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«Некоторые проблемы правового регулирования
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Рссматриваемые проблемы развития в юридической науке и практической реализации форм государственного управления и оценка современного состояния правового регулирования административного акта и административного договора позволяют сделать вывод о том, что и административное и административно-процессуальное законодательство должно ориентироваться, прежде всего, на определение формы, в которой принимается решение административных органов, понятийную точность и детальное регулирование порядка принятия управленческого решения, нацеленного на нахождение баланса между частными и публичными интересами. Реальная возможность достижения компромисса между публичными и частными интересами должна определять возможность выбора той или иной формы, с помощью которых наиболее эффективно может быть реализовано государственное управление. Выбранная форма предопределяет не только характер устанавливаемых в рамках государственного управления взаимоотношений властного и управляемого субъектов, но и механизм административного судопроизводства, корректирующего возможные отклонения от выраженного в административных актах и административных договорах решения, обеспечивающего гармонизацию частных и публичных интересов.

В настоящем исследовании отмечено, что решению проблемы дефинирования административного акта (правового акта государственного управления) существенно препятствует отсутствие закона, закрепляющего определение данного вида решений и регламентирующего вопросы, связанные с их принятием, оформлением и реализацией. Исследование научных подходов к пониманию административного акта и аналогичных терминов позволяет прийти к выводу о необходимости закрепления дефиниции в действующем административном законодательстве, что позволило бы устранить терминологические разногласия и в научