

смотрения данного дела судьей, членом коллегиального органа,
должностным лицом;

правильно ли составлены протокол об административном
правонарушении и другие протоколы, предусмотренные КоАП
РФ, а также правильно ли оформлены иные материалы дела;

имеются ли обстоятельства, исключающие производство по
делу;

достаточно ли имеющихся по делу материалов для его рас-
смотрения по существу;

имеются ли ходатайства и отводы.
Судья, член коллегиального органа, должностное лицо, на

рассмотрение которых передано дело об административном
правонарушении, не могут рассматривать данное дело в случае,
если это лицо: 1) является родственником лица, в отношении
которого ведется производство по делу об административном
правонарушении, потерпевшего, законного представителя физи-
ческого или юридического лица, защитника или представителя;
2) лично, прямо или косвенно, заинтересовано в разрешении
дела.

При наличии указанных обстоятельств судья, член коллеги-
ального органа, должностное лицо обязаны заявить самоотвод.
Заявление о самоотводе подается председателю соответствую-
щего суда, руководителю коллегиального органа, вышестояще-
му должностному лицу. При наличии данных обстоятельств
лицо, в отношении которого ведется производство по делу об
административном правонарушении, потерпевший, законный
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представитель физического или юридического лица, защитник,
представитель, прокурор вправе заявить отвод судье, члену кол-
легиального органа, должностному лицу. Заявление об отводе
рассматривается судьей, органом, должностным лицом, в про-
изводстве которых находится дело об административном право-
нарушении. По результатам рассмотрения заявления о самоот-
воде или об отводе судьи, члена коллегиального органа, долж-
ностного лица, рассматривающих дело об административном
правонарушении, выносится определение об удовлетворении
заявления либо об отказе в его удовлетворении.

При подготовке к рассмотрению дела об административном
правонарушении разрешаются следующие вопросы, по которым
в случае необходимости выносится определение о:

назначении времени и места рассмотрения дела;
вызове участников производства по делу;
истребовании необходимых дополнительных материалов по

делу;
назначении экспертизы;
отложении рассмотрения дела;
возвращении протокола об административном правонару-

шении и других материалов дела в орган, должностному лицу,
которые составили протокол (в случае составления протокола
и оформления других материалов дела неправомочными лица-
ми, неправильного составления протокола и оформления дру-
гих материалов дела либо неполноты представленных матери-
алов, которая не может быть восполнена при рассмотрении
дела);

передаче протокола об административном правонарушении
и других материалов дела на рассмотрение по подведомствен-
ности (если рассмотрение дела не относится к компетенции
судьи, органа, должностного лица, к которым протокол об ад-
министративном правонарушении и другие материалы дела
поступили на рассмотрение, либо вынесено определение об от-
воде судьи, состава коллегиального органа, должностного
лица).

В случае если рассмотрение дела об административном право-
нарушении отложено в связи с неявкой без уважительной причи-
ны физического лица либо законного представителя юридичес-
кого лица, в отношении которых ведется производство по делу
об административном правонарушении, законного представите-
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ля несовершеннолетнего лица, привлекаемого к административ-
ной ответственности, а также свидетеля, а их отсутствие препят-
ствует всестороннему, полному, объективному и своевременному
выяснению обстоятельств дела и разрешению его в соответствии
с законом, судья, орган, должностное лицо, рассматривающие
дело, выносят определение о приводе указанных лиц.

При наличии обстоятельств, исключающих производство по
делу об административном правонарушении, как уже отмеча-
лось в предыдущем параграфе, выносится постановление о пре-
кращении производства по делу.

Дело об административном правонарушении рассматривает-
ся по месту его совершения. По ходатайству лица, в отношении
которого ведется производство по делу об административном
правонарушении, дело может быть рассмотрено по месту житель-
ства данного лица. Дело об административном правонарушении,
по которому было проведено административное расследование,
рассматривается по месту нахождения органа, проводившего ад-
министративное расследование. Дела об административных пра-
вонарушениях несовершеннолетних, а также о некоторых пра-
вонарушениях, указанных в ст. 29.5 КоАП РФ, рассматриваются
по месту жительства лица, в отношении которого ведется про-
изводство по делу об административном правонарушении. Дело
об административном правонарушении, влекущем лишение
права на управление транспортным средством, может быть рас-
смотрено по месту учета транспортного средства.

Дело об административном правонарушении рассматривает-
ся в 15-дневный срок со дня получения судьей, органом, долж-
ностным лицом, правомочными рассматривать дело, протокола
об административном правонарушении и других материалов
дела. В случае поступления ходатайств от участников производ-
ства по делу об административном правонарушении либо в слу-
чае необходимости в дополнительном выяснении обстоятельств
дела срок рассмотрения дела может быть продлен судьей, орга-
ном, должностным лицом, рассматривающими дело, но не бо-
лее чем на один месяц. О продлении указанного срока судья,
орган, должностное лицо, рассматривающие дело, выносят мо-
тивированное определение.

Дело об административном правонарушении, совершение
которого влечет административный арест, рассматривается в
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день получения протокола об административном правонаруше-
нии и других материалов дела, а в отношении лица, подвергну-
того административному задержанию, — не позднее 48 часов с
момента его задержания.

При рассмотрении дела об административном правонаруше-
нии:

объявляется, кто рассматривает дело, какое дело подлежит
рассмотрению, кто и на основании какого закона привлекается
к административной ответственности;

устанавливается факт явки физического лица или законного
представителя физического лица, или законного представителя
юридического лица, в отношении которых ведется производ-
ство по делу об административном правонарушении, а также
иных лиц, участвующих в рассмотрении дела;

проверяются полномочия законных представителей физи-
ческого или юридического лица, защитника и представителя;

выясняется, извещены ли участники производства по делу,
устанавливаются причины неявки участников производства по
делу и принимается решение о рассмотрении дела в отсутствие
указанных лиц либо об отложении рассмотрения дела;

разъясняются лицам, участвующим в рассмотрении дела, их
права и обязанности; х

рассматриваются заявленные отводы и ходатайства;
выносится определение об отложении рассмотрения дела;
выносится определение о приводе лица, участие которого

признается обязательным при рассмотрении дела;
выносится определение о передаче дела на рассмотрение по

подведомственности.
При продолжении рассмотрения дела оглашаются протокол об

административном правонарушении, а при необходимости и иные
материалы дела. Заслушиваются объяснения физического лица
или законного представителя юридического лица, в отношении
которых ведется производство по делу об административном пра-
вонарушении, показания других лиц, участвующих в производстве
по делу, пояснения специалиста и заключение эксперта, исследу-
ются иные доказательства, а при участии прокурора в рассмотре-
нии дела заслушивается его заключение. В случае необходимости
осуществляются другие процессуальные действия.
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При рассмотрении дела коллегиальным органом составляет-
ся протокол о рассмотрении дела об административном правона-
рушении. В протоколе о рассмотрении дела указываются:

дата и место рассмотрения дела;
наименование и состав коллегиального органа, рассматрива-

ющего дело;
событие рассматриваемого административного правонаруше-

ния;
сведения о явке лиц, участвующих в рассмотрении дела, об

извещении отсутствующих лиц в установленном порядке;
отводы, ходатайства и результаты их рассмотрения;
объяснения, показания, пояснения и заключения соответ-

ствующих лиц, участвующих в рассмотрении дела;
документы, исследованные при рассмотрении дела.
Протокол о рассмотрении дела об административном право-

нарушении подписывается председательствующим в заседании
коллегиального органа и секретарем заседания коллегиального
органа.

По результатам рассмотрения дела об административном
правонарушении может быть вынесено постановление:

1) о назначении административного наказания;
2) о прекращении производства по делу об административ-

ном правонарушении.
В постановлении по делу об административном правонаруше-

нии должны быть указаны:
должность, фамилия, имя, отчество судьи, должностного

лица, наименование и состав коллегиального органа, вынесших
постановление;

дата и место рассмотрения дела;
сведения о лице, в отношении которого рассмотрено дело;
обстоятельства, установленные при рассмотрении дела;
статья КоАП РФ или закона субъекта РФ, предусматриваю-

щая административную ответственность за совершение адми-
нистративного правонарушения, либо основания прекращения
производства по делу;

мотивированное решение по делу;
срок и порядок обжалования постановления.
Если при решении вопроса о назначении судьей админист-

ративного наказания за административное правонарушение од-
новременно решается вопрос о возмещении имущественного
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ущерба, то в постановлении по делу об административном пра-
вонарушении указываются размер ущерба, подлежащего возме-
щению, сроки и порядок его возмещения. В постановлении по
делу об административном правонарушении должны быть ре-
шены также вопросы об изъятых вещах и документах, о вещах,
на которые наложен арест, если в отношении их не применено
административное наказание в виде конфискации или возмезд-
ного изъятия.

Постановление по делу об административном правонаруше-
нии, вынесенное коллегиальным органом, принимается про-
стым большинством голосов членов коллегиального органа,
присутствующих на заседании. Постановление по делу об адми-
нистративном правонарушении подписывается судьей, предсе-
дательствующим в заседании коллегиального органа, или долж-
ностным лицом, вынесшим постановление.

Постановление по делу об административном правонаруше-
нии объявляется немедленно по окончании рассмотрения дела.
Копия постановления вручается под расписку физическому
лицу или законному представителю физического лица, или за-
конному представителю юридического лица, в отношении ко-
торых оно вынесено, а также потерпевшему по его просьбе либо
высылается указанным лицам в течение трех дней со дня выне-
сения постановления.

По результатам рассмотрения дела об административном
правонарушении может быть вынесено определение:

1) о передаче дела судье, в орган, должностному лицу, упол-
номоченным назначать административные наказания иного
вида или размера либо применять иные меры воздействия в
соответствии с законодательством РФ;

2) о передаче дела на рассмотрение по подведомственности,
если выяснено, что рассмотрение дела не относится к компе-
тенции рассмотревших его судьи, органа, должностного лица.

В определении по делу об административном правонарушении
указываются:

должность, фамилия, инициалы судьи, должностного лица,
наименование и состав коллегиального органа, вынесших опре-
деление;

дата и место рассмотрения заявления, ходатайства, материа-
лов дела;
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сведения о лице, которое подало заявление, ходатайство либо
в отношении которого рассмотрены материалы дела;

содержание заявления, ходатайства;
обстоятельства, установленные при рассмотрении заявления,

ходатайства, материалов дела;
решение, принятое по результатам рассмотрения заявления,

ходатайства, материалов дела.
Определение по делу об административном правонаруше-

нии, вынесенное коллегиальным органом, принимается про-
стым большинством голосов членов коллегиального органа,
присутствующих на заседании. Определение по делу об адми-
нистративном правонарушении подписывается судьей, предсе-
дательствующим в заседании коллегиального органа, или долж-
ностным лицом, вынесшим определение.

Судья, орган, должностное лицо, рассматривающие дело об
административном правонарушении, при установлении причин
административного правонарушения и условий, способствовав-
ших его совершению, вносят в соответствующие организации и
соответствующим должностным лицам представление о приня-
тии мер по устранению данных причин и условий. Организации
и должностные лица обязаны рассмотреть это представление в
течение месяца со дня его получения и сообщить о принятых
мерах судье, в орган, должностному лицу, внесшим представле-
ние.

§ 3. Пересмотр постановлений и решений
по делам об административных правонарушениях

Постановление по делу может быть обжаловано лицом, в
отношении которого ведется производство по делу об админи-
стративном правонарушении, потерпевшим, их законными
представителями, законным представителем юридического
лица, защитником и представителем. Подается жалоба на по-
становление по делу:

1) вынесенное судьей — в вышестоящий суд;
2) вынесенное коллегиальным органом — в районный суд по

месту нахождения коллегиального органа;
3) вынесенное должностным лицом — в вышестоящий орган,

вышестоящему должностному лицу либо в районный суд по
месту рассмотрения дела. В случае если жалоба на постановле-
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ние по делу об административном правонарушении поступила в
суд и в вышестоящий орган, вышестоящему должностному
лицу, ее рассматривает суд;

4) вынесенное иным органом, созданным в соответствии с
законом субъекта РФ, — в районный суд по месту рассмотрения
дела.

Постановление по делу об административном правонаруше-
нии, совершенном юридическим лицом или лицом, осуществ-
ляющим предпринимательскую деятельность без образования
юридического лица, обжалуется в арбитражный суд в соответ-
ствии с арбитражным процессуальным законодательством.

Жалоба на постановление по делу об административном
правонарушении подается судье, в орган, должностному лицу,
которыми вынесено постановление по делу и которые обязаны
в течение трех суток со дня поступления жалобы направить ее
со всеми материалами дела в соответствующий суд, вышестоя-
щий орган, вышестоящему должностному лицу. Жалоба на по-
становление судьи о назначении административного наказания
в виде административного ареста подлежит направлению в вы-
шестоящий суд в день получения жалобы. В случае если рас-
смотрение жалобы не относится к компетенции судьи, должно-
стного лица, которым обжаловано постановление по делу об ад-
министративном правонарушении, жалоба направляется на
рассмотрение по подведомственности в течение трех суток.
Жалоба на постановление по делу государственной пошлиной
не облагается.

Жалоба на постановление по делу об административном пра-
вонарушении может быть подана в течение 10 суток со дня вру-
чения или получения копии постановления. В случае пропуска
этого срока он по ходатайству лица, подающего жалобу, может
быть восстановлен судьей или должностным лицом, правомоч-
ными рассматривать жалобу. Об отклонении ходатайства о вос-
становлении срока обжалования постановления по делу об ад-
министративном правонарушении выносится определение.

При подготовке к рассмотрению жалобы на постановление
по делу об административном правонарушении судья, должност-
ное лицо:

выясняют, имеются ли обстоятельства, исключающие воз-
можность рассмотрения жалобы данными судьей, должност-
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ным лицом, а также обстоятельства, исключающие производ-
ство по делу;

разрешают ходатайства, при необходимости назначают экс-
пертизу, истребуют дополнительные материалы, вызывают лиц,
участие которых признано необходимым при рассмотрении
жалобы;

направляют жалобу со всеми материалами дела на рассмот-
рение ио подведомственности, если ее рассмотрение не отно-
сится к компетенции соответствующих судьи, должностного
лица.

Жалоба на постановление по делу об административном пра-
вонарушении подлежит рассмотрению в 10-дневный срок со дня
ее поступления со всеми материалами дела в суд, орган, долж-
ностному лицу, правомочным рассматривать жалобу. Жалоба на
постановление об административном аресте подлежит рассмот-
рению в течение суток с момента подачи жалобы, если лицо,
привлеченное к административной ответственности, отбывает
административный арест.

Жалоба на постановление по делу об административном пра-
вонарушении рассматривается судьей либо должностным лицом
единолично.

При рассмотрении жалобы на постановление по делу об ад-
министративном правонарушении:

объявляется, кто рассматривает жалобу, какая жалоба подле-
жит рассмотрению, кем подана жалоба;

устанавливается явка физического лица или законного пред-
ставителя физического лица, или законного представителя юри-
дического лица, в отношении которых вынесено постановление
по делу, а также явка вызванных для участия в рассмотрении
жалобы лиц;

проверяются полномочия законных представителей физи-
ческого или юридического лица, защитника и представителя;

выясняются причины неявки участников производства по
делу и принимается решение о рассмотрении жалобы в отсут-
ствие указанных лиц либо об отложении рассмотрения жалобы;

разъясняются права и обязанности лиц, участвующих в рас-
смотрении жалобы;

разрешаются заявленные отводы и ходатайства;
оглашается жалоба на постановление по делу об администра-

тивном правонарушении;
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проверяются на основании имеющихся в деле и дополни-
тельно представленных материалов законность и обоснован-
ность вынесенного постановления;

в случае участия прокурора в рассмотрении дела заслушива-
ется его заключение.

По результатам рассмотрения жалобы на постановление по
делу об административном правонарушении выносится одно из
пяти возможных решений.

1. Об оставлении постановления без изменения, а жалобы
без удовлетворения.

2. Об изменении постановления. При этом не может быть
усилено административное наказание или иным образом ухуд-
шено положение лица, в отношении которого вынесено поста-
новление.

3. Об отмене постановления и о прекращении производства
по делу. Такое решение может быть принято в случае:

а) малозначительности совершенного правонарушения и воз-
можности в соответствии со ст. 2.9 КоАП РФ освобождения от
административной ответственности;

б) наличия обстоятельств, исключающих, согласно ст. 24.5
КоАП РФ, производство по делу об административном право-
нарушении;

в) недоказанности обстоятельств, на основании которых
было вынесено постановление.

4. Об отмене постановления и о возвращении дела на новое
рассмотрение судье, в орган, должностному лицу, правомочным
рассмотреть дело. Такое решение принимается:

а) в случае существенного нарушения процессуальных тре-
бований, предусмотренных КоАП РФ, если это не позволило
всесторонне, полно и объективно рассмотреть дело;

б) в связи с необходимостью применения закона об админи-
стративном правонарушении, влекущем назначение более стро-
гого административного наказания, если потерпевшим по делу
подана жалоба на мягкость примененного административного
наказания.

5. Об отмене постановления и о направлении дела на рас-
смотрение по подведомственности, если при рассмотрении жа-
лобы установлено, что постановление было вынесено неправо-
мочными судьей, органом, должностным лицом.
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При рассмотрении жалобы на постановление по делу об ад-
министративном правонарушении выносится определение о
передаче жалобы на рассмотрение по подведомственности, если
выяснено, что ее рассмотрение не относится к компетенции
данных судьи или должностного лица.

Решение по жалобе на постановление по делу об админист-
ративном правонарушении оглашается немедленно после его
вынесения. Копия решения по жалобе на постановление по делу
об административном правонарушении в срок до трех суток
после его вынесения вручается или высылается физическому
лицу или законному представителю юридического лица, в отно-
шении которых было вынесено постановление по делу, а также
потерпевшему (в случае подачи им жалобы) либо прокурору по
его просьбе. Решение по жалобе на постановление об админи-
стративном аресте доводится до сведения органа, должностного
лица, исполняющих постановление, а также лица, в отношении
которого вынесено решение, и потерпевшего в день вынесения
решения.

Постановление по делу об административном правонаруше-
нии, вынесенное должностным лицом, и решение вышестояще-
го должностного лица по жалобе на это постановление могут
быть обжалованы в суд по месту рассмотрения жалобы, а затем
в вышестоящий суд. Постановление по делу об административ-
ном правонарушении, вынесенное коллегиальным органом,
органом, созданным в соответствии с законом субъекта РФ, и
решение судьи по жалобе на это постановление могут быть об-
жалованы в вышестоящий суд.

Не вступившее в законную силу постановление по делу об
административном правонарушении и последующие решения
вышестоящих инстанций по жалобам на это постановление
могут быть в течение 10 суток опротестованы прокурором.
Вступившие в законную силу постановление по делу об адми-
нистративном правонарушении, решения по результатам рас-
смотрения жалоб, протестов также могут быть опротестованы
прокурором. При этом право принесения протеста на вступив-
шие в законную силу постановление по делу об администра-
тивном правонарушении, решение по результатам рассмотре-
ния жалобы, протеста принадлежит прокурорам субъектов РФ
и их заместителям, Генеральному прокурору РФ и его замести-
телям.
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Вступившие в законную силу постановление по делу об ад-
министративном правонарушении и решения по результатам
рассмотрения жалоб, протестов правомочны пересматривать
председатели верховных судов республик, краевых, областных
судов, судов городов Москвы и Санкт-Петербурга, судов авто-
номной области и автономных округов и их заместители, Пред-
седатель Верховного Суда РФ и его заместители. Вступившие в
законную силу постановление по делу об административном
правонарушении и решения по результатам рассмотрения жа-
лоб могут быть пересмотрены также в порядке надзора Высшим
Арбитражным Судом РФ.

§ 4. Вступление в законную силу постановлений
о назначении административных наказаний

Исполнение постановлений — заключительная стадия про-
изводства по делам об административных правонарушениях.
Выделение норм об исполнительном производстве в специаль-
ный раздел КоАП РФ обусловлено особенностями этой стадии.
На ней наступает административная ответственность виновно-
го, реально применяются административные наказания, а зна-
чит, фактически реализуются меры административного принуж-
дения. На трех предыдущих стадиях — возбуждения дела (адми-
нистративного расследования), рассмотрения дела, пересмотра
постановлений и решений по делам об административных пра-
вонарушениях — компетентные субъекты обязаны собрать, про-
анализировать обстоятельства дела, дать им правовую оценку,
определить, как воздействовать на виновного. Результаты этой
деятельности фиксируются в официальных документах: прото-
колах, постановлениях, решениях.

На стадии исполнения завершается производство, исполня-
ются принятые по делам постановления, решения, осуществля-
ется карательное воздействие. Поэтому на стадии исполнения
появляется много новых участников производства, действуют
особые принципы, специфичны и содержание деятельности
субъектов власти и статус наказанного.

Отношения, возникающие на стадии исполнения постанов-
лений о привлечении виновных юридических и физических лиц
к административной ответственности, регулируются по отдель-
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ным вопросам и ГК РФ, и ГПК РФ, и принятыми на их основе
постановлениями Правительства РФ.

Стадия исполнения таких постановлений (решений) состоит
из трех этапов:

1) обращения к исполнению (в ст. 31.4 КоАП РФ говорится
о приведении в исполнение);

2) реального исполнения наказания, назначенного постанов-
лением (решением);

3) окончания исполнения постановления (решения).
Важный юридический вопрос — время вступления постанов-

ления по делу об административном правонарушении в закон-
ную силу. С этого момента лицо официально признается право-
нарушителем, считается виновным, привлекавшимся к админи-
стративной ответственности. Постановление вступает в
законную силу, если оно не было обжаловано в установленный
ст. 30.3 КоАП РФ 10-дневный срок со дня вручения или полу-
чения лицом, привлекаемым к административной ответствен-
ности, потерпевшим, их законными представителями копий по-
становления.

Подача жалобы на постановление (решение), а также его
опротестование в 10-дневный срок прокурором приостанавли-
вают вступление постановления в силу. Если постановление
было обжаловано или опротестовано в установленные сроки,
или если судья (должностное лицо) восстановил пропущенный
по уважительной причине срок обжалования и если затем по
жалобе, протесту было принято решение, которым постановле-
ние было оставлено в силе, изменено, то постановление вступа-
ет в законную силу, если решение не было обжаловано, опроте-
стовано в 10-дневный срок со дня его вручения или получения.

Кассационная судебная жалоба, протест на решение суда
общей юрисдикции (должностного лица), принятого при рас-
смотрении дела во второй инстанции, приостанавливает вступ-
ление постановления (решения) в законную силу.

Если кассационная жалоба, протест на решение были рас-
смотрены судом субъекта РФ общей компетенции, военным
судом округа (флота), то такое решение суда вступает в силу
немедленно; немедленно вступает в силу и не отмененное кас-
сационной инстанцией постановление.

Исполнение постановления завершает производство по делу
об административном правонарушении.
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§ 5. Приведение постановлений о назначении
административных наказаний в исполнение

При обращении к исполнению вступившего в законную силу
постановления (решения) о наложении административного
взыскания возможны варианты.

Приведение постановления в исполнение осуществляется
должностными лицами того органа, должностное лицо которо-
го приняло постановление. Как правило, между этими должност-
ными лицами существуют отношения типа «начальник—подчи-
ненный». И начальник, принявший постановление, поручает
своему подчиненному его исполнить.

Постановление направляется судьей, должностным лицом,
коллегиальным органом, принявшим его, субъекту, уполномо-
ченному привести его в исполнение (ОВД, службу судебных
приставов-исполнителей, в организацию, в которой работает
виновный, и т.д.).

Постановление о назначении административного наказания
реально исполняется органами, должностными лицами, кото-
рые уполномочены на это КоАП РФ, Федеральным законом «Об
исполнительном производстве», Законом РФ «О милиции»,
иными федеральными законами и подзаконными актами.

Возложение правовыми нормами на определенных субъек-
тов обязанности исполнять постановления об административ-
ных наказаниях — это правовое регулирование подведомствен-
ности при исполнении постановлений. Законами прежде всего
определяется видовая подведомственность: какой вид (виды)
исполнительных органов государственной власти исполняет
постановления о наложении определенного административного
наказания (ареста, конфискации, штрафа и др.). Затем закона-
ми и подзаконными актами регулируется территориальная под-
ведомственность: какой конкретно орган данного вида обязан
привести в исполнение наказание (по месту принятия поста-
новления, по месту работы виновного, по месту нахождения
имущества, по месту проживания виновного).

§ 6. Срок давности исполнения постановлений
о назначении административных наказаний

Производство по делу должно быть прекращено, если истек
срок давности его исполнения. По общему правилу постановление
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не подлежит исполнению, если оно не было приведено в исполне-
ние в течение года со дня его вступления в законную силу.

Иной срок давности называет ст. 321 АПК РФ. В ней сказа-
но: «Исполнительный лист может быть предъявлен к исполне-
нию... в течение трех лет со дня вступления судебного акта в
законную силу...» Здесь имеется конфликт специальной нормы
КоАП и общей нормы АПК. К тому же следует учитывать, что
нормы КоАП связаны с защитой публичных интересов, регули-
руют применение наказаний, карательную деятельность, а об-
щие нормы АПК РФ защищают частные интересы, регламенти-
руют применение правовосстановительных санкций, разреше-
ние споров.

Пленум Высшего Арбитражного Суда РФ в постановлении
от 24 января 2003 г. разъяснил арбитражным судам: «...при оп-
ределении в соответствии с п. 7 ч. 1 ст. 320 АПК РФ в исполни-
тельном листе срока предъявления его к исполнению необходи-
мо учитывать положения ч. 1 ст. 31.9 КоАП, согласно которым
постановление о назначении административного наказания...
может быть приведено в исполнение лишь в течение года со дня
его вступления в законную силу».

Давность исполнения связывается с началом исполнения
(приведение, обращение к исполнению), а не с его завершени-
ем. Действующим законодательством вообще не установлен
срок, в течение которого исполнение должно быть завершено.
Если постановление приведено в исполнение, его исполнение
начато, то непосредственное исполнение может продолжаться
сколь угодно долго.

В целях борьбы с теми, кто стремится избежать заслуженно-
го наказания, ч. 2 ст. 31.9 КоАП предусмотрено прерывание
срока давности приведения исполнения в действие, если винов-
ный уклоняется от исполнения вынесенного в отношении его
постановления. Факт сокрытия вещей, доходов, уклонения ви-
новного от отбытия ареста, передачи документов и т. п. должен
быть оформлен актом уполномоченного должностного лица.
Желательно, чтобы такой документ подписали понятые.

С даты составления акта об уклонении перестает течь срок
давности исполнения. Течение срока возобновляется со дня
обнаружения виновного, его имущества, доходов, т. е. со дня,
когда появляется реальная возможность исполнить назначенное
лицу взыскание.



730 Раздел VI. Административно-процессуальное право

В срок давности исполнения взыскания не включается вре-
мя, на которое была предоставлена отсрочка, рассрочка испол-
нения, а также время, на которое исполнение было приостанов-
лено в связи с принесением протеста прокурором.

§ 7. Окончание исполнения постановлений о назначении
административных наказаний

КоАП РФ регламентирует два варианта окончания произ-
водства по исполнению постановления, а значит, и окончания
всего производства по делу:

а) когда исполнение произведено в полном размере;
б) когда исполнение не производилось или произведено не-

полно в связи с наличием обстоятельств, названных в законе.
Если постановление исполнено в полном размере (штраф

взыскан, конфискованные вещи изъяты, виновный отбыл арест
и т. д.), орган, должностное лицо, осуществлявшие исполнение,
обязаны произвести два формальных (технических) действия:

а) сделать в постановлении отметку о виде, размере, дате
исполненного наказания;

б) направить исполненное постановление органу, должност-
ному лицу, судье, который его вынес.

В ч. 2 ст. 31.10 КоАП РФ названы основания, при наличии
которых полностью или частично неисполненное постановле-
ние может быть возвращено судье, органу, должностному лицу,
принявшему его.

Во-первых, называется такое обстоятельство, что по указан-
ному в деле адресу виновное лицо не проживает, не работает, не
учится или не находится юридическое лицо, на имущество ко-
торого может быть обращено взыскание.

Во-вторых, полностью или частично неисполненное поста-
новление может быть возвращено субъекту, его вынесшему,
если у лица, привлеченного к административной ответственно-
сти, отсутствует имущество, доходы, на которые может быть
обращено взыскание. В этом случае к постановлению должны
быть приложены: акт о несостоятельности гражданина или об
отсутствии имущества; справка банка об отсутствии денег на
счете юридического лица, частного предпринимателя; документ
о мерах, принятых для отыскания имущества, доходов у лица,
подвергнутого административному наказанию.
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В-третьих, полностью неисполненное постановление долж-
но быть возвращено, если истек годичный срок давности приве-
дения его к исполнению.

При рассмотрении вопроса о прекращении исполнения пол-
ностью или частично неисполненного постановления следует
также иметь в виду, что исполнение должно быть прекращено
также в случаях: смерти лица, привлеченного к ответственнос-
ти; отмены постановления, вступившего в законную силу.

§ 8. Исполнение постановлений
о назначении административного штрафа

Порядок исполнения наиболее широко применяемого адми-
нистративного наказания — штрафа — регулирует ст. 32.2 КоАП
РФ. Специфика этой санкции имущественного характера со-
стоит в том, что она предполагает взыскание определенной де-
нежной суммы. Эта сумма может быть внесена самостоятельно
лицом, привлеченным к ответственности, сразу полностью или
по частям, наличными или путем перечисления на банковский
счет. Штраф может быть взыскан и принудительно, тоже пол-
ностью и по частям, из регулярно получаемых сумм или со сче-
тов, а также путем обращения административного взыскания на
имущество физического или юридического лица.

Закон обязывает лицо, привлеченное к ответственности, не
позднее 30 дней со дня вступления постановления о наложении
административного штрафа в законную силу уплатить соответ-
ствующую сумму.

КоАП РФ устанавливает три варианта добровольной уплаты
штрафа:

а) если штраф взимается на месте, то виновное физическое
лицо передает соответствующую сумму должностному лицу, что
оформляется постановлением-квитанцией;
4 б) физическим лицом сумма административного штрафа по
частям или полностью вносится или перечисляется в банк или
иную уполномоченную организацию;

в) сумма административного штрафа перечисляется с расчет-
ного счета юридического лица в банк или иную уполномочен-
ную кредитную организацию.

Если оштрафованное лицо в течение установленного зако-
ном срока не выполнит обязанность уплатить штраф, то судья
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(орган, должностное лицо), вынесший постановление, обраща-
ет постановление к принудительному исполнению.

Копия постановления о привлечении к ответственности фи-
зического лица направляется в организацию, в которой винов-
ный работает, учится, получает пенсию, гонорары, для удержа-
ния суммы штрафа из его заработной платы, вознаграждения,
стипендии, пенсии, гонорара или иных доходов. В таком случае
удержание производится бухгалтерией организации, а ответ-
ственность за своевременное удержание и перечисление соот-
ветствующих сумм, т. е. исполнение постановления, возлагается
на руководителя организации и лицо, осуществляющее в ней
функции главного бухгалтера.

Копия постановления о привлечении к ответственности
юридического лица направляется для исполнения в банк или
иную кредитную организацию, в которой находится расчетный
счет оштрафованной организации.

Банк или иная кредитная организация, обслуживающая сче-
та должника, в трехдневный срок со дня получения исполни-
тельного документа исполняет содержащиеся в нем требования
о взыскании денежных средств либо делает отметку о невоз-
можности полного или частичного исполнения этих требова-
ний в связи с отсутствием на счетах должника достаточных де-
нежных средств.

Администрации организации, в которую копия постановле-
ния о наложении административного штрафа была направлена
для исполнения, если полностью или частично удержать соот-
ветствующую сумму невозможно, обязана возвратить копию
постановления судебному приставу-исполнителю или органу,
должностному лицу, вынесшему постановление, в трехдневный
срок со дня увольнения лица, подвергнутого штрафу, или на-
ступления события, влекущего невозможность взыскания соот-
ветствующей суммы. Одновременно администрация обязана
сообщить (если она знает) новое место работы уволившегося
лица, причины, по которым исполнение наказания невозмож-
но. Если постановление частично исполнено, на копии поста-
новления должна быть сделана отметка об удержанных суммах.
Об этом может быть сообщено и в ином документе.

Не так редки случаи, когда принудительное взыскание де-
нежных сумм из заработной платы или иных доходов физичес-
кого лица, со счетов юридического лица невозможно. Тогда
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взыскание может быть обращено на имущество лица, подверг-
нутого наказанию.

§ 9. Исполнение постановлений
о лишении специального права

Наиболее часто на практике лишаются права на управление
автомототранспортных средств водители за нарушение Правил
дорожного движения. Постановление судьи о лишении такого
права исполняется органами внутренних дел. В основном этим
занимаются должностные лица структурного подразделения
ОВД - ГИБДД.

Постановление судьи о лишении права на управление трак-
тором, самоходной машиной, другими видами самоходной тех-
ники исполняется должностными лицами органов, осуществля-
ющих государственный надзор за техническим состоянием этой
техники. К таковым в соответствии со ст. 23.35 КоАП РФ отно-
сятся органы, осуществляющие государственный надзор за тех-
ническим состоянием самоходных машин и других видов тех-
ники, системы Министерства сельского хозяйства РФ.

В ст. 32.6 КоАП РФ говорится об изъятии у виновного доку-
мента, которым удостоверяется, что гражданину дано специаль-
ное право (на управление автомототранспортным средством,
охоту).

Очевидно, что изъятие документа, подтверждающего право
лица на управление транспортным средством, охоту, — лишь
формальная часть карательного воздействия, содержащаяся в
таком наказании, как лишение специального права. Главное же
в том, что виновный на определенный срок лишается права
заниматься определенным видом деятельности. А если он будет
ею заниматься, то, независимо от того, изъят у него соответ-
ствующий документ или нет, его действия будут квалифициро-
ваться как нарушение правил охоты, дорожного движения и т. д.

Соответственно исполнение постановления о лишении спе-
циального права предполагает последующий контроль за тем,
чтобы наказанный не занимался соответствующей деятельнос-
тью.

О водителях-профессионалах, которые работают в таком ка-
честве по найму в организациях, у частных лиц на переданных
им или на своих транспортных средствах и были лишены права
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на управление, ГИБДД обязана сообщить по месту их работы об
этом. Постановление о лишении водителя права на управление
транспортными средствами является основанием для увольне-
ния лица с работы или перевода его с его согласия на другую
работу.

Часть 2 ст. 32.7 КоАП РФ содержит правило исчисления сро-
ка лишения специального права в тех случаях, когда документы
на право управления транспортными средствами и охотничьи
билеты не были изъяты, а виновные уклоняются от их сдачи
после вступления постановления в законную силу. При таких
условиях срок лишения специального права прерывается. Он
начинает исчисляться со дня сдачи виновным или изъятия у
него документа.

Очевидно, что применение специального правила исчисле-
ния сроков влечет неблагоприятные последствия для лица, ук-
лоняющегося от исполнения наказания. Поскольку время до
сдачи (изъятия) документа не включается в срок лишения пра-
ва, общий (фактический) срок наказания становится больше,
чем срок, названный в постановлении судьи. По существу, ч. 2
ст. 32.7 содержит «исполнительскую санкцию» для виновных, а
значит, такая санкция не должна применяться, если лицо не
уклоняется от выполнения обязанности, но из-за болезни, по
другим уважительным причинам не могло своевременно ее вы-
полнить.

Если лицо, ранее лишенное специального права за админи-
стративное правонарушение, за новое административное право-
нарушение подвергнуто такому же наказанию, то срок исполне-
ния нового наказания начинает идти со дня, следующего за
днем окончания первого назначенного административного на-
казания.

§ 10. Исполнение постановлений
об административном аресте

Исполнение постановлений об административном аресте
имеет ряд особенностей.

Прежде всего следует отметить, что постановление судьи об
административном аресте исполняется немедленно после его
вынесения, а значит, фактически вступает в силу немедленно
после его вынесения.
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Исполнение таких постановлений возложено на органы
внутренних дел. ОВД обязаны обеспечить доставление наказан-
ных в специальные помещения, содержание их там под стра-
жей, питание и необходимые для проживания в закрытых поме-
щениях условия. При размещении арестованных в камеры муж-
чины и женщины должны находиться в разных помещениях.
Арестованные содержатся в специальных приемниках или в
специально оборудованных для этого камерах.

Перед водворением в камеру арестованные досматриваются
сотрудниками ОВД одного пола с арестованным в присутствии
двух понятых. У арестованных изымаются предметы и вещи,
кроме одежды, обуви, носовых платков, очков, предметов лич-
ной гигиены и туалетных принадлежностей. Изъятое имущество
подробно описывается в протоколе личного досмотра и досмот-
ра вещей.

Лица, подвергнутые административному аресту, дактилоско-
пируются и фотографируются.

Арестованным запрещается хранить и употреблять спиртные
напитки и наркотические средства, играть в карты и другие
азартные игры. Им предоставлены права:

обращаться с просьбой о личном приеме к руководству спе-
циального приемника;

один раз за время ареста пользоваться телефоном для связи
с родственниками продолжительностью до трех минут;

иметь спальное место и постельные принадлежности во вре-
мя сна;

пользоваться настольными играми, читать газеты и журна-
лы, слушать радио;

получать вещевые и продуктовые передачи;
на ежедневную часовую прогулку и др.
Срок отбывания административного ареста начинает идти с

того часа, когда произведено административное задержание
лица, а последнее на основании ч. 4 ст. 27.5 КоАП РФ исчисля-
ется с момента его доставления в помещение соответствующего
субъекта власти. Следует учесть, что срок административного
задержания лица, находящегося в состоянии опьянения, исчис-
ляется со времени его вытрезвления.

Если задержанный был освобожден из-под стражи до рас-
смотрения судьей дела, время задержания приплюсовывается к
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времени ареста. Если виновный был взят под стражу в зале суда,
а ранее не задерживался в административном порядке, срок
ареста исчисляется с того часа, когда гражданин фактически был
взят под стражу.

Арест исчисляется сутками, начиная с часа, когда лицо было
изолировано от общества. В срок ареста не включается время,
когда виновный не находился под стражей (был госпитализиро-
ван, самовольно оставил место отбывания ареста и т. п.).

За самовольное оставление места отбывания ареста гражда-
нин на основании ст. 20.25 КоАП РФ подвергается аресту на
срок до 15 суток. Новый срок ареста добавляется к старому, он
начинает идти сразу после окончания исполнения первого по-
становления об аресте.



Раздел VII

Обеспечение законности
в государственном управлении

Глава 29

Обеспечение режима законности в государственном
управлении (в сфере публичного управления)

§ 1. Содержание и значение законности

Законность — атрибут существования и развития демократи-
чески организованного общества. Она необходима для обеспе-
чения свободы и реализации прав граждан, осуществления де-
мократии, образования и функционирования гражданского об-
щества, научно обоснованного построения и рациональной
деятельности государственного аппарата. Законность обязатель-
на для всех элементов государственного механизма (государ-
ственных органов, государственных организаций, государствен-
ных служащих), гражданского общества (общественных, рели-
гиозных организаций, независимых газет, неформальных
объединений и др.) и для всех граждан.

В юридической науке законность нередко понимается как
неуклонное исполнение законов и соответствующих им иных
правовых актов органами государства, должностными лицами,
гражданами и общественными организациями. Однако такое
понимание представляется односторонним. Прежде всего необ-
ходимо обратить внимание на качество юридических законов,
их соответствие объективно существующим социальным связям,
праву. Если отвлечься от содержательной стороны юридических
норм, подлежащих исполнению, то нетрудно прийти к выводу о
том, что в условиях деспотии, тоталитаризма, полицейского
государства законность находится на высоком уровне.

24 Адмпнистратинное право
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Как специфические регуляторы общественных отношений
закон, юридическая норма должны соответствовать существую-
щему в стране уровню экономики, организационной зрелости,
культуре, морально-этическим нормам. Законодательство дол-
жно быть средством легализации права государством во имя
интересов общества и граждан. Законность — это наличие дос-
таточного количества юридических норм высокого качества, их
строгое соблюдение всеми субъектами права.

Развитая правовая основа исполнительно-распорядительной
деятельности должна удовлетворять таким критериям, как соот-
ветствие юридических норм естественному праву, господство
закона, полнота и дифференцированность системы норм, ее
стабильность, непротиворечивость, высокая юридическая тех-
ника.

Как специфический регулятор общественных отношений
система юридических норм должна соответствовать объектив-
ным закономерностям социальной жизни, требованиям права,
быть адекватной экономико-политическому, культурному уров-
ню страны. Если государственный аппарат осуществляет право-
вые нормы, которые грешат субъективизмом, волюнтаризмом,
принимает нецелесообразные, несвоевременные правовые акты,
это снижает эффективность его деятельности, подрывает его
авторитет, а самое главное, наносит большой ущерб гражданам,
регионам и даже стране в целом.

Иными словами, нашей стране нужна правозаконность. Это
не просто соединение двух известных юридических слов —
«право» и «законность». Правозаконность означает, что в обще-
стве, в котором утверждается современная либеральная цивили-
зация, воцаряется неуклонное и жесткое господство закона, ив
то же время сам закон — уже не продукт власти, ее произвола и
своеволия, а выражение великих ценностей возрожденного ес-
тественного права, прежде всего неотъемлемых прав человека,
основанных на высоком достоинстве каждой личности.

Для практики государственного строительства, для граждан и
юридической науки рассматриваемая проблема всегда была очень
важной. Ее значение актуализировалось в связи с формировани-
ем гражданского общества, с одной стороны., и «войной зако-
нов», обострившимися национальными противоречиями, ростом
числа преступлений и иных правонарушений — с другой.
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В юридической литературе законность рассматривается с
разных сторон: и как принцип государственной деятельности, и
как метод государственного руководства обществом, и как ре-
жим системы взаимоотношений населения с государственными
органами. Все эти подходы правомерны, хотя и нуждаются в
определенной корректировке. Но очень важная сторона закон-
ности раскрывается в ее определении как режима взаимоотно-
шений граждан и организаций с субъектами власти, который
благоприятствует обеспечению прав и законных интересов лич-
ности, ее всестороннему совершенствованию, формированию и
развитию гражданского общества, успешной деятельности госу-
дарственного механизма.

Такой режим необходим во всех областях социальной жизни,
но особую значимость он имеет в системе взаимоотношений
субъектов административной власти между собой и с граждана-
ми, негосударственными организациями.

Во-первых, субъекты исполнительной власти представляют
многочисленную группу. С ними люди, негосударственные
организации, трудовые коллективы контактируют намного
чаще, чем с прокуратурой, судами, представительными органа-
ми. Число государственных служащих, связанных с исполни-
тельно-распорядительной деятельностью, во много раз превы-
шает численность всех служащих, занимающихся иной государ-
ственной деятельностью.

Во-вторых, субъекты государственной исполнительной влас-
ти осуществляют правоприменение и издают большое число
нормативных актов, они обладают большими властными полно-
мочиями.

В-третьих, они непосредственно распоряжаются огромными
материальными, финансовыми, трудовыми ресурсами.

В-четвертых, органы государственной исполнительной влас-
ти, их должностные лица вправе осуществлять внесудебное при-
нуждение, юрисдикционную деятельность, в их непосредствен-
ном ведении находится механизм физического принуждения,
защиты (армия, милиция, исправительные учреждения и т. д.).

В-пятых, они наделены дискреционными полномочиями,
свободой усмотрения, которая служит одним из средств выпол-
нения государственными органами возложенных на них задач и
полномочий.
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Уровень законности в государстве прежде всего зависит от ее
состояния в исполнительно-распорядительной деятельности. Ког-
да он здесь низок, то даже если иные ветви государственного
механизма неукоснительно выполняют юридические предписа-
ния, есть основания говорить о разрушении, кризисе режима
законности. Если имеются многочисленные факты, что работ-
ники милиции незаконно задерживают граждан, изымают у них
имущество, что без достаточных законных оснований военнос-
лужащие применяют огнестрельное оружие, убивают и ранят
людей, что квартиры распределяются в обход установленных
правил, лицензирование не обходится без взяток и т. д., то даже
строжайшее соблюдение законов при осуществлении правосу-
дия, в процессе прокурорского надзора не окажет существенно-
го влияния на общую картину взаимоотношений государства и
граждан, негосударственных организаций. Это будут лишь ост-
ровки законности в море административного своеволия.

Юридическая правомерность деятельности государственной
администрации — стержень всего режима законности в стране.

§ 2. Особенности и способы
обеспечения режима законности

Рассматриваемый режим является общим для всех сфер госу-
дарственного строительства, всех организаций и граждан, всех
отраслей права. Конечно, в деятельности государственной ад-
министрации он имеет ряд особенностей.

1. На государственной администрации лежит задача обеспе-
чить соблюдение юридических норм огромным числом субъек-
тов права, юридически правомерное функционирование огром-
ного числа государственных органов, иных государственных
организаций и их работников. И в то же время работа государ-
ственной администрации многообразна и с точки зрения право-
вых форм (правотворчество, правоприменение, юрисдикция), и
с точки зрения многообразия отраслей и функций.

2. Главное требование законности к государственной адми-
нистрации состоит в том, что законы и подзаконные норматив-
ные акты должны неукоснительно соблюдаться теми, кому до-
верено их применение, их защита. Борьба с произволом адми-
нистрации не менее важна, чем борьба с преступностью.
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3. Подавляющее число подзаконных нормативных актов из-
дается исполнительно-распорядительными органами. Одно из
проявлений длительного господства в нашей стране админист-
ративно-командной системы — преобладание подзаконных
норм, регулирование многих важных общественных отношений
правительственными, ведомственными и локальными актами.

В настоящее время и в ближайшем обозримом будущем чис-
ло действующих подзаконных актов будет значительным. А зна-
чит, сохранится и такая особенность режима законности, как
подчинение администрации нормам, которые она сама вырабо-
тала, а также содержащимся в других подзаконных актах. Как
правило, орган, принявший юридическую норму, вправе ее от-
менить, изменить, но он не вправе нарушить ее путем принятия
правоприменительного акта. И тем более такая подзаконная
норма обязательна для нижестоящих органов и организаций.
С ней должен в ряде случаев считаться и вышестоящий орган
(если она, например, принята исполнительным органом субъек-
та Федерации в рамках его исключительных полномочий).

Все более возрастает роль международных, государственно-
правовых и административных (между административно-терри-
ториальными единицами, между разными управленческими зве-
ньями и др.) договоров. Обеспечение их неукоснительного ис-
полнения — важная задача административных структур.

Таким образом, важная особенность законности — необхо-
димость соблюдения наряду с законами международных и ряда
иных договоров, подзаконных норм, в том числе и тех, которые
изданы самой государственной администрацией. Для исполни-
тельно-распорядительных органов и их служащих обязательны
и индивидуальные акты вышестоящих звеньев исполнительной
власти, а также судов и судей.

4. Нельзя и невозможно активную администрацию лишать
дискреционных полномочий, жестко пеленать ее юридически-
ми предписаниями. В рамках закона она должна иметь возмож-
ность выбора оптимальных вариантов. Целесообразно исполь-
зуя свои полномочия, действуя в правовых рамках, государ-
ственная администрация должна добиваться положительных
результатов, созидать. Ее деятельность должна быть эффектив-
ной. Государственная администрация активно занимается пра-
вонаделением: распределяет ресурсы, принимает на работу
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и т. д. Здесь законность и целесообразность должны органично
сочетаться.

5. Администрация обязана оперативно реагировать на собы-
тия реальной жизни. Осуществляя руководство в условиях чрез-
вычайных обстоятельств, пресекая бандитизм и во многих по-
добных экстремальных ситуациях, субъекты административной
власти действуют в условиях дефицита информации. Поэтому
существует реальная и неустранимая возможность ошибок, на-
рушений законности. Конечно, деятельность нужно оценивать
с позиций законности, но и результат, его цена обязательно
принимаются во внимание.

6. В ряде случаев органы исполнительной власти вынуждены
действовать при отсутствии надлежащей законодательной базы.
Например, нередки случаи, когда принимаются законы, для
осуществления которых у администрации нет финансов.

7. Учитывая огромный объем и разнообразие властной дея-
тельности, наличие большой свободы усмотрения и отсутствие
юридического образования у многих государственных служа-
щих, для обеспечения режима правозаконности в деятельности
государственной администрации нужна большая система гаран-
тий.

Последовательная и строгая реализация законности предпо-
лагает наличие соответствующей системы ее гарантий. Среди
них следует различать общие условия (предпосылки) и специ-
альные юридические, организационно-правовые средства обес-
печения режима законности.

Среди общих условий можно различать политические, эко-
номические, организационные, идеологические, юридические.
Политическими предпосылками законности являются режим
демократии, гласность. А они, как показал опыт многих стран,
будут реальными только в условиях существования независимо-
го от государства гражданского общества, политического плю-
рализма, свободы печати, разделения властей.

Только реальное разделение властей, а также существование
независимых от правящей партии, государства средств массо-
вой информации, движений и политических партий, децентра-
лизация государственных структур могут стать подлинными га-
рантами режима правозаконности.
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К его экономическим предпосылкам можно отнести как до-
стигнутый страной уровень благосостояния, наличие у государ-
ства необходимых ресурсов, так и фактическую гарантирован-
ность прав граждан, организаций, их экономическую свободу,
многоукладность экономики, существование рынков товаров,
капиталов, труда. Хотелось бы отметить взаимосвязь экономи-
ческих свобод, многоукладное™ рынка, конкуренции с полити-
ческими свободами, плюрализмом, демократией вообще и в
обеспечении законности в частности.

Огромное значение для существования правопорядка имеют
правовая культура должностных лиц и граждан, правосознание,
основанное на признании абсолютной ценности основных прав
человека. Велико значение хорошо осуществляемого убеждения,
в частности, умело организованного поощрения (идеологичес-
кие предпосылки).

На состояние законности немалое влияние оказывают такие
организационные факторы, как организационная структура ап-
парата, квалификация служащих, эффективность деятельности
системы правовой подготовки кадров, четкое и рациональное
разделение полномочий и др. Уменьшение уровня секретности,
создание ведомственных центров информации и связей с обще-
ственностью, совершенствование разрешительной системы,
ликвидация аппаратных излишеств и иные организационные
мероприятия создают условия для укрепления правопорядка в
стране.

К числу общих условий законности относится и состояние
системы законодательства (юридические предпосылки). Речь
идет о качестве законов, полноте правового регулирования,
процессуальном обеспечении материально-правовых предписа-
ний, закреплении системы эффективных гарантий.

Специальные юридические, организационно-правовые сред-
ства обеспечения законности — контроль и принуждение.

§ 3. Понятие, содержание и виды контроля

В системах социального управления контроль — важнейший
вид обратной связи, по каналам которой субъекты власти полу-
чают информацию о фактическом положении дел, о выполне-
нии решений. Он используется для повышения исполнительс-



744 Раздел VII. Обеспечение законности в государственном управлении

кой дисциплины, оценки работы, предотвращения нежелатель-
ных последствий, оперативного регулирования процесса.

Содержание контроля состоит из:
наблюдения за функционированием подконтрольных объек-

тов, получения объективной информации о выполнении ими
правил и поручений, их состоянии. Формы сбора информа-
ции — изучение данных учета, отчетов, проверки документов,
инвентаризации, ревизии, получение объяснений и др.;

анализа собранной информации, выявления тенденций, при-
чин, разработки прогнозов;

принятия мер по предотвращению нарушений законности и
дисциплины, вредных последствий, ущерба, несчастных случа-
ев, нецелесообразных действий и расходов и в том числе пресе-
чения противоправной деятельности в целях недопущения вред-
ных последствий, новых нарушений;

учета конкретных нарушений, определения их причин и ус-
ловий;

выявления виновных, привлечения их к ответственности.
В одних случаях контролирующие органы вправе сами решить
вопрос о дисциплинарной, материальной, уголовной ответ-
ственности виновных, в других — обязаны ставить вопросы
об этом перед компетентными органами, должностными ли-
цами.

В зависимости от объема контроля различают собственно кон-
троль, в процессе которого проверяются законность и целесооб-
разность деятельности, и надзор, который ограничивается только
проверкой законности. Надзор — это суженный контроль.

Внешний контроль за государственной администрацией осу-
ществляется извне всеми иными государственными органами:
Президентом, законодательными органами, судами, прокурату-
рой. В самой государственной администрации существуют раз-
ные организационно-правовые формы внутреннего контроля,
среди которых нужно различать осуществление соответствую-
щих полномочий субъектами линейной власти (органами об-
щей компетенции в отношении подведомственных им органов
и внутриведомственный контроль) и субъектами функциональ-
ной власти (финансовый контроль и другие виды надведом-
ственного контроля).
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По времени осуществления различаются контроль предвари-
тельный (например, при лицензировании), текущий (в процес-
се деятельности) и последующий.

Используя разные критерии, необходимо различать контроль
сплошной и выборочный, фактический (инвентаризация, на-
пример) и документальный, внутриведомственный и межведом-
ственный. Проверки могут проводиться по месту нахождения
субъекта, осуществляющего контроль, и по месту нахождения
проверяемых лиц, материальных ресурсов, сооружений, при-
родных объектов.

§ 4. Президентский контроль

Президент РФ в соответствии с Конституцией РФ обладает
большими полномочиями по контролю за деятельностью орга-
нов исполнительной власти. Соответствующие права ему пре-
доставлены как главе государства, гаранту Конституции РФ.
И хотя прямо Конституция РФ не говорит о президентском
контроле, эта возможность неразрывно связана с такими его
правами, как принимать решения об отставке Правительства
РФ; отменять акты Правительства РФ; назначать и освобождать
от должности министров, руководителей иных федеральных ор-
ганов исполнительной власти, военачальников, дипломатичес-
ких представителей Российской Федерации в иностранных го-
сударствах и других должностных лиц; приостанавливать дей-
ствие актов органов исполнительной власти субъектов РФ, а
также другими полномочиями, предоставленными ему Консти-
туцией РФ.

Контроль за деятельностью органов исполнительной власти
Президент РФ осуществляет как непосредственно, так и глав-
ным образом через Администрацию Президента РФ, многие
структурные подразделения которой вправе контролировать
определенные направления работы федеральных органов и ор-
ганов субъектов РФ.

Важным звеном в системе Администрации Президента РФ,
активно осуществляющим контрольные полномочия, является
Контрольное управление Президента Российской Федерации. Это
управление является структурным подразделением Админист-
рации Президента РФ. Контрольное управление Президента
действует с первых дней существования Администрации Прези-
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дента, учрежденной 19 июля 1991 г. Приоритеты в деятельности
Контрольного управления определяются Президентом и Руко-
водителем его Администрации.

Основными задачами Управления являются:
контроль и проверка исполнения федеральными органами

исполнительной власти, органами исполнительной власти
субъектов РФ, а также организациями федеральных законов (в
части, касающейся полномочий Президента РФ, в том числе по
обеспечению прав и свобод человека и гражданина), указов,
распоряжений и иных решений Президента РФ;

контроль за реализацией общенациональных проектов;
контроль и проверка исполнения поручений Президента РФ

и Руководителя Администрации Президента РФ;
контроль за реализацией ежегодных посланий Президента

РФ Федеральному Собранию РФ, бюджетных посланий и иных
программных документов Президента РФ;

информирование Президента РФ и Руководителя Админис-
трации Президента РФ о результатах проверок и подготовка на
их основе предложений по предупреждению и устранению вы-
явленных нарушений.

Основными функциями Контрольного управления являются:
организация и проведение проверок и иных мероприятий по

контролю;
рассмотрение докладов об исполнении поручений Президен-

та РФ и подготовка предложений о снятии с контроля или про-
длении сроков исполнения этих поручений;

осуществление контроля деятельности самостоятельных под-
разделений Администрации Президента РФ по поручению Пре-
зидента РФ или Руководителя Администрации Президента РФ;

осуществление по поручению Руководителя Администрации
Президента РФ контроля за исполнением сметы Администра-
ции Президента РФ;

осуществление по поручению Руководителя Администрации
Президента РФ координации деятельности по вопросам конт-
роля полномочных представителей Президента РФ в федераль-
ных округах и самостоятельных подразделений Администрации
Президента РФ, а также осуществление методического руковод-
ства этой деятельностью;

участие в предупреждении и устранении выявленных нару-
шений;
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участие в подготовке материалов для ежегодных посланий
Президента РФ Федеральному Собранию РФ;

изучение опыта работы контролирующих органов зарубеж-
ных стран.

Управление для осуществления своих задач и функций имеет
право:

создавать комиссии с привлечением в установленном поряд-
ке работников аппаратов полномочных представителей Прези-
дента РФ в федеральных округах, работников федеральных ор-
ганов исполнительной власти и органов исполнительной власти
субъектов Федерации, сотрудников правоохранительных и кон-
тролирующих органов;

направлять работников Управления на заседания Правитель-
ства РФ, коллегий федеральных органов исполнительной влас-
ти, а также на совещания по вопросам контроля, проводимые
федеральными органами исполнительной власти и органами
исполнительной власти субъектов РФ;

вносить в установленном порядке предложения Президенту
РФ, в Правительство РФ, руководителям федеральных органов
исполнительной власти, органов исполнительной власти
субъектов РФ о привлечении к дисциплинарной ответственно-
сти государственных служащих за неисполнение или ненадле-
жащее исполнение федеральных законов, указов, распоряжений
и иных решений Президента РФ, а также о временном отстра-
нении государственных служащих, допустивших должностной
проступок, от исполнения должностных обязанностей;

вызывать должностных лиц для дачи устных и письменных
объяснений по поводу неисполнения или ненадлежащего ис-
полнения федеральных законов (в части, касающейся "полномо-
чий Президента РФ, в том числе по обеспечению прав и свобод
человека и гражданина), указов, распоряжений и иных решений
Президента РФ;

направлять в органы прокуратуры РФ, органы внутренних
дел РФ, органы федеральной службы безопасности и иные госу-
дарственные органы материалы о выявленных в результате про-
верок нарушениях;

запрашивать и получать в установленном порядке необходи-
мые материалы от самостоятельных подразделений Админист-
рации Президента РФ, от федеральных органов государствен-
ной власти, органов государственной власти субъектов Федера-
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ции, органов местного самоуправления, а также от организаций
и должностных лиц;

пользоваться банками данных Администрации Президента
РФ и федеральных органов исполнительной власти;

привлекать для осуществления отдельных работ ученых и
специалистов, в том числе на договорной основе.

Контрольное управление работает в тесном контакте с Пра-
вительством, Советом Безопасности, Федеральным Собранием,
самостоятельными подразделениями Администрации Прези-
дента и его полномочными представителями в федеральных
округах, руководителями федеральных органов исполнительной
власти и органов исполнительной власти субъектов Федерации,
федеральными и региональными органами контроля и надзора.
Мнение федеральных органов власти, а также органов, осуще-
ствляющих контрольные и надзорные функции, учитывается
при подготовке плана контрольных проверок.

Важная роль в осуществлении президентских контрольных
полномочий принадлежит полномочным представителям Пре-
зидента РФ.

Правовым актом, определявшим статус полномочного пред-
ставителя Президента РФ, ранее являлся Указ Президента РФ
«О полномочном представителе Президента Российской Федера-
ции в регионе Российской Федерации». Полномочный предста-
витель Президента РФ в регионе РФ являлся должностным ли-
цом, представлявшим интересы Президента РФ на части терри-
тории страны, включающей один или несколько субъектов РФ.

Однако в соответствии с Указом Президента РФ «О полно-
мочном представителе Президента Российской Федерации в фе-
деральном округе» в целях обеспечения реализации Президентом
РФ своих конституционных полномочий, повышения эффектив-
ности деятельности федеральных органов государственной влас-
ти и совершенствования системы контроля за исполнением их
решений институт полномочных представителей Президента РФ
в регионах РФ преобразован в институт полномочных представи-
телей Президента РФ в федеральных округах.

Одними из основных задач полномочного представителя
Президента РФ в федеральном округе являются:

организация контроля за исполнением в федеральном округе
решений федеральных органов государственной власти;
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представление Президенту РФ регулярных докладов об обес-
печении национальной безопасности в федеральном округе, а
также о политическом, социальном и экономическом положе-
нии в федеральном округе, внесение Президенту РФ соответ-
ствующих предложений.

Полномочный представитель в целях решения возложенных
на него задач среди прочего:

анализирует эффективность деятельности правоохранитель-
ных органов в федеральном округе, а также состояние с кадро-
вой обеспеченностью в этих органах, вносит Президенту РФ
соответствующие предложения;

согласовывает кандидатуры для назначения на должности
федеральных государственных служащих и кандидатуры для
назначения на иные должности в пределах федерального окру-
га, если назначение на эти должности осуществляется Прези-
дентом РФ, Правительством РФ или федеральными органами
исполнительной власти;

организует контроль за исполнением федеральных законов,
указов и распоряжений Президента РФ, постановлений и рас-
поряжений Правительства РФ, за реализацией федеральных
программ в федеральном округе;

согласовывает проекты решений федеральных органов госу-
дарственной власти, затрагивающих интересы федерального
округа или субъекта РФ, находящегося в пределах этого округа;

вносит Президенту РФ предложения о приостановлении
действия актов органов исполнительной власти субъектов РФ,
находящихся в пределах федерального округа, в случае проти-
воречия этих актов Конституции РФ, федеральным законам,
международным обязательствам Российской Федерации или
нарушения прав и свобод человека и гражданина;

взаимодействует с Контрольным управлением Президента
РФ и органами прокуратуры РФ при организации проверок
исполнения в федеральном округе федеральных законов, указов
и распоряжений Президента РФ, постановлений и распоряже-
ний Правительства РФ.

Для реализации указанных полномочий полномочный пред-
ставитель Президента РФ имеет право:

запрашивать и получать в установленном порядке необходи-
мые материалы от самостоятельных подразделений Админист-
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рации Президента РФ, федеральных органов государственной
власти, а также от органов государственной власти субъектов
РФ, органов местного самоуправления, организаций, находя-
щихся в пределах соответствующего федерального округа, и от
должностных лиц;

организовывать в пределах своей компетенции проверки ис-
полнения указов и распоряжений Президента РФ, а также хода
реализации федеральных программ, использования федерально-
го имущества и средств федерального бюджета в федеральном
округе;

направлять на рассмотрение федеральных органов государ-
ственной власти, а также органов государственной власти
субъектов РФ, органов местного самоуправления, руководите-
лей организаций, находящихся в пределах федерального округа,
и должностных лиц жалобы и обращения граждан;

привлекать сотрудников Контрольного управления Прези-
дента РФ, а в необходимых случаях и сотрудников федеральных
органов исполнительной власти и их территориальных органов
к проведению проверок, анализу состояния дел в организациях,
находящихся в пределах федерального округа, и др.

§ 5. Парламентский контроль

Федеральное Собрание РФ вправе контролировать федераль-
ные исполнительные органы, а законодательные органы субъек-
тов РФ — исполнительные органы соответствующих республик,
краев, областей, округов, городов. Контрольные полномочия
законодательных органов субъектов РФ закреплены соответ-
ствующими конституциями и уставами.

Конституция РФ предоставила Федеральному Собранию до-
вольно ограниченные возможности для контроля за федераль-
ными органами исполнительной власти. Главным образом они
принадлежат Государственной Думе, которая дает согласие Пре-
зиденту РФ на назначение Председателя Правительства РФ.
Отрицательную оценку деятельности Правительства РФ Госу-
дарственная Дума вправе выразить в постановлении о недове-
рии ему.

В основном Государственная Дума может влиять на испол-
нительную власть с помощью бюджета. Она дает оценку проек-
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ту федерального бюджета, выносимому на ее рассмотрение Пра-
вительством РФ, и утверждает его. Правительство РФ обязано
ежегодно представлять Государственной Думе отчет об испол-
нении федерального бюджета за прошедший год.

На паритетных началах Государственная Дума и Совет Феде-
рации формируют Счетную палату. Она должна выполнять та-
кие задачи, как:

организация и осуществление контроля за своевременным
исполнением доходных и расходных статей федерального бюд-
жета и бюджетов федеральных внебюджетных фондов по объе-
мам, структуре и целевому назначению; определение эффектив-
ности и целесообразности расходов государственных средств и
использования федеральной собственности;

оценка обоснованности доходных и расходных статей проек-
тов федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюд-
жетных фондов;

финансовая экспертиза проектов федеральных законов, а
также нормативных правовых актов федеральных органов госу-
дарственной власти, предусматривающих расходы, покрывае-
мые за счет средств федерального бюджета, или влияющих на
формирование и исполнение федерального бюджета и бюдже-
тов федеральных внебюджетных фондов;

анализ выявленных отклонений от установленных показате-
лей федерального бюджета и бюджетов федеральных внебюд-
жетных фондов и подготовка предложений, направленных на
их устранение, а также на совершенствование бюджетного про-
цесса в целом;

контроль за законностью и своевременностью движения
средств федерального бюджета и средств федеральных внебюджет-
ных фондов в Центральном банке РФ, уполномоченных банках и
иных финансово-кредитных учреждениях Российской Федерации;

регулярное представление Совету Федерации и Государ-
ственной Думе информации о ходе исполнения федерального
бюджета и результатах проводимых контрольных мероприятий.

Государственная Дума оказывает влияние на финансовую
деятельность, назначая и освобождая от должности Председате-
ля Центрального банка РФ.

Конституции и уставы субъектов РФ тоже содержат положе-
ния о парламентском контроле за исполнительной властью. Они
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закрепили такие формы воздействия, как необходимость полу-
чения согласия законодательного органа на назначение главы
правительства, отчеты об исполнении бюджета.

Многие субъекты РФ предоставили своим представительным
органам более широкие контрольные полномочия, чем их име-
ет Федеральное Собрание РФ. В ряде республик конституции
закрепляют подотчетность правительств представительным
органам, в частности, такую форму контроля, как депутатский
запрос к правительству, его главе, отдельным министрам и ру-
ководителям других органов.

§ 6. Деятельность Уполномоченного по правам человека
в Российской Федерации

Уполномоченный по правам человека в Российской Федера-
ции призван обеспечивать гарантии государственной защиты
прав и свобод граждан, их соблюдения и уважения государ-
ственными органами, органами местного самоуправления и
должностными лицами. Его правовой статус определяется Фе-
деральным конституционным законом «Об Уполномоченном по
правам человека в Российской Федерации».

Уполномоченный по правам человека назначается на долж-
ность и освобождается от должности Государственной Думой
Федерального Собрания РФ и способствует восстановлению
нарушенных прав граждан, совершенствованию законодатель-
ства РФ о правах человека и гражданина и приведению его в
соответствие с общепризнанными принципами и нормами меж-
дународного права. При этом им используется большой арсенал
соответствующих средств, в том числе институт обжалования
гражданами действий и решений органов и должностных лиц,
нарушающих их права и свободы.

Поскольку Уполномоченный по правам человека не входит
ни в систему исполнительной, ни в систему судебной власти,
соответствующие жалобы нельзя рассматривать ни в качестве
административных, ни в качестве судебных. Его деятельность
дополняет существующие средства защиты прав и свобод граж-
дан, не отменяет и не влечет пересмотра соответствующей ком-
петенции других субъектов, в том числе и по рассмотрению
административных и судебных жалоб граждан. Он вправе рас-
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сматривать не только жалобы граждан РФ, но и находящихся на
территории страны иностранных граждан и лиц без граждан-
ства.

Уполномоченный по правам человека рассматривает жалобы
на решения или действия (бездействие) государственных орга-
нов, органов местного самоуправления, должностных лип, госу-
дарственных служащих, если ранее гражданин обжаловал эти
решения или действия в судебном либо административном по-
рядке, но не согласен с решениями, принятыми по его жалобе.
При этом Уполномоченным по правам человека не рассматри-
ваются жалобы на решения палат Федерального Собрания РФ и
законодательных органов государственной власти субъектов РФ.

Жалоба должна быть подана Уполномоченному по правам
человека не позднее истечения года со дня нарушения прав и
свобод гражданина или с того дня, когда гражданину стало из-
вестно об их нарушении. Жалоба должна содержать фамилию,
имя, отчество и адрес гражданина, ее подавшего, изложение
существа решений или действий (бездействия), нарушивших
или нарушающих его права и свободы, и сопровождаться копи-
ями решений, принятых по его жалобе, рассмотренной в судеб-
ном или административном порядке.

Жалоба, направляемая Уполномоченному по правам челове-
ка, не облагается государственной пошлиной.

Получив жалобу, Уполномоченный по правам человека мо-
жет принять ее к рассмотрению; разъяснить гражданину иные
средства, которые тот вправе использовать для защиты своих
прав и свобод; передать жалобу государственному органу, орга-
ну местного самоуправления или должностному лицу, к компе-
тенции которых относится разрешение жалобы по существу;
отказать в принятии жалобы к рассмотрению. О принятом ре-
шении он в 10-дневный срок уведомляет гражданина. При этом
отказ в принятии жалобы к рассмотрению должен быть мотиви-
рован и обжалованию не подлежит.

В случае начала рассмотрения жалобы Уполномоченный по
правам человека информирует также государственный орган,
орган местного самоуправления или должностное лицо, реше-
ния или действия которых обжалуются.

Рассматривая жалобу, он вправе обратиться к компетентным
государственным органам или должностным лицам за содей-
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ствием в проведении проверки обстоятельств, подлежащих вы-
яснению. При этом проверка не может быть поручена самому
органу или должностному лицу, решения или действия которых
обжалуются. Однако при рассмотрении жалобы Уполномочен-
ный по правам человека обязан предоставить этому органу или
должностному лицу возможность дать свои объяснения по лю-
бым вопросам, подлежащим выяснению в процессе проверки, а
также мотивировать свою позицию в целом.

О результатах рассмотрения жалобы Уполномоченный по
правам человека обязан известить гражданина, ее подавшего.
Он должен также направить государственному органу, органу
местного самоуправления или должностному лицу, в решениях
или действиях которых усматривается нарушение прав.и свобод
граждан, свое заключение, содержащее рекомендации относи-
тельно возможных и необходимых мер восстановления нару-
шенных прав и свобод.

По результатам рассмотрения жалобы гражданина Уполно-
моченный по правам человека может:

обратиться в суд с заявлением в защиту прав и свобод, нару-
шенных решениями или действиями (бездействием) государ-
ственного органа, органа местного самоуправления или долж-
ностного лица, а также лично либо через своего представителя
участвовать в судебном процессе;

обратиться в компетентные государственные органы с хода-
тайством о возбуждении дисциплинарного или административ-
ного производства либо уголовного дела в отношении должно-
стного лица, в решениях или действиях которого усматривают-
ся нарушения прав и свобод человека и гражданина;

обратиться в суд или прокуратуру с ходатайством о проверке
вступившего в законную силу решения, приговора суда, опреде-
ления или постановления суда либо постановления судьи;

изложить свои доводы должностному лицу, которое вправе
вносить протесты, а также присутствовать при судебном рас-
смотрении дела в порядке надзора;

обратиться в Конституционный Суд РФ с жалобой на на-
рушение конституционных прав и свобод граждан законом,
примененным или подлежащим применению в конкретном
деле.
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По результатам изучения и анализа информации о наруше-
нии прав и свобод граждан, обобщения итогов рассмотрения их
жалоб Уполномоченный по правам человека также вправе:

направлять государственным органам, органам местного са-
моуправления и должностным лицам свои замечания и предло-
жения общего характера, относящиеся к обеспечению прав и
свобод граждан, совершенствованию административных про-
цедур;

обращаться к субъектам, обладающим законодательной
инициативой, с предложениями об изменении и о дополнении
федерального законодательства и законодательства субъектов
РФ, если полагает, что решения или действия государственных
органов, органов местного самоуправления или должностных
лиц, нарушающие права и свободы граждан, обусловлены не-
совершенством законодательства либо законодательство про-
тиворечит общепризнанным принципам и нормам междуна-
родного права и международным договорам Российской Феде-
рации.

§ 7. Контроль органов исполнительной власти

Целью контроля за деятельностью органов исполнительной
власти органами и должностными лицами самой системы ис-
полнительной власти является обеспечение законности и дис-
циплины в экономической, социально-культурной, админист-
ративно-политической, в том числе в правоохранительной, об-
ластях государственного управления за счет реализации
собственных «внутренних» возможностей системы исполни-
тельной власти.

С учетом специфики и роли в государственном управлении
отдельных органов исполнительной власти контроль обычно
подразделяется на:

общий;
ведомственный;
надведомственный.
К ведению общего контроля относится обследование деятель-

ности различных органов исполнительной власти со стороны
органов исполнительной власти общей компетенции: Прави-
тельства РФ, правительств республик, входящих в Российскую
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Федерацию, и других субъектов РФ, имеющих правительство,
администраций краев, областей, иных субъектов РФ.

Контроль Правительства РФ за деятельностью органов ис-
полнительной власти обусловлен прежде всего Конституцией
РФ. Предоставленные Правительству РФ конституционные
полномочия предполагают осуществление контроля за испол-
нением законодательства в области федерального бюджета; про-
ведение единой финансовой, кредитной и денежной политики,
единой государственной политики в области культуры, науки,
образования и др.; осуществление мер по обеспечению обороны
страны, государственной безопасности, реализации внешней
политики и т. д. Правительство РФ осуществляет контроль и за
органами исполнительной власти субъектов Федерации. Напри-
мер, в соответствии со ст. 44 Федерального конституционного
закона «О Правительстве Российской Федерации» Правитель-
ство РФ осуществляет контроль за деятельностью органов ис-
полнительной власти субъектов РФ по вопросам, отнесенным к
ведению Российской Федерации и полномочиям Российской
Федерации по предметам совместного ведения Российской Фе-
дерации и субъектов РФ.

Ведомственный контроль осуществляется внутри той или
иной отрасли в отношении подчиненных органов и организаций
всеми федеральными органами исполнительной власти отрасле-
вой, межотраслевой и специальной компетенции. В структуре
федеральных органов исполнительной власти, как правило, име-
ются специальные контрольно-ревизионные подразделения.
Однако ведомственными контрольными полномочиями наделе-
ны и многие иные функциональные подразделения федераль-
ных органов исполнительной власти (департаменты, службы,
главные управления, управления). Ведомственные контрольные
проверки осуществляются как в отношении органов, организа-
ций и их должностных лиц на федеральном уровне, так и в
субъектах РФ. Безусловно, в субъектах РФ ведомственный кон-
троль осуществляется и органами исполнительной власти от-
раслевой и межотраслевой компетенции самих субъектов РФ.

Подведомственный контроль осуществляется в отношении не
находящихся к ним в ведомственной подчиненности органов и
организаций со стороны органов межотраслевой компетенции и
некоторых органов отраслевой компетенции, наделенных соот-
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ветствующими контрольными полномочиями. К федеральным
органам исполнительной власти, наделенным подобными над-
ведомственными контрольными полномочиями, относятся Фе-
деральная антимонопольная служба, Федеральная служба РФ по
контролю за оборотом наркотиков, Федеральная служба по
финансовым рынкам, а также многие федеральные службы и
некоторые иные структурные подразделения, подведомствен-
ные Министерству внутренних дел РФ, Министерству природ-
ных ресурсов РФ, Министерству промышленности и энергети-
ки РФ, Министерству сельского хозяйства РФ, Министерству
транспорта РФ, Министерству финансов РФ, Министерству
экономического развития и торговли РФ, Министерству юсти-
ции РФ и др. Надведомственные контрольные проверки феде-
ральными органами исполнительной власти также осуществля-
ются как на федеральном уровне, так и в субъектах РФ. В субъ-
ектах РФ имеются и свои органы исполнительной власти,
наделенные надведомственными контрольными полномочиями.

Надведомственные органы производят проверки, обследова-
ния деятельности органов, предприятий и учреждений по воп-
росам, относящимся к их компетенции. Они вправе давать про-
веряемым объектам обязательные указания об устранении обна-
руженных в процессе контроля нарушений.

От надведомственного контроля следует отличать админис-
тративный надзор, который состоит в проверке исполнения
действующих в различных сферах и отраслях управления спе-
циальных норм и общеобязательных правил (правил дорожно-
го движения, правил пожарной безопасности, санитарных пра-
вил и др.). Надзорные органы в отличие от контрольных впра-
ве предупреждать и пресекать правонарушения, привлекать к
ответственности виновных лиц, обладая для выполнения сто-
ящих перед ними задач и функций соответствующими адми-
нистративно-властными полномочиями. В структуре федераль-
ных органов исполнительной власти имеется ряд федеральных
служб, осуществляющих надзор. Немало надзорных полномо-
чий осуществляют и некоторые другие федеральные органы ис-
полнительной власти1.

1 Подробно вопросы административного надзора рассмотрены в
гл. 17.
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§ 8. Судебный контроль

Режим законности в сфере организации и функционирова-
ния исполнительных органов государственной власти, должност-
ных лиц, государственных и муниципальных служащих обеспе-
чивается судебным контролем или правосудием, осуществляе-
мым соответствующими судами.

Основное содержание судебного контроля в сфере публич-
ного управления заключается в нормоконтроле, т. е. граждане РФ
и иные уполномоченные лица могут оспорить в судах норма-
тивные и индивидуальные правовые акты. Обеспечению закон-
ности осуществления государственного управления и местного
самоуправления способствует деятельность Конституционного
Суда РФ, конституционных (уставных) судов субъектов РФ,
судов общей юрисдикции, арбитражных судов, мировых судей и
военных судов. Нормоконтрольная деятельность осуществляет-
ся судами посредством конституционного, административного,
гражданского и арбитражного судопроизводства.

Конституция РФ (ч. 2 ст. 46) устанавливает право граждан
обжаловать в суд решения органов государственной власти, ор-
ганов местного самоуправления, должностных лиц, государ-
ственных и муниципальных служащих, если они нарушают
права и свободы граждан. Право гражданина обращаться в суд
за защитой своих прав и свобод является важнейшим факто-
ром укрепления гарантий прав граждан в области действия
органов публичного управления. Роль судебной власти при
рассмотрении споров, связанных с актами управления, в пер-
спективе будет неизменно возрастать, так как судебный поря-
док рассмотрения споров имеет ряд неоспоримых достоинств
перед административным порядком рассмотрения спора: суд —
это специальный государственный орган, осуществляющий
контроль за законностью и обоснованностью решений; он не-
зависим ни от одной ветви власти и имеет конституционные
гарантии такой независимости; у него нет какой-либо заинте-
ресованности в результате рассмотрения спора; он имеет чет-
кую процессуальную форму рассмотрения спора; принципы су-
дебного рассмотрения демократичны; гражданин и сам орган
управления имеют одинаковые процессуальные права и обязан-
ности.
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По общему правилу в судах общей юрисдикции рассматри-
ваются все дела об оспаривании нормативных правовых актов,
кроме тех, проверка законности которых отнесена законода-
тельством к исключительной компетенции Конституционного
Суда РФ. К делам, подведомственным судам общей юрисдик-
ции, относятся, например, дела о признании противоречащими
федеральным законам законов субъектов РФ, иных норматив-
ных правовых актов представительных (законодательных) и ис-
полнительных органов государственной власти субъектов РФ,
нормативных правовых актов органов местного самоуправле-
ния, а также нормативных правовых актов федеральных мини-
стерств, государственных комитетов, федеральных служб и иных
федеральных органов исполнительной власти.

Вместе с этим в отличие от общего правила федеральными
законами может специально устанавливаться подведомствен-
ность арбитражным судам дел по проверке законности конкрет-
ных нормативных актов, регламентирующих деятельность не-
ограниченного круга лиц. Например, в соответствии со ст. 138
ч. 1 НК РФ судебное обжалование организациями и индивиду-
альными предпринимателями актов (в том числе нормативных)
налоговых органов производится путем подачи искового заяв-
ления в арбитражный суд. В тех случаях когда с заявлениями об
оспаривании нормативных актов налоговых органов, регулиру-
ющих исключительно деятельность организаций и индивиду-
альных предпринимателей, обращаются прокуроры, такие дела
также подлежат рассмотрению в арбитражных судах. Если же
подобные акты касаются неопределенного круга граждан, не
имеющих статуса предпринимателя, заявление прокурора под-
лежит рассмотрению в суде общей юрисдикции в порядке граж-
данского судопроизводства.

Согласно п. 3 ст. 3 Федерального закона «Об общих принци-
пах организации законодательных (представительных) и испол-
нительных органов государственной власти субъектов Российс-
кой Федерации», если орган государственной власти субъекта
РФ полагает, что федеральный закон не соответствует Консти-
туции РФ, нормативный правовой акт федерального органа го-
сударственной власти не соответствует положениям Конститу-
ции РФ, федеральных законов или договоров о разграничении
полномочий, устанавливающим разграничение предметов веде-
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ния и полномочий между федеральными органами государ-
ственной власти и органами государственной власти субъектов
РФ, спор о компетенции либо вопрос о соответствии федераль-
ного закона Конституции РФ, соответствии нормативного пра-
вового акта федерального органа государственной власти Кон-
ституции РФ, федеральным законам или договорам о разграни-
чении полномочий разрешается соответствующим судом.

Вопрос оспаривания правовых актов управления, выявления
их юридической состоятельности является частью более общего
вопроса о порядке разрешения административно-правовых спо-
ров как одного из видов юридических конфликтов.

Оспаривание правового акта управления не влечет за собой
автоматического признания их недействительными. Это, по
сути, способ, направленный на выяснение соответствия акта
требованиям и положениям законов и иных нормативных пра-
вовых актов, на выявление его целесообразности (при осуще-
ствлении общего контроля), юридической силы и нормативной
обоснованности (при опротестовании). При удовлетворении
жалобы или заявления обжалуемый (оспоренный) администра-
тивный акт утрачивает свою юридическую силу.

Дела об оспаривании правовых актов, носящих ненорматив-
ный характер, в зависимости от субъектного состава участников
и характера правоотношений разрешаются судами общей юрис-
дикции или арбитражными судами.

Статья 9 Федерального конституционного закона «О воен-
ных судах Российской Федерации» предусматривает, что дела
об оспаривании ненормативных актов Президента РФ, норма-
тивных актов Правительства РФ, Министерства обороны РФ,
иных федеральных органов исполнительной власти, в которых
федеральным законом предусмотрена военная служба, касаю-
щихся прав, свобод и охраняемых законом интересов военно-
служащих, граждан, проходящих военные сборы, подлежат рас-
смотрению по первой инстанции Военной коллегией Верховно-
го Суда РФ.

Федеральный закон «Об общих принципах организации за-
конодательных (представительных) и исполнительных органов
государственной власти субъектов Российской Федерации» оп-
ределяет, что противоречия закона, иного нормативного право-
вого акта либо иного ненормативного правового акта законода-
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тельного органа субъекта РФ, а также исполнительного органа
государственной власти субъекта РФ устанавливаются соответ-
ствующим судом, под которым, как правило, понимается суд
общей юрисдикции одного уровня с органом, издавшим обжа-
луемый правовой акт.

Решение по делу о признании нормативного правового акта
противоречащим закону или сообщение о таком решении долж-
но быть опубликовано в средстве массовой информации, в ко-
тором был опубликован данный нормативный правовой акт, о
чем нужно указать в резолютивной части решения по делу. В не-
обходимых случаях суд в резолютивной части решения вправе
обязать редакцию средства массовой информации опубликовать
сообщение о признании недействительным правового акта не-
нормативного характера, если он был опубликован данным
средством массовой информации. Решение суда о признании
правового акта противоречащим закону должно быть направле-
но соответствующему органу, должностному лицу не позднее
10 дней после вступления решения суда в законную силу. Орган
публичной власти или должностное лицо обязаны сообщить
суду и гражданину об исполнении решения суда не позднее чем
в месячный срок со дня получения решения. Поэтому суды,
принявшие решения по делу об оспаривании правового акта,
обязаны постоянно контролировать исполнение своих решений.

Возможность суда проверять нормативные акты и его право
признавать некоторые из них (или конкретные положения) не-
действующими (незаконными) позволяет сделать и более общий
теоретический вывод о том, что судебная практика все более
становится источником права. Судебное решение, принятое в
результате рассмотрения дела о соответствии закону какого-
либо нормативного правового акта, становится также нормо-
творческим, так как оно формирует новые права и обязанности
субъектов права, устанавливает недействительность, а следова-
тельно, и неминуемую отмену определенных законодательных
положений (правил поведения).

Особое значение в современной судебной практике приоб-
ретают дела об оспаривании нормативных актов по мотиву не-
соответствия их закону. Новизной отличается сам характер дан-
ной категории дел, так как объектом судебного обжалования
(оспаривания) является нормативный акт. При этом судебная
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защита по таким делам затрагивает публичные интересы не-
определенного круга лиц, так как сам нормативный акт распро-
страняет свое действие на неограниченный круг лиц. Посред-
ством рассмотрения таких дел суд общей юрисдикции осуще-
ствляет судебный контроль за соответствием оспариваемых
нормативных актов другому нормативному акту, который имеет
большую юридическую силу и значимость в иерархии норма-
тивных актов.

Характер рассматриваемого спора (дела), а также процедура
его рассмотрения предопределяют выявление нормативной при-
роды оспариваемого акта управления. Суд сначала определяет
«нормативность» оспариваемого акта управления и соответству-
ющие признаки, так как это имеет важнейшее значение для
разграничения компетенции между судами общей юрисдикции и
арбитражными судами.

Статья 22 ГПК РФ определяет подведомственность граждан-
ских дел судам. Среди них дела, возникающие из публичных пра-
воотношений (они перечислены в ст. 245 ГПК РФ): по заявлени-
ям граждан, организаций, прокурора об оспаривании норматив-
ных правовых актов полностью или в части, если рассмотрение
этих заявлений не отнесено федеральным законом к компетен-
ции иных судов; по заявлениям об оспаривании решений и дей-
ствий (бездействия) органов государственной власти, органов
местного самоуправления, должностных лиц, государственных
и муниципальных служащих; по заявлениям о защите избира-
тельных прав или права на участие в референдуме граждан РФ;
иные дела, возникающие из публичных правоотношений и от-
несенные федеральным законом к ведению суда. Подраздел III
ГПК РФ называется «Производство по делам, возникающим из
публичных правоотношений». Таким образом, законодатель не
использует традиционно применяемый в российской науке и в
законодательстве термин «дела, возникающие из администра-
тивных правоотношений». Следует заметить, что термин «пуб-
личные правоотношения» в ГПК РФ не определяется.

ГПК РФ не допускает возможности оспаривания в порядке
производства по делам, возникающим из публичных правоот-
ношений, решений и действий (бездействия) учреждений,
предприятий, организаций, их объединений и общественных
объединений. Следовательно, указанные дела теперь должны
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рассматриваться как дела по спорам о защите субъективного
права по правилам искового производства с соблюдением об-
щих правил подсудности (ч. 3 п. 8 постановления Пленума
Верховного Суда РФ от 20 января 2003 г.). Дела об оспарива-
нии нормативных правовых актов подведомственны судам об-
щей юрисдикции независимо от того, физическое или юриди-
ческое лицо обращается в суд, а также какие правоотношения
регулирует оспариваемый нормативный правовой акт (ч. 1 и 2
ст. 251 ГПК РФ). Исключение составляют дела об оспаривании
таких нормативных правовых актов, проверка конституционно-
сти которых отнесена к исключительной компетенции Консти-
туционного Суда РФ (ч. 3 ст. 251 ГПК РФ), и дела об оспари-
вании нормативных правовых актов, затрагивающих права и
свободы заявителя в сфере предпринимательской и иной эко-
номической деятельности, если федеральным законом их рас-
смотрение отнесено к компетенции арбитражного суда (п. 2
ст. 29 АПК РФ), т. е. когда федеральный закон содержит специ-
альную норму, которая относит дела об оспаривании конкретно-
го нормативного правового акта к компетенции арбитражных
судов.

В соответствии с ч. 2 ст. 251 ГПК РФ с заявлением о призна-
нии нормативного правового акта противоречащим закону пол-
ностью или в части в суд вправе обратиться Президент РФ,
Правительство РФ, законодательный (представительный) орган
субъекта РФ, высшее должностное лицо субъекта РФ, орган
местного самоуправления, глава муниципального образования,
считающие, что принятым и опубликованным в установленном
порядке нормативным правовым актом нарушена их компетен-
ция. Под термином «нарушение компетенции» следует пони-
мать регулирование оспариваемым нормативным правовым ак-
том тех отношений, которые в соответствии с законом должны
регламентироваться издаваемыми перечисленными лицами нор-
мативными правовыми актами.

В соответствии с ч. 2 ст. 253 ГПК РФ суд, установив, что
оспариваемый нормативный правовой акт или его часть проти-
воречит федеральному закону либо другому нормативному пра-
вовому акту, имеющему большую юридическую силу, признает
нормативный правовой акт недействующим полностью или в
части со дня его принятия или иного указанного судом време-
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ни. Прокурор вправе принести представление в суд второй или
надзорной инстанции на судебное постановление лишь в слу-
чае, если он участвует в деле (ч. 2 ст. 320, ч. 1 ст. 331, ст. 336, ч. 1
ст. 371, ч. 3 ст. 376).

АПК РФ юридически наиболее грамотно распределил под-
ведомственность дел арбитражному суду (ст. 27—33). Хотя тер-
мины «арбитражное судопроизводство», «правосудие в арбит-
ражных судах» или «судопроизводство в арбитражных судах»,
как мы уже говорили, не указываются в ч. 2 ст. 118 Конституции
РФ, АПК РФ дает весьма детальное представление о сущности
этих категорий. Статья 1 АПК РФ относит к «судопроизводству
в арбитражных судах» осуществляемое арбитражными судами в
Российской Федерации правосудие в сфере предприниматель-
ской и иной экономической деятельности путем разрешения
экономических споров и рассмотрение иных дел, отнесенных к
их компетенции АПК РФ и другими федеральными законами,
по правилам, установленным законодательством о судопроиз-
водстве в арбитражных судах.

Порядок судопроизводства в арбитражных судах определяет-
ся Конституцией РФ, Федеральным конституционным законом
«О судебной системе Российской- Федерации», Федеральным
конституционным законом «Об арбитражных судах в Российс-
кой Федерации», АПК РФ и принимаемыми в соответствии с
ними другими федеральными законами.

Арбитражному суду подведомственны дела по экономичес-
ким спорам и другие дела, связанные с осуществлением пред-
принимательской и иной экономической деятельности. В соот-
ветствии с п. 2 ст. 27 АПК РФ арбитражные суды разрешают
экономические споры и рассматривают иные дела с участием:

а) организаций, являющихся юридическими лицами;
б) граждан, осуществляющих предпринимательскую деятель-

ность без образования юридического лица и имеющих статус
индивидуального предпринимателя, который приобретен в ус-
тановленном законом порядке;

в) Российской Федерации, субъектов РФ, муниципальных
образований;

г) государственных органов, органов местного самоуправле-
ния;
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д) иных органов, должностных лиц, образований, не имею-
щих статуса юридического лица, и граждан, не имеющих стату-
са индивидуального предпринимателя.

К подведомственности арбитражных судов федеральным за-
коном могут быть отнесены и иные дела.

Анализируя нормы АПК РФ по распределению подведом-
ственности дел арбитражным судам, можно констатировать на-
личие нескольких важнейших положений, относящихся к адми-
нистративному судопроизводству.

Во-первых, законодатель в ст. 29 АПК РФ устанавливает
подведомственность арбитражным судам экономических споров и
иных дел, возникающих из административных и иных публичных
правоотношений.

Во-вторых, используется термин «административное судо-
производство» или «порядок административного судопроизвод-
ства».

В-третьих, административное судопроизводство является фор-
мой разрешения возникающих из административных и иных
публичных правоотношений экономических споров и иных дел,
связанных с осуществлением организациями и гражданами пред-
принимательской и иной экономической деятельности.

В-четвертых, административным судопроизводством законо-
датель считает рассмотрение арбитражными судами указанных
споров и иных дел:

а) об оспаривании нормативных правовых актов, затрагива-
ющих права и законные интересы заявителя в сфере предпри-
нимательской и иной экономической деятельности, если феде-
ральным законом их рассмотрение отнесено к компетенции
арбитражного суда (п. 1 ст. 29, ст. 189—196 АПК РФ);

б) об оспаривании ненормативных правовых актов органов
государственной власти РФ, органов государственной власти
субъектов РФ, органов местного самоуправления, решений и
действий (бездействия) государственных органов, органов мес-
тного самоуправления, иных органов и должностных лиц, за-
трагивающих права и законные интересы заявителя в сфере
предпринимательской и иной экономической деятельности (п. 2
ст. 29, ст. 197-201 АПК РФ);

в) об административных правонарушениях, если федераль-
ным законом их рассмотрение отнесено к компетенции арбит-
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ражного суда (п. 3 ст. 29, ст. 202—211 АПК РФ; ч. 3 п. 3 ст. 23.1
КоАП РФ);

г) о взыскании с организаций и граждан, осуществляющих
предпринимательскую и иную экономическую деятельность,
обязательных платежей, санкций, если федеральным законом
не предусмотрен иной порядок их взыскания (п. 4 ст. 29,
ст. 212-216 АПК РФ);

д) другие дела, возникающие из административных и иных
публичных правоотношений, если федеральным законом их
рассмотрение отнесено к компетенции арбитражного суда (п. 5
ст. 29 АПК РФ).

Таким образом, АПК РФ связывает термин «административ-
ное судопроизводство» с рассмотрением арбитражными судами
различных по своему предмету экономических споров и иных
дел, возникающих из административных и других публичных
правоотношений. Административное судопроизводство — это и
производство в арбитражном суде по оспариванию норматив-
ных или ненормативных правовых актов и по делам об админи-
стративных правонарушениях. Следует отметить, что АПК РФ
является единственным важнейшим процессуальным кодифи-
цированным нормативным правовым актом в России, который
вслед за Конституцией РФ использует понятие «администра-
тивное судопроизводство».

В гл. 23—24 АПК РФ установлены основные процессуальные
положения рассмотрения дел об оспаривании нормативных и
ненормативных правовых актов, решений и действий органов
публичной власти и их должностных лиц: порядок рассмотре-
ния дел об оспаривании правовых актов; право на обращение в
арбитражный суд с заявлением о признании правового акта
недействующим; требования к указанному заявлению; судебное
разбирательство; решение суда по делу об оспаривании право-
вого акта.

При рассмотрении дел об оспаривании нормативных право-
вых актов арбитражный суд в судебном заседании: 1) осуществ-
ляет проверку оспариваемого акта или его отдельного положе-
ния; 2) устанавливает соответствие его федеральному конститу-
ционному закону, федеральному закону и иному нормативному
правовому акту, имеющим большую юридическую силу;
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3) определяет полномочия органа или лица, принявших оспа-
риваемый нормативный правовой акт (п. 4 ст. 194 АПК РФ).

При рассмотрении дел об оспаривании ненормативных пра-
вовых актов, решений и действий (бездействия) государствен-
ных органов, органов местного самоуправления, иных органов,
должностных лиц арбитражный суд в судебном заседании:
1) осуществляет проверку оспариваемого акта или его отдель-
ных положений, оспариваемых решений и действий (бездей-
ствия); 2) определяет их соответствие закону или иному норма-
тивному правовому акту; 3) устанавливает наличие полномочий
у органа или лица, принявших оспариваемый акт, решение или
совершивших действия (бездействие); 4) выявляет, нарушает ли
оспариваемый акт, решение и действия (бездействие) права и
законные интересы заявителя в сфере предпринимательской и
иной экономической деятельности (п. 4 ст. 200 АПК РФ). Ар-
битражный суд, установив, что оспариваемый ненормативный
правовой акт, решение и действия (бездействие) государствен-
ных органов, органов местного самоуправления, иных органов,
должностных лиц не соответствуют закону или иному норма-
тивному правовому акту и нарушают права и законные интере-
сы заявителя в сфере предпринимательской и иной экономи-
ческой деятельности, принимает решение о признании ненор-
мативного правового акта недействительным, решений и
действий (бездействия) незаконными.

Глава 25 АПК РФ содержит правила рассмотрения дел об
административных правонарушениях. Причем законодатель
предусмотрел два вида такого административного судопроиз-
водства: 1) порядок рассмотрения дел о привлечении к админи-
стративной ответственности юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей в связи с осуществлением ими предпри-
нимательской и иной экономической деятельности, отнесенных
федеральным законом к подведомственности арбитражных су-
дов; 2) порядок рассмотрения дел об оспаривании решений ад-
министративных органов о привлечении к административной
ответственности.

В порядок рассмотрения дел о привлечении к администра-
тивной ответственности включаются: основания возбуждения
производства; подача заявления о привлечении к администра-
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тивной ответственности; требования к заявлению; судебное раз-
бирательство по делам о привлечении к административной от-
ветственности; решение арбитражного суда по делу о привлече-
нии к административной ответственности. Такие же элементы
определяются в АПК РФ и для порядка рассмотрения дел об
оспаривании решений административных органов о привлече-
нии к административной ответственности. По результатам рас-
смотрения заявления о привлечении к административной от-
ветственности арбитражный суд принимает решение: 1) о при-
влечении к административной ответственности; 2) об отказе в
удовлетворении требования административного органа о при-
влечении к административной ответственности.

Статья 29.9 КоАП РФ устанавливает наименования решений
по результатам рассмотрения дела об административном право-
нарушении, такие как: 1) о назначении административного на-
казания; 2) о прекращении производства по делу об админист-
ративном правонарушении. В соответствии же с п. 2 и 3 ст. 211
АПК РФ судебное разбирательство при рассмотрении заявле-
ния об оспаривании решения административного органа о при-
влечении к административной ответственности может заканчи-
ваться принятием решения: 1) о признании незаконным и об
отмене оспариваемого решения полностью или в части либо об
изменении решения; 2) об отказе в удовлетворении требований
заявителя.

При разграничении юрисдикции или объема компетенции
между судами общей юрисдикции, а также между ними и други-
ми судами (например, арбитражными судами) решающее значе-
ние имеют содержание и вид нормативного правового акта, по-
скольку нормативные акты могут отличаться друг от друга по
различным основаниям, например по субъектам принятия этих
актов, пределам их действия, предмету правового регулирования.
В судах общей юрисдикции оспариваются нормативные акты
(в целом или только их части), которые были приняты государ-
ственными органами и должностными лицами как на федераль-
ном уровне, так и в субъектах РФ. Общими судами рассматрива-
ются также споры о нормативных актах, принимаемых органами
местного самоуправления и их должностными лицами.

Как свидетельствует практика, число нормативных актов,
которые могут быть проверены судами общей юрисдикции,
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весьма велико, т. е. практически невозможно установить пол-
ный перечень нормативных актов, подлежащих контролю об-
щими судами при получении ими жалобы, и требования о при-
знании таких актов недействительными. Вместе с тем, возмож-
но, существуют и определенные правила разграничения
подведомственности судам жалоб на нормативные правовые
акты. В каждом случае следует учитывать положения соответ-
ствующих законов, которые устанавливают конкретные изъятия
из сферы судов общей юрисдикции.

В сферу юрисдикции Конституционного Суда РФ входит
проверка соответствия Конституции РФ федеральных законов,
нормативных актов Президента РФ, Совета Федерации, Госу-
дарственной Думы, Правительства РФ, конституций республик,
уставов, а также законов и иных нормативных актов субъектов
РФ, изданных по вопросам, относящимся к ведению органов
государственной власти РФ и органов государственной власти
субъектов РФ. Проверка конституционности указанных норма-
тивных актов осуществляется по запросам соответствующих
субъектов: Президента РФ, Совета Федерации, Государствен-
ной Думы, одной пятой членов Совета Федерации или депута-
тов Государственной Думы, Правительства РФ, Верховного
Суда РФ, Высшего Арбитражного Суда РФ, органов законода-
тельной власти субъектов РФ.

К компетенции судов общей юрисдикции не относится про-
верка соответствия указанных нормативных актов Конституции
РФ (речь идет о федеральных законах, нормативных актах Пре-
зидента РФ, Совета Федерации, Государственной Думы, Пра-
вительства РФ, конституциях республик, уставах, а также зако-
нах и иных нормативных актах субъектов РФ, изданных по воп-
росам, относящимся к ведению органов государственной власти
РФ и органов государственной власти субъектов РФ). Вместе с
тем едва ли можно исключить необходимость проверки соответ-
ствия нормативных актов ниже уровня федерального закона
иному, имеющему большую юридическую силу акту, кроме
Конституции РФ, например проверки соответствия федераль-
ным законам постановлений Правительства РФ, региональных
законов.

Конституционный Суд РФ разрешает дела о соответствии
Конституции РФ конституций республик, уставов, а также за-

25 Административное право
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конов и иных нормативных актов субъектов РФ лишь в случае
обращения в этот суд строго определенных в законе субъектов,
если заявитель считает указанные нормативные акты не подле-
жащими действию из-за их неконституционности либо подле-
жащими действию вопреки официально принятому решению
федеральных органов государственной власти, высших госу-
дарственных органов субъектов РФ или их должностных лиц
об отказе применять и исполнять их как не соответствующие
Конституции РФ. Основанием к рассмотрению дела в Консти-
туционном Суде РФ является обнаружившаяся неопределен-
ность в вопросе о том, соответствует ли Конституции РФ нор-
мативный акт.

В отличие от федеральных все нормативные акты органов
государственной власти субъектов РФ, включая конституции
(уставы) этих субъектов Федерации, могут проверяться судами
общей юрисдикции на предмет их соответствия нормативным
актам более высокой юридической силы (в том числе и Консти-
туции РФ) по инициативе граждан, организаций и прокуроров.

Важным видом судебного контроля за законностью право-
вых актов и эффективной формой защиты конституций (или
уставов) субъектов РФ является деятельность конституционных
(уставных) судов в субъектах РФ. Несмотря на то что права
субъектов РФ на создание конституционных (уставных) судов в
соответствующих субъектах РФ законодательно установлены,
процесс их формирования идет чрезвычайно медленно.

§ 9. Понятие, цели, задачи и предмет
прокурорского надзора

Единственным ведомством в системе государственной влас-
ти, осуществляющим надзор за исполнением всех действующих
в Российской Федерации законов от имени государства, являет-
ся прокуратура. Прокурорский надзор — это специфический
вид государственной деятельности. Он распространяется на всю
территорию страны и на все отношения, урегулированные пра-
вом, являясь в этом смысле универсальным.

Прокурор вправе в силу предоставленных ему полномочий
проверить исполнение законов любым органом, должностным
лицом либо гражданином, если в поступивших заявлении, жа-
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лобе, ином обращении содержатся сведения о нарушении зако-
нов. Вместе с тем органы прокуратуры, осуществляя надзор, не
должны подменять иные государственные органы и должност-
ных лиц, на которых возложен контроль за соблюдением прав и
свобод человека и гражданина, не вправе вмешиваться в опера-
тивно-хозяйственную деятельность предприятий и организа-
ций.

Цели прокурорской деятельности заключаются в том, чтобы
обеспечить:

верховенство закона;
единство и укрепление законности;
защиту прав и свобод человека и гражданина;
охраняемые законом интересы общества и государства.
Эти же задачи стоят перед прокуратурой и при осуществле-

нии надзора за законностью деятельности государственной ад-
министрации (общего надзора). Для их выполнения Генераль-
ный прокурор РФ и подчиненные ему прокуроры наделены
необходимыми полномочиями.

В соответствии с требованиями Федерального закона «О про-
куратуре Российской Федерации» предметом ее надзора является
исполнение законов и соблюдение прав и свобод человека и
гражданина федеральными органами, законодательными и ис-
полнительными органами субъектов Федерации, их должностны-
ми лицами, администрациями негосударственных организаций,
а также соответствие законам издаваемых ими правовых актов.

Надзор за законностью деятельности государственной адми-
нистрации — одно из направлений прокурорского надзора.
С этой целью органы прокуратуры проводят проверки. Повода-
ми для них служат любые ^поступившие в прокуратуру сообще-
ния о фактах нарушения закона; основаниями — данные о ка-
ких-либо правонарушениях, требующих прокурорского реаги-
рования.

Прокурор, а также его заместитель, помощник вправе по
предъявлении служебного удостоверения беспрепятственно вхо-
дить на территорию и в помещения государственных и негосу-
дарственных организаций, иметь доступ к их документам и ма-
териалам, проверять исполнение законов в связи с поступив-
шей в органы прокуратуры информацией о фактах нарушения
закона. Прокурор может требовать от руководителей и других
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должностных лиц представления необходимых документов, ма-
териалов, статистических и иных сведений, выделения специа-
листов для выяснения возникших вопросов, проведения прове-
рок по поступившим в органы прокуратуры материалам относи-
тельно деятельности подконтрольных или подведомственных
им организаций, вызывать должностных лиц и граждан для
объяснений по поводу нарушений законов.

При осуществлении надзора за соблюдением органами и
должностными лицами государственной администрации прав и
свобод человека и гражданина прокурор: рассматривает и про-
веряет заявления, жалобы и иные сообщения о нарушении прав
и свобод человека и гражданина; разъясняет пострадавшим по-
рядок защиты их прав и свобод; принимает меры по предупреж-
дению и пресечению нарушений прав и свобод человека и граж-
данина, привлечению к ответственности лиц, нарушавших за-
кон, и возмещению причиненного ущерба; использует иные
полномочия, предоставленные в связи с осуществлением надзо-
ра за исполнением законов.

В случае нарушения прав и свобод человека и гражданина, за-
щищаемых в порядке гражданского судопроизводства, если по-
страдавший по состоянию здоровья, возрасту или иным причинам
не может лично отстаивать в суде или арбитражном суде свои
права и свободы, нарушены права и свободы значительного числа
граждан, в силу иных обстоятельств нарушение приобрело особое
общественное значение, прокурор предъявляет и поддерживает в
суде или арбитражном суде иск в интересах пострадавших.

Если нарушение прав и свобод человека и гражданина имеет
характер административного правонарушения, прокурор воз-
буждает производство по делу об административном правонару-
шении или незамедлительно передает сообщение о проступке и
материалы проверки в органы или должностным лицам, кото-
рые полномочны рассматривать такие дела.

Выявив нарушения действующего законодательства, прокурор
применяет и специальные меры прокурорского реагирования:

протест;
представление;
постановление;
заявление о признании правового акта противоречащим за-

кону (недействительным);
предостережение.
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Протест прокурора — это правовой документ, который при-
носится на незаконный правовой акт и содержит требование о
его отмене или приведении в соответствие с действующим зако-
нодательством. Он приносится в орган либо должностному
лицу, издавшему незаконный акт, или в вышестоящий орган.
Протест подлежит рассмотрению в 10-дневный срок с момента
его поступления. При исключительных обстоятельствах, требу-
ющих немедленного устранения нарушения закона, прокурор
вправе установить сокращенный срок рассмотрения протеста.
О результатах рассмотрения протеста незамедлительно сообща-
ется прокурору в письменной форме.

При рассмотрении протеста коллегиальным органом о дне
заседания сообщается прокурору, принесшему протест.

Представление — это акт прокурорского надзора, содержа-
щий требование об устранении нарушений закона, их причин и
способствующих им условий. Основанием для внесения пред-
ставления выступают установленные в ходе проверки наруше-
ния. Как правило, оно вносится в орган или должностному
лицу, компетентному обеспечить принятие реальных мер по
устранению нарушений, при наличии системы, группы наруше-
ний. Представление подлежит безотлагательному рассмотрению
с принятием конкретных мер по устранению допущенных пра-
вовых аномалий. О результатах принятых мер сообщается про-
курору в письменной форме в месячный срок.

Заявление о признании правового акта противоречащим за-
кону — это письменное обращение прокурора в суд, содержа-
щее ходатайство признать незаконный правовой акт недействи-
тельным. Заявление направляется в суд в порядке, предусмот-
ренном процессуальным законодательством РФ.

В начале 1999 г. в Федеральный закон «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации» были внесены изменения. В частности, он
был дополнен ст. 25' «Предостережение о недопустимости на-
рушения закона». В целях предупреждения правонарушений и
при наличии сведений о готовящихся противоправных деяниях
прокурор или его заместитель объявляет в письменной форме
должностным лицам предостережение о недопустимости нару-
шения закона. В случае неисполнения требований, изложенных
в указанном предостережении, должностное лицо, которому оно
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было объявлено, может быть привлечено к ответственности в
установленном законом порядке.

При наличии признаков преступления прокурор выносит
постановление о возбуждении уголовного дела.

В заключение следует подчеркнуть, что в настоящее время де-
ятельность российской прокуратуры является важной составляю-
щей борьбы за законность в защите прав и интересов граждан.

Глава 30
Административная юстиция как способ обеспечения

законности в сфере публичного управления

§ 1. Юридическая характеристика
административной юстиции

Судебный контроль за управлением (управленческими дей-
ствиями органов исполнительной власти, должностных лиц,
государственных и муниципальных служащих) в Российской
Федерации принято называть административной юстицией (или
административным судопроизводством), реже правосудием по
административным делам.

В рамках традиционного подхода административная юсти-
ция характеризуется следующими общими чертами.

1. Наличие правового спора (административно-правового,
управленческого спора) о публичном праве, возникшего в связи
с реализацией публичного управления, исполнительной власти,
управленческой деятельности государственных и муниципаль-
ных служащих, должностных лиц, т. е. в сфере управленческой
деятельности. Однако рассмотрение возникшего спора проис-
ходит при применении норм не только публичного, но и част-
ного права. Административно-правовой спор имеет публично-
правовую природу. Он является одним из видов юридического
конфликта. Административно-правовой спор (в смысле админи-
стративной юстиции) представляет собой юридический конфликт
(или юридическую коллизию), возникший между государственны-
ми органами, органами местного самоуправления, должностны-
ми лицами (с одной стороны) и иными субъектами права
(с другой стороны) в связи с нарушением субъективных публич-
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ных прав физических или юридических лиц, осуществлением
противозаконного административного нормотворчества. Адми-
нистративно-правовые споры разрешаются судами общей юрис-
дикции и арбитражными судами в рамках установленных пра-
вовых процедур, обеспечивающих реализацию в полном объеме
установленного административно-правового статуса субъектов
права, свободы и права которых нарушены. Таким образом, су-
дебный контроль является процессуально-правовой формой
разрешения административного правового спора.

2. Разрешение административно-правового спора в рамках
осуществления правосудия, т. е. административная юстиция —
это судебная власть.

3. Правовая защита субъективных публичных прав граждан как
одна из главных целей административной юстиции.

4. Органы административной юстиции могут быть в извест-
ной мере независимы как от других ветвей власти (иных орга-
нов управления), так и от судов общей юрисдикции. Они осу-
ществляют также внешний контроль за исполнительной влас-
тью, т. е. судебный контроль за работой органов управления и
их должностных лиц. Часто эти органы называются квазисудеб-
ными, так как их деятельность отличается от общих судов, рас-
сматривающих дела в рамках традиционного гражданского про-
цесса.

5. Существование специальных субъектов «административ-
но-юстиционного» правоотношения (граждане, органы публич-
ного управления, субъекты исполнительной власти, должност-
ные лица). Должностные лица (судьи), рассматривающие споры
в области управления, обладают специальными знаниями и ква-
лификацией в конкретных областях функционирования орга-
нов исполнительной власти.

6. Административно-правовые споры (т. е. споры граждан и
других субъектов права с публичной властью) подведомственны
либо общим судам, либо специальным административным су-
дам, отделенным от общих судов, либо так называемым квази-
судебным органам.

7. Административные споры рассматриваются по установ-
ленным процессуальным законодательством правилам, обеспе-
чивающим участникам правового спора формальное (процессу-
альное) равенство, т. е. в рамках специально созданных про-
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цедур рассмотрения жалоб (или исков). При рассмотрении ад-
министративного дела должны соблюдаться все принципы ад-
министративного процесса (гласность, устность, законность, со-
стязательность, непосредственность и т. д.).

8. Юридическим «результатом» административно-юстицион-
ного процесса является признание административным судом
(общим судом, квазисудебными органами) незаконности или
недействительности (или, наоборот, законности и действитель-
ности) принятых органами управления (должностными лица-
ми) административных актов или совершенных ими действий
(бездействия).

В странах Западной Европы термин «административная юс-
тиция», сыгравший позитивную роль в создании правовой за-
щиты граждан от действий и решений публичного управления и
его органов, получил широкое распространение еще в XIX в.,
когда судебный контроль за деятельностью администрации вы-
делился в отдельную сферу государственной проверки и про-
цессуальных действий. В Российской Федерации и в настоящее
время термин «административная юстиция» используется в тех
случаях, когда идет дискуссия об обжаловании (оспаривании) в
суд действий и решений органов публичного управления (долж-
ностных лиц, государственных служащих и других субъектов
права), о возможности создания в России самостоятельной си-
стемы административных судов или вьщеления в судах общей
юрисдикции специализации (или коллегии) по административ-
ным спорам.

В начале XX в. так же, как и сегодня, существовали два под-
хода к практической организации административной юстиции,
которые отражали два противоположных взгляда на этот право-
вой институт: первый подход заключался в подчинении вопро-
сов публичного права компетенции общих судов (доктрина еди-
ной юстиции), а второй — в подчинении вопросов публичного
права компетенции администрации в виде особых судебно-ад-
министративных коллегий, которые учреждались бы в ведом-
стве управления (доктрина специальных административных су-
дов). Этим двум направлениям теоретической мысли соответ-
ствовали две системы организации административной юстиции
на практике: единая административная юстиция создавалась в
Англии, Северо-Американских Штатах, Швейцарии, Дании,
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Норвегии, Бельгии; система специальных коллегий была уста-
новлена в ведомстве управления во Франции, Испании, Порту-
галии, а также в Пруссии и других германских государствах1.

§ 2. Административное судопроизводство
в системе судебной деятельности

Административное судопроизводство, являясь важнейшим
административно-правовым средством обеспечения и защиты
публичных интересов, до настоящего времени не определено
нормативно, что вызывает постоянные споры и двусмысленно-
сти в теории. Развитие в течение последних лет в России про-
цессуального права и законодательства заставляет ученых вновь
задуматься над термином «административное судопроизвод-
ство», который содержится в ч. 2 ст. 118 Конституции РФ.

Сравнение конституционных положений о формах осуще-
ствления судебной власти в России необходимо главным обра-
зом для установления тождества понятий «конституционное,
гражданское, административное и уголовное судопроизводство»
терминологии, содержащейся в самих законах, определяющих
порядок такого судопроизводства. Посредством сравнения этих
понятий можно прийти к выводу о том, что, например, уголов-
ным процессом считается «уголовное судопроизводство», граж-
данским процессом — «гражданское судопроизводство», кон-
ституционной юстицией — «конституционное правосудие» или
«конституционное судопроизводство», а административным
процессом должно быть именно «административное судопроиз-
водство».

Конституция РФ и ГПК РФ используют такие термины, как
«гражданское судопроизводство», «порядок гражданского судо-
производства», «правосудие по гражданским делам», «судебное
разбирательство», в рамках которого и осуществляется граждан-
ский процесс, т. е. сущность гражданского процесса заключает-
ся также в осуществлении судами (например, судами общей
юрисдикции) правосудия, в том числе и по делам, возникаю-
щим из административно-правовых отношений.

ГПК РФ не содержит понятия «административное судопро-
изводство». Сразу же заметим, что практически одинаковые

1 См.: Рязановский В. А. Единство процесса. М., 1996. С. 37.
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нормы, относящиеся, например, к предмету оспаривания адми-
нистративных актов, в арбитражном процессе называются ад-
министративным судопроизводством, а в гражданском процессе
таковыми не считаются. Статья 5 ГПК РФ определяет, что пра-
восудие по гражданским делам, подведомственным судам об-
щей юрисдикции, осуществляется только этими судами по пра-
вилам, установленным законодательством о гражданском судо-
производстве. В соответствии с п. 2 ст. 11 ГПК РФ суд,
установив при разрешении гражданского дела, что норматив-
ный правовой акт не соответствует нормативному правовому
акту, имеющему большую юридическую силу, применяет нор-
мы акта, имеющего наибольшую юридическую силу.

Статья 22 ГПК РФ определяет подведомственность граж-
данских дел судам. Среди них дела, возникающие из публичных
правоотношений (они перечислены в ст. 245 ГПК РФ): по заяв-
лениям граждан, организаций, прокурора об оспаривании нор-
мативных правовых актов полностью или в части, если рас-
смотрение этих заявлений не отнесено федеральным законом
к компетенции иных судов; по заявлениям об оспаривании
решений и действий (бездействия) органов государственной
власти, органов местного самоуправления, должностных лиц,
государственных и муниципальных служащих; по заявлениям
о защите избирательных прав или права на участие в референ-
думе граждан РФ; иные дела, возникающие из публичных пра-
воотношений и отнесенные федеральным законом к ведению
суда. Подраздел III ГПК РФ называется «Производство по
делам, возникающим из публичных правоотношений». Таким
образом, законодатель не использует традиционно применяе-
мый в российской науке и в законодательстве термин «дела,
возникающие из административных правоотношений». Следует
заметить, что термин «публичные правоотношения» в ГПК РФ
не определяется.

В соответствии с ч. 2 ст. 253 ГПК РФ суд, установив, что оспа-
риваемый нормативный правовой акт или его часть противоречит
федеральному закону либо другому нормативному правовому акту,
имеющему большую юридическую силу, признает нормативный
правовой акт недействующим полностью или в части со дня его
принятия или иного указанного судом времени. Прокурор вправе
принести представление в суд второй или надзорной инстанции
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на судебное постановление лишь в случае, если он участвует в деле
(ч. 2 ст. 320, ч. 1 ст. 331, ст. 336, ч. 1 ст. 371, ч. 3 ст. 376).

КоАП РФ устанавливает во многих статьях термин «произ-
водство по делам об административных правонарушениях».
И здесь мы не найдем термина «административное судопроиз-
водство». Да и задачи как законодательства об административ-
ных правонарушениях (ст. 1.2 КоАП РФ), так и производства
по делам об административных правонарушениях (ст. 24.1
КоАП РФ) существенно отличаются от задач судопроизводства
и сводятся в основном к всестороннему, полному, объективно-
му и своевременному выяснению обстоятельств каждого дела об
административном правонарушении, разрешению его в точном
соответствии с законом, обеспечению исполнения вынесенного
постановления, а также к выявлению причин и условий, спо-
собствующих совершению административных правонарушений.

Статья 23.1 КоАП РФ устанавливает, что судьи (гарнизон-
ных военных судов, районных судов, арбитражных судов, миро-
вые судьи) рассматривают дела об административных правона-
рушениях.

Учеными традиционно подчеркивается, что законодатель не
определяет содержание и пределы административного судопро-
изводства1. Можно поставить вопрос о том, что имел в виду
законодатель в 1993 г., когда принималась Конституция РФ, под
термином «административное судопроизводство»? Может быть,
это делалось в соответствии с его далеко идущими планами и он
уже тогда понимал необходимость судебного рассмотрения ад-
министративно-правовых споров? Получается, что в 1993 г.
предвидели полезность административно-процессуальной фор-
мы, которой в России до того времени не существовало. Анали-
зируя специальную литературу, можно констатировать, что «но-
вая» теория административной юстиции и административного
судопроизводства в постсоветской России стала складываться
лишь лет пять назад, т. е. именно тогда специалисты актуализи-
ровали эту терминологию.

Следовательно, в начале 90-х гг. прошлого столетия под «ад-
министративным судопроизводством» понимали либо произ-
водство по делам об административных правонарушениях, либо

1 См., например: Вицин С. От формирования судебной системы к ее
реформированию // Российская юстиция. 2001. № 4. С. 3.
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иной процессуальный институт, определяющий правосудие по
административным делам, хотя сам термин «административные
дела» вовсе не устанавливался. Точнее говоря, в ст. 126 Консти-
туции РФ содержится термин «административные дела, подсуд-
ные судам общей юрисдикции». Однако и в данном случае, с
нашей точки зрения, под ним понимаются дела об администра-
тивных правонарушениях. Хотя в конечном счете весьма трудно
предполагать, что имел в виду законодатель, закрепляя в кон-
ституционно-правовых нормах термины «административное су-
допроизводство» и «административные дела».

Представляется, что российский законодатель 10 лет назад в
ст. 118 Конституции РФ назвал административным судопроиз-
водством производство по делам об административных право-
нарушениях. Но поскольку отраслевое административно-про-
цессуальное законодательство не содержало такого термина
(и, следовательно, тогда было трудно понять его содержание),
можно предположить и то, что законодатель под термином «ад-
министративное судопроизводство» имел в виду производство
по делам, возникающим из административно-правовых споров
(публично-правовых отношений).

Конституционный Суд РФ использует термин «администра-
тивное судопроизводство», связывая его с проверкой законнос-
ти нормативных правовых актов, в том числе конституций и
уставов субъектов РФ. В постановлении Конституционного
Суда РФ «По делу о проверке конституционности положений
статей 115 и 231 ГПК РСФСР, статей 26, 251 и 253 ГПК Россий-
ской Федерации, статей 1, 21 и 22 Федерального закона «О про-
куратуре Российской Федерации» в связи с запросами Госу-
дарственного Собрания — Курултая Республики Башкортос-
тан, Государственного Совета Республики Татарстан и
Верховного Суда Республики Татарстан» воспроизводятся по-
ложения принятых ранее Конституционным Судом РФ поста-
новлений о том, что проверка актов, определяющих конститу-
ционный статус субъектов РФ, может быть осуществлена толь-
ко в порядке конституционного, а не административного или
гражданского, судопроизводства и что Конституция РФ не до-
пускает проверку судами общей юрисдикции конституций и
уставов субъектов РФ. Таким образом, административное судо-
производство напрямую связывается только с процессом судеб-
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ной проверки нормативных правовых актов, т. е. с процедурой
оспаривания норм этих актов в суде.

Развитие института административного судопроизводства
находится во взаимосвязи с проведением судебной реформы.
Однако следует отметить «неопределенность этапов» проведе-
ния судебной реформы, которая, как известно, началась в
1991 г. и продолжается до настоящего времени. Установлены
перспективы проведения этой реформы до 2006 г. Понимая и
соглашаясь с тем, что нынешнее государство не может на долж-
ном уровне быстро провести судебную реформу, вместе с тем
нужно отметить и неопределенность конечных целей реформи-
рования судебной власти. Вряд ли судебная реформа должна
длиться целые десятилетия.

Судебная статистика Верховного Суда РФ выделяет среди
рассмотренных дел уголовные, гражданские и административ-
ные дела, причем последние считаются делами об администра-
тивных правонарушениях. В некоторых случаях можно наблю-
дать путаницу с определением характера деЛ: иногда говорят,
что мировые судьи рассматривают гражданские, уголовные
дела и дела об административных правонарушениях; районные
суды — гражданские, угояовные и административные дела;
суды уровня субъекта РФ — гражданские, уголовные и адми-
нистративные дела; военные суды — гражданские, уголовные,
административные дела и дела об административных правона-
рушениях. Однако ни в одном из перечисленных случаев авто-
ры не указывают принципиальных различий понятий «адми-
нистративные дела» и «дела об административных правонару-
шениях».

Если строго анализировать ст. 118 Конституции РФ, прихо-
дится сделать вывод о том, что именно в Конституции РФ за-
ложена идея формирования административного судопроизвод-
ства как формы осуществления судебной власти в стране. Если
бы законодатель, формулируя содержание ч. 2 ст. 118 Консти-
туции РФ, понимал бы под «административным судопроизвод-
ством» «производство по делам об административных правона-
рушениях», то тогда нужно было бы данную статью дополнить
термином «производство по делам об административных пра-
вонарушениях». Думается, законодатель целенаправленно
(«сознательно») сформулировал ч. 2 ст. 118 Конституции РФ
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таким образом, что под «административным судопроизвод-
ством» нужно понимать рассмотрение судом дел, возникаю-
щих из административно-правовых и иных публично-право-
вых отношений.

Анализируя нормы АПК РФ по распределению подведом-
ственности дел арбитражным судам, можно констатировать на-
личие нескольких важнейших положений, относящихся к адми-
нистративному судопроизводству.

Во-первых, законодатель в ст. 29 АПК РФ устанавливает
подведомственность арбитражным судам экономических споров и
иных дел, возникающих из административных и иных публичных
правоотношений.

Во-вторых, используется термин «административное судо-
производство» или «порядок административного судопроизвод-
ства».

В-третьих, административное судопроизводство является
формой разрешения возникающих из административных и
иных публичных правоотношений экономических споров и
иных дел, связанных с осуществлением организациями и граж-
данами предпринимательской и иной экономической деятель-
ности.

В-четвертых, административным судопроизводством законо-
датель считает рассмотрение арбитражными судами указанных
споров и иных дел:

а) об оспаривании нормативных правовых актов, затрагива-
ющих права и законные интересы заявителя в сфере предпри-
нимательской и иной экономической деятельности, если феде-
ральным законом их рассмотрение отнесено к компетенции
арбитражного суда (п. 1 ст. 29, ст. 189—196 АПК РФ);

б) об оспаривании ненормативных правовых актов органов
государственной власти РФ, органов государственной власти
субъектов РФ, органов местного самоуправления, решений и
действий (бездействия) государственных органов, органов мес-
тного самоуправления, иных органов и должностных лиц, за-
трагивающих права и законные интересы заявителя в сфере
предпринимательской и иной экономической деятельности (п. 2
ст. 29, ст. 197-201 АПК РФ);

в) об административных правонарушениях, если федераль-
ным законом их рассмотрение отнесено к компетенции арбит-
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ражного суда (п. 3 ст. 29, ст. 202—211 АПК РФ; ч. 3 п. 3 ст. 23.1
КоАП РФ);

г) о взыскании с организаций и граждан, осуществляющих
предпринимательскую и иную экономическую деятельность,
обязательных платежей, санкций, если федеральным законом
не предусмотрен иной порядок их взыскания (п. 4 ст. 29,
ст. 212-216 АПК РФ);

д) другие дела, возникающие из административных и иных
публичных правоотношений, если федеральным законом их
рассмотрение отнесено к компетенции арбитражного суда (п. 5
ст. 29 АПК РФ).

При рассмотрении дел об оспаривании ненормативных пра-
вовых актов, решений и действий (бездействия) государствен-
ных органов, органов местного самоуправления, иных органов,
должностных лиц арбитражный суд в судебном заседании:
1) осуществляет проверку оспариваемого акта или его отдель-
ных положений, оспариваемых решений и действий (бездей-
ствия); 2) определяет их соответствие закону или иному норма-
тивному правовому акту; 3) устанавливает наличие полномочий
у органа или лица, принявших оспариваемый акт, решение или
совершивших действия (бездействие); 4) выявляет, нарушают ли
оспариваемый акт, решение и действия (бездействие) права и
законные интересы заявителя в сфере предпринимательской и
иной экономической деятельности (п. 4 ст. 200 АПК РФ). Ар-
битражный суд, установив, что оспариваемый ненормативный
правовой акт, решение и действия (бездействие) государствен-
ных органов, органов местного самоуправления, иных органов,
должностных лиц не соответствуют закону или иному норма-
тивному правовому акту и нарушают права и законные интере-
сы заявителя в сфере предпринимательской и иной экономи-
ческой деятельности, принимает решение о признании ненор-
мативного правового акта недействительным, решений и
действий (бездействия) незаконными.

Глава 25 АПК РФ содержит правила рассмотрения дел об
административных правонарушениях. Причем законодатель
предусмотрел два вида такого административного судопроиз-
водства: 1) порядок рассмотрения дел о привлечении к админи-
стративной ответственности юридических лиц и индивидуаль-
ных предпринимателей в связи с осуществлением ими предпри-
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нимательской и иной экономической деятельности, отнесенных
федеральным законом к подведомственности арбитражных су-
дов; 2) порядок рассмотрения дел об оспаривании решений ад-
министративных органов о привлечении к административной
ответственности.

§ 3. Административные суды в России: результаты
и проблемы законопроектной деятельности

Необходимость учреждения в России федеральных админис-
тративных судов по осуществлению административного судо-
производства основывается на ст. 118 и 126 Конституции РФ,
согласно которым правосудие в судах общей юрисдикции осу-
ществляется посредством конституционного, гражданского, уго-
ловного и административного судопроизводства.

По мнению разработчиков законопроекта, создаваемые фе-
деральные административные суды должны находиться в системе
судов общей юрисдикции и рассматривать административные
дела, к которым можно отнести (кроме дел, рассматриваемых
по правилам конституционного, гражданского и уголовного су-
допроизводства, и дел об административных правонарушениях)
дела об оспаривании решений и действий (или бездействия)
органов государственной власти, органов местного самоуправ-
ления, общественных объединений и должностных лиц, а также
по спорам, связанным с применением законодательства о выбо-
рах, налогового законодательства, по спорам органов государ-
ственной власти и органов местного самоуправления между со-
бой. К компетенции административных судов предполагается
отнести и дела о приостановлении или прекращении деятельно-
сти общественных объединений. К категории административ-
ных относятся дела, вытекающие из административно-властных
полномочий органов государственной власти и местного самоуп-
равления. Таким образом, указанные административные дела
рассматриваются судами общей юрисдикции, включая феде-
ральные административные суды и соответствующие коллегии
по административным делам.

К будущим федеральным административным судам могут
быть отнесены:
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1) Судебная коллегия по административным делам Верхов-
ного Суда РФ. Верховный Суд РФ является непосредственно
вышестоящей судебной инстанцией по отношению к федераль-
ным окружным административным судам;

2) федеральные окружные административные суды. Они мо-
гут стать, по мнению законодателей, непосредственно вышесто-
ящими судебными инстанциями для административных дел,
рассмотренных входящими в судебный округ верховными суда-
ми республик, краевыми, областными судами, судами городов
федерального значения, судами автономной области и автоном-
ных округов. Создание в системе судов общей юрисдикции ад-
министративных судов, не связанных с существующим админи-
стративно-территориальным делением страны, будет направле-
но на преодоление негативных тенденций в разрешении
административных дел. Планируется сформировать 21 феде-
ральный окружной суд в пределах соответствующих федераль-
ных округов (юрисдикция этих судов будет распространяться на
несколько субъектов РФ);

3) судебные коллегии по административным делам верхов-
ных судов республик, краевых, областных судов, судов городов
федерального значения, судов автономной области и автоном-
ных округов, которые образуются президиумами этих судов по
мере необходимости. Верховные суды республик, краевые, об-
ластные суды, суды городов федерального значения, суды авто-
номной области и автономных округов являются непосред-
ственно вышестоящими судебными инстанциями по отноше-
нию к федеральным межрайонным административным судам,
действующим на территории соответствующего субъекта РФ;

4) федеральные межрайонные административные суды, кото-
рые могут стать вышестоящей судебной инстанцией по админи-
стративным делам, рассмотренным мировыми судьями. Эти суды
будут действовать в отношении нескольких районов субъекта РФ.

Судебная коллегия по административным делам Верховного
Суда РФ будет рассматривать дела в качестве суда второй ин-
станции и в порядке надзора, а в качестве суда первой инстан-
ции — следующие дела:

1) об оспаривании нормативных и ненормативных правовых
актов Президента РФ и Правительства РФ;
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2) о приостановлении и прекращении деятельности обще-
российских, а также международных общественных объедине-
ний, действующих на территории Российской Федерации, в
случаях нарушения ими законодательства РФ;

3) об оспаривании решений и действий (бездействия) Цент-
ральной избирательной комиссии РФ (за исключением решений,
принимаемых по жалобам на решения, действия (бездействие)
нижестоящих избирательных комиссий, комиссий референдума);

4) по разрешению споров между органами государственной
власти РФ и органами государственной власти субъектов РФ, а
также между органами государственной власти субъектов РФ,
переданных Президентом РФ Верховному Суду РФ в соответ-
ствии со ст. 85 Конституции РФ;

5) иные административные дела, имеющие важное государ-
ственное или международное значение, если они не могут быть
рассмотрены в нижестоящих судах.

Федеральные конституционные законы могут отнести к под-
судности Верховного Суда РФ в качестве суда первой инстан-
ции и другие административные дела. Он рассматривает также
дела по вновь открывшимся обстоятельствам.

Федеральный окружной административный суд будет рассмат-
ривать административные дела в качестве суда первой инстанции
и по вновь открывшимся обстоятельствам. В качестве суда пер-
вой инстанции к его подсудности могут быть отнесены дела:

1) об оспаривании нормативных правовых актов, принятых:
законодательными (представительными) органами государ-
ственной власти субъектов РФ, высшими должностными лица-
ми субъектов РФ, высшими исполнительными органами госу-
дарственной власти субъектов РФ, входящих в судебный округ;

2) об оспаривании нормативных правовых актов федераль-
ных органов исполнительной власти и иных федеральных госу-
дарственных органов;

3) об оспаривании решений и действий (бездействия) изби-
рательной комиссии республики, края, области, города феде-
рального значения, автономной области, автономного округа,
окружной избирательной комиссии по выборам в федеральные
органы государственной власти, органы государственной власти
субъектов РФ, соответствующих комиссий референдума (за ис-
ключением решений, принимаемых по жалобам на решения,
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действия (бездействие) нижестоящих избирательных комиссий,
комиссий референдума);

4) по спорам между органами государственной власти
субъектов РФ, входящих в судебный округ. Предусмотрено, что
в случае возникновения спора между органами государственной
власти субъектов РФ, входящих в различные судебные округа,
подсудность дела будет определяться Судебной коллегией по
административным делам Верховного Суда РФ.

Федеральным конституционным законом к подсудности фе-
дерального окружного административного суда в качестве суда
первой инстанции могут быть отнесены и другие администра-
тивные дела. Федеральный окружной административный суд
рассматривает в качестве суда второй инстанции администра-
тивные дела по жалобам на не вступившие в силу решения и
определения верховных судов республик, краевых, областных
судов, судов городов федерального значения, суда автономной
области и судов автономных округов.

Президиум верховного суда республики, краевого, областно-
го суда, суда города федерального значения, суда автономной
области, автономного округа рассматривает дела по протестам
на кассационные определения этих судов, на вступившие в силу
решения и определения федеральных межрайонных судов.

Судебная коллегия по административным делам верховного
суда республики, краевого, областного суда, суда города феде-
рального значения, суда автономной области, суда автономного
округа рассматривает дела по жалобам на не вступившие в силу
решения и определения федеральных межрайонных админист-
ративных судов. В качестве суда первой инстанции Судебная
коллегия рассматривает дела:

1) связанные с государственной тайной, кроме дел, подсуд-
ных вышестоящим судам;

2) об оспаривании нормативных правовых актов органов го-
сударственной власти и должностных лиц субъектов РФ (за ис-
ключением дел, отнесенных к подсудности федерального ок-
ружного административного суда);

3) об оспаривании ненормативных актов высших должност-
ных лиц субъектов РФ;

4) о приостановлении и прекращении деятельности межре-
гиональных и региональных общественных объединений в слу-
чаях нарушения ими законодательства РФ.
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Верховный суд республики, краевой, областной суд, суд горо-
да федерального значения, суд автономной области, суд автоном-
ного округа является непосредственно вышестоящей судебной
инстанцией по отношению к федеральным межрайонным адми-
нистративным судам, действующим на территории соответству-
ющего субъекта РФ. Указанные суды рассматривают дела по
вновь открывшимся обстоятельствам, и к их подсудности в каче-
стве суда первой инстанции федеральными конституционными
законами могут быть отнесены и другие административные дела.

Федеральный межрайонный административный суд будет
рассматривать административные дела, за исключением дел,
отнесенных к подсудности Верховного Суда РФ, федерального
окружного суда, судебной коллегии по административным де-
лам верховного суда республики, краевого, областного суда, суда
города федерального значения, суда автономной области и ав-
тономного округа.

Предполагается, что административные дела в федеральных
межрайонных административных судах рассматриваются судьей
единолично, а в вышестоящих судах — в составе трех профессио-
нальных судей.

§ 4. Кодекс административного судопроизводства —
процессуальная основа деятельности

административных судов

Как известно, без теоретических обоснований необходимос-
ти установления или учреждения того или иного администра-
тивно-правового института возможна разработка и принятие
эффективно действующего нормативного правового акта, кото-
рый регулировал бы систему отношений в соответствующей
области административного права. Поэтому проблема разработ-
ки специального процессуального закона — Кодекса администра-
тивного судопроизводства — непременно увязывается в настоя-
щее время с созданной теоретической концепцией администра-
тивного судопроизводства1. Несмотря на достигнутый высокий

1 См.: Сшшщева Н. Г., Абросимова Е. Б. Федеральный Конституци-
онный закон «Об административном судопроизводстве. Общая часть»:
Инициативный проект с комментариями. М., 2001; Проблемы защиты
публичных и частных интересов в административных судах: Материа-
лы конференции. М., 2001.
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уровень аргументации целесообразности формирования специ-
ализированного административного судопроизводства в адми-
нистративных судах, авторы отмечают отсутствие ясности в са-
мой концепции административного правосудия, в его соотно-
шении с конституционным понятием «административное
судопроизводство» и «административная юстиция»1. По мнению
Ю. А. Тихомирова, при создании системы административного
судопроизводства главным является определение его объема, ха-
рактера и природы. К сфере административного судопроизвод-
ства он относит: 1) административные дела, возникающие в
сфере государственного управления и регулирования; 2) споры,
возникающие из административных правоотношений; 3) дела
по защите прав и свобод граждан в сфере управления2.

По нашему мнению, развитие как административно-право-
вой и административно-процессуальной теории, так и проектов
некоторых законов (например, Кодекса об административном
судопроизводстве) позволяет говорить о новой тенденции в со-
отношении таких категорий, как «административная юстиция»
и «административное судопроизводство».

В марте 2003 г. Совет при Президенте РФ по вопросам совер-
шенствования правосудия обсудил проект Федерального закона
«Кодекс административного судопроизводства Российской Фе-
дерации». Этот законопроект включает в себя шесть разделов:

1. Общие положения (предмет регулирования; задачи и
принципы административного судопроизводства; состав суда,
отводы, компетенция судов по рассмотрению административ-
ных дел; доказательства и процессуальные сроки; судебные из-
вещения, расходы и вызовы).

2. Производство в суде первой инстанции (подача и обеспе-
чение жалобы; подготовка дела к судебному разбирательству и
судебное разбирательство; постановление суда).

3. Пересмотр судебных постановлений (кассационное про-
изводство; надзорная жалоба).

4. Особое производство (восстановление утраченного судеб-
ного производства).

1 См.: Тихомиров Ю. Административное судопроизводство в Рос-
сии: проблемы развития // Российская юстиция. 1998. № 8. С. 35. См.
также: Махина С. Н. Административный процесс: Проблемы теории,
перспективы правового регулирования. Воронеж, 1999.

2 См.: Тихомиров Ю. Указ. соч. С. 36.



790 Раздел VII. Обеспечение законности в государственном управлении

5. Исполнительное производство (исполнение судебных ре-
шений).

6. Особенности рассмотрения и разрешения споров по от-
дельным категориям дел (особенности производства по делам,
связанным с осуществлением избирательного права и права на
участие в референдуме; особенности рассмотрения дел об оспа-
ривании нормативных правовых актов; особенности производ-
ства по делам об оспаривании решений и действий (бездей-
ствия) по вопросам предоставления или лишения статуса
беженца или вынужденного переселенца; особенности произ-
водства по жалобам на постановления по делам об администра-
тивных правонарушениях; рассмотрение дел об обжаловании
решений и действий, вытекающих из налоговых правоотноше-
ний с участием физических лиц и некоммерческих организа-
ций; особенности производства по делам об оспаривании реше-
ний, связанных с государственной регистрацией или отказом в
государственной регистрации общественных или религиозных
объединений, политических партий, общественных движений,
фондов, органов общественной самодеятельности, а также ре-
шений о ликвидации, запрете, приостановлении и ином огра-
ничении их деятельности).

Проект Кодекса административного судопроизводства начи-
нается статьей, в которой устанавливается возможность осуще-
ствления защиты прав, свобод и законных интересов граждан и
их объединений от неправомерных действий и решений орга-
нов публичной администрации в административных судах об-
щей юрисдикции. Он включает не только положения принци-
пиально административно-процессуального характера и значе-
ния, но и многие нормы, традиционно содержащиеся в
гражданском процессуальном законодательстве, в частности до-
казывание и доказательства, процессуальные сроки, порядок су-
дебного рассмотрения, процессуальные стадии, исполнительное
производство. Весьма интересным является установление в про-
екте Кодекса административно-процессуального статуса участ-
ников судебного разбирательства, например: заявитель; адми-
нистративный ответчик; прокурор; определенные лица и орга-
низации; свидетели; эксперты; специалисты; заинтересованные
в решении суда третьи лица; представитель; адвокат.
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№ 1-ФКЗ «Об Уполномоченном по правам человека в Россий-
ской Федерации».

Арбитражный процессуальный кодекс Российской Федера-
ции. Федеральный закон от 24 июля 2002 г. № 95-ФЗ.

Бюджетный кодекс Российской Федерации. Федеральный
закон от 31 июля 1998 г. № 145-ФЗ (с последующими изменени-
ями и дополнениями).

Гражданский кодекс Российской Федерации. Часть первая.
Федеральный закон от 30 ноября 1994 г. № 51-ФЗ (с последую-
щими изменениями и дополнениями).
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Гражданский кодекс Российской Федерации. Часть вторая.
Федеральный закон от 26 января 1996 г. № 14-ФЗ (с последую-
щими изменениями и дополнениями).

Гражданский процессуальный кодекс Российской Федера-
ции. Федеральный закон от 14 ноября 2002 г. № 138-ФЗ.

Кодекс Российской Федерации об административных право-
нарушениях. Федеральный закон от 30 декабря 2001 г. № 195-
ФЗ (с последующими изменениями и дополнениями).

Налоговый кодекс Российской Федерации. Часть первая.
Федеральный закон от 31 июля 1998 г. № 146-ФЗ (с последую-
щими изменениями и дополнениями).

Семейный кодекс Российской Федерации. Федеральный за-
кон от 29 декабря 1995 г. № 223-ФЗ (с последующими измене-
ниями и дополнениями).

Трудовой кодекс Российской Федерации. Федеральный за-
кон от 30 декабря 2001 г. № 197-ФЗ (с последующими измене-
ниями и дополнениями).

Уголовно-процессуальный кодекс Российской Федерации.
Федеральный закон от 18 декабря 2001 г. № 174-ФЗ (с последу-
ющими изменениями и дополнениями).

Уголовный кодекс Российской Федерации. Федеральный
закон от 13 июня 1996 г. № 63-ФЗ (с последующими изменени-
ями и дополнениями).

Закон РФ от 19 февраля 1993 г. № 4528-1 «О беженцах»
(с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 11 августа 1995 г. № 135-ФЗ «О благо-
творительной деятельности и благотворительных организациях»
(с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 25 июля 1998 г. № 130-ФЗ «О борьбе с
терроризмом» (с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 30 июня 2003 г. № 86-ФЗ «О внесении
изменений и дополнений в некоторые законодательные акты
Российской Федерации, признании утратившими силу отдель-
ных законодательных актов Российской Федерации, предостав-
лении отдельных гарантий сотрудникам органов внутренних
дел, органов по контролю за оборотом наркотических средств и
психотропных веществ и упраздняемых федеральных органов
налоговой полиции в связи с осуществлением мер по совершен-
ствованию государственного управления» (с последующими из-
менениями).
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Федеральный закон от 6 февраля 1997 г. № 27-ФЗ «О внут-
ренних войсках Министерства внутренних дел Российской Фе-
дерации» (с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 28 марта 1998 г. № 53-ФЗ «О воинс-
кой обязанности и военной службе» (с последующими измене-
ниями и дополнениями).

Федеральный закон от 20 декабря 2002 г. № 175-ФЗ «О выбо-
рах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания
Российской Федерации» (с последующими изменениями и до-
полнениями).

Федеральный закон от 22 августа 1996 г. № 125-ФЗ «О выс-
шем и послевузовском профессиональном образовании» (с по-
следующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 24 июля 1998 г. № 127-ФЗ «О государ-
ственном контроле за осуществлением международных автомо-
бильных перевозок и об ответственности за нарушение порядка их
выполнения» (с последующими изменениями и дополнениями).

Закон РФ от 1 апреля 1993 г. № 4730-1 «О Государственной
границе Российской Федерации» (с последующими изменения-
ми и дополнениями).

Федеральный закон от 27 мая 1996 г. № 57-ФЗ «О государ-
ственной охране» (с последующими изменениями и дополнени-
ями).

Федеральный закон от 28 июня 1995 г. № 98-ФЗ «О государ-
ственной поддержке молодежных и детских общественных объе-
динений» (с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 129-ФЗ «О госу-
дарственной регистрации юридических лиц» (с последующими
изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 31 мая 2001 г. № 73-ФЗ «О государ-
ственной судебно-экспертной деятельности в Российской Фе-
дерации» (с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 14 ноября 2002 г. № 161-ФЗ «О госу-
дарственных и муниципальных унитарных предприятиях».

Федеральный закон от 31 мая 2002 г. № 62-ФЗ «О граждан-
стве Российской Федерации» (в ред. Федерального закона от
И ноября 2003 г. № 151-ФЗ).

Закон РФ от 14 июля 1992 г. № 3297-1 «О закрытом админи-
стративно-территориальном образовании» (с последующими
изменениями и дополнениями).
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Федеральный закон от 23 июня 1999 г. № 117-ФЗ «О защите
конкуренции на рынке финансовых услуг» (с последующими
изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. № 68-ФЗ «О защи-
те населения и территорий от чрезвычайных ситуаций природ-
ного и техногенного характера» (с последующими изменениями
и дополнениями).

Закон РФ от 7 февраля 1992 г. № 2300-1 «О защите прав по-
требителей» (с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 134-ФЗ «О защите
прав юридических лиц и индивидуальных предпринимателей
при проведении государственного контроля (надзора)» (с по-
следующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 8 августа 2001 г. № 128-ФЗ «О лицен-
зировании отдельных видов деятельности» (с последующими
изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 12 июля 1999 г. № 161-ФЗ «О матери-
альной ответственности военнослужащих».

Закон РФ от 18 апреля 1991 г. № 1026-1 «О милиции»
(с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 19 июня 2000 г. № 82-ФЗ «О мини-
мальном размере оплаты труда» (с последующими изменениями
и дополнениями).

Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 7-ФЗ «О неком-
мерческих организациях» (с последующими изменениями и до-
полнениями).

Федеральный закон от 21 декабря 1994 г. № 69-ФЗ «О по-
жарной безопасности» (с последующими изменениями и допол-
нениями).

Федеральный закон от 11 июля 2001 г. № 95-ФЗ «О полити-
ческих партиях» (с последующими изменениями и дополнени-
ями).

Федеральный закон от 15 августа 1996 г. № 114-ФЗ «О по-
рядке выезда из Российской Федерации и въезда в Российскую
Федерацию» (с последующими изменениями и дополнениями).

Закон РФ от 25 июня 1993 г. № 5242-1 «О праве граждан
Российской Федерации на свободу передвижения, выбор места
пребывания и,жительства в пределах Российской Федерации».

Федеральный закон от 25 июля 2002 г. № 115-ФЗ «О правовом
положении иностранных граждан в Российской Федерации».
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Закон РФ от 17 января 1992 г. № 2202-1 «О прокуратуре Рос-
сийской Федерации» (с последующими изменениями и допол-
нениями).

Федеральный закон от 12 января 1996 г. № 10-ФЗ «О про-
фессиональных союзах, их правах и гарантиях деятельности»
(с последующими изменениями и дополнениями).

Закон РФ от 2 июля 1992 г. №3185-1 «О психиатрической
помощи и гарантиях прав граждан при ее оказании» (с последу-
ющими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 30 марта 1999 г. № 52-ФЗ «О санитар-
но-эпидемиологическом благополучии населения» (с последую-
щими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 26 сентября 1997 г. № 125-ФЗ «О сво-
боде совести и о религиозных объединениях» (с последующими
изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 27 мая 2003 г. № 58-ФЗ «О системе
государственной службы Российской Федерации».

Федеральный закон от 27 мая 1998 г. № 76-ФЗ «О статусе
военнослужащих» (с последующими изменениями и дополне-
ниями).

Федеральный закон от 15 июня 1996 г. № 72-ФЗ «О товари-
ществах собственников жилья» (с последующими изменениями
и дополнениями).

Федеральный закон от 30 ноября 1995 г. № 190-ФЗ «О фи-
нансово-промышленных группах».

Федеральный закон от 22 августа 1995 г. № 151-ФЗ «Об ава-
рийно-спасательных службах и статусе спасателей» (с последу-
ющими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 26 декабря 1995 г. № 208-ФЗ «Об ак-
ционерных обществах» (с последующими изменениями и до-
полнениями).

Федеральный закон от 21 июля 1997 г. № 119-ФЗ «Об испол-
нительном производстве».

Закон РФ «Об обжаловании в суд действий и решений, нару-
шающих права и свободы граждан» от 27 апреля 1993 г. № 4866-1
(с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 13 января 1996 г. № 12-ФЗ «Об обра-
зовании» (с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 19 мая 1995 г. № 82-ФЗ «Об обще-
ственных объединениях» (с последующими изменениями и до-
полнениями).



796 Нормативные акты

Федеральный закон от 6 октября 1999 г. № 184-ФЗ «Об об-
щих принципах организации законодательных (представитель-
ных) и исполнительных органов государственной власти субъек-
тов Российской Федерации» (с последующими изменениями и
дополнениями).

Федеральный закон от 6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации местного самоуправления в Рос-
сийской Федерации».

Федеральный закон от 3 апреля 1995 г. № 40-ФЗ «Об органах
федеральной службы безопасности в Российской Федерации»
(с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 13 декабря 1996 г. № 150-ФЗ «Об ору-
жии» (с последующими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 27 июля 2004 г. № 79-ФЗ «О государ-
ственной гражданской службе Российской Федерации».

Федеральный закон от 8 января 1998 г. № 8-ФЗ «Об основах
муниципальной службы в Российской Федерации» (с последую-
щими изменениями и дополнениями).

Федеральный закон от 12 июня 2002 г. № 67-ФЗ «Об основ-
ных гарантиях избирательных прав и права на участие в рефе-
рендуме граждан Российской Федерации» (с последующими
изменениями и дополнениями).

Указ Президиума Верховного Совета СССР от 12 апреля
1968 г. № 2534-VII «О порядке рассмотрения предложений, за-
явлений и жалоб граждан» (в ред. указов Президиума Верховно-
го Совета СССР от 4 марта 1980 г. № 1662-Х и от 2 февраля
1988 г. №8422-Х1).

Положение об административном надзоре органов внутрен-
них дел за лицами, освобожденными из мест лишения свободы.
Утв. Указом Президиума Верховного Совета СССР от 26 июля
1966 г. № 5364-VI (с последующими изменениями и дополнени-
ями).

Указ Президента РФ от 20 мая 2004 г. № 649 «Вопросы струк-
туры федеральных органов исполнительной власти» (с по-
следующими изменениями).

Указ Президента РФ от 11 марта 2003 г. № 306 «Вопросы
совершенствования государственного управления в Российской
Федерации».

Указ Президента РФ от 1 сентября 2000 г. № 1602 «О Госу-
дарственном совете Российской Федерации».
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Указ Президента РФ от 11 января 1995 г. № 32 «О государ-
ственных должностях Российской Федерации» (с последующи-
ми изменениями и дополнениями).

Указ Президента РФ от 10 апреля 2004 г. № 519 «О совер-
шенствовании оплаты труда лиц, замещающих отдельные
государственные должности Российской Федерации, и лиц, за-
мещающих отдельные государственные должности федеральной
государственной службы» (с последующими изменениями).

Указ Президента РФ от 23 июля 2003 г. № 824 «О мерах по
проведению административной реформы в 2003—2004 годах».

Указ Президента РФ от 15 июня 1998 г. № 711 «О дополни-
тельных мерах по обеспечению безопасности дорожного движе-
ния».

Указ Президента РФ от 10 августа 2000 г. № 1486 «О допол-
нительных мерах по обеспечению единства правового простран-
ства Российской Федерации».

Указ Президента РФ от 9 июля 1997 г. № 696 «О полномоч-
ном представителе Президента Российской Федерации в регио-
не Российской Федерации».

Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г. № 849 «О полномоч-
ном представителе Президента Российской Федерации в феде-
ральном округе».

Указ Президента РФ от 23 мая 1996 г. № 763 «О порядке
опубликования и вступления в силу актов Президента Россий-
ской Федерации, Правительства Российской Федерации и нор-
мативных правовых актов федеральных органов исполнитель-
ной власти» (с последующими изменениями и дополнениями).

Указ Президента РФ от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и
структуре федеральных органов исполнительной власти» (с по-
следующими изменениями).

Указ Президента РФ от 9 ноября 2001 г. № 1309 «О совер-
шенствовании государственного управления в области пожар-
ной безопасности».

Положение о порядке присвоения и сохранения дипломати-
ческих рангов дипломатическим работникам Министерства
иностранных дел Российской Федерации, дипломатических
представительств и консульских учреждений Российской Феде-
рации, представительств Министерства иностранных дел Рос-
сийской Федерации на территории Российской Федерации. Утв.
Указом Президента РФ от 15 октября 1999 г. № 1371.
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Постановление Правительства РФ от 27 мая 1993 г. №491
«О порядке создания и деятельности территориальных органов
министерств и ведомств Российской Федерации».

Постановление Правительства РФ от 13 апреля 2004 г. № 209
«О фонде оплаты труда работников центральных аппаратов и
территориальных органов федеральных органов исполнитель-
ной власти».

Постановление Правительства РФ от 16 апреля 2004 г. № 215
«Об упорядочении состава координационных, совещательных,
иных органов и групп, образованных Правительством Российс-
кой Федерации».

Постановление Правительства РФ от 11 декабря 2002 г.
№ 883 «Об утверждении Положения о направлении на перера-
ботку или уничтожение изъятых из незаконного оборота либо
конфискованных этилового спирта, алкогольной и спиртосо-
держащей продукции».

Постановление Правительства РФ от 19 ноября 2003 г. № 694
«Об утверждении Положения о сдаче для реализации или унич-
тожения изъятых вещей, явившихся орудиями совершения или
предметами административного правонарушения, подвергаю-
щихся быстрой порче».

Постановление Правительства РФ от 18 декабря 2003 г.
№ 759 «Об утверждении Правил задержания транспортного
средства, помещения его на стоянку, хранения, а также запре-
щения эксплуатации».

Постановление Правительства РФ от 26 декабря 2002 г.
№ 930 «Об утверждении Правил медицинского освидетельство-
вания на состояние опьянения лица, которое управляет транс-
портным средством, и оформления его результатов».

Положение о паспорте гражданина Российской Федерации.
Утв. постановлением Правительства РФ от 8 июля 1997 г. № 828.

Положение о порядке отбывания административного ареста.
Утв. постановлением Правительства РФ от 2 октября 2002 г.
№ 726.

Положение об Администрации Президента Российской Фе-
дерации. Утв. Указом Президента РФ от 6 апреля 2004 г. № 490.

Положение о Государственно-правовом управлении Прези-
дента Российской Федерации. Утв. Указом Президента РФ от
28 мая 2004 г. № 699.
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Положение о Контрольном управлении Президента Россий-
ской Федерации. Утв. Указом Президента РФ от 28 июня 2004 г.
№ 729.

Положение об Аппарате Правительства Российской Федера-
ции. Утв. постановлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г.
№ 260.

Правила подготовки нормативных правовых актов федераль-
ных органов исполнительной власти и их государственной реги-
страции. Утв. постановлением Правительства РФ от 13 августа
1997 г. № 1009 (с последующими изменениями и дополнениями).

Правила регистрации и снятия граждан Российской Федера-
ции с регистрационного учета по месту пребывания и по месту
жительства в пределах Российской Федерации. Утв. постанов-
лением Правительства РФ от 17 июля 1995 г. № 713 (с последу-
ющими изменениями и дополнениями).

Регламент Правительства Российской Федерации. Утв. по-
становлением Правительства РФ от 1 июня 2004 г. № 260.

Разъяснения о применении Правил подготовки норматив-
ных правовых актов федеральных органов исполнительной вла-
сти и их государственной регистрации. Утв. приказом Мини-
стерства юстиции РФ от 14 июля 1999 г. № 217.

Закон Республики Татарстан от 18 мая 1993 г. № 1857-ХП
«Об административной ответственности за нарушение обще-
ственного порядка и порядка управления» (в ред. Закона Рес-
публики Татарстан от 27 июня 2001 г. № 895).

Кодекс Волгоградской области об административной ответ-
ственности. Областной закон от 17 июля 2002 г. № 727-ОД.

Закон Кировской области от 26 июля 2002 г. № 88-ЗО «Об
административной ответственности в Кировской области».

Закон Свердловской области от 9 января 1998 г. № 4-03 «Об
обращениях граждан».

Закон города Москвы от 18 июня 1997 г. № 25 «Об обраще-
ниях граждан».
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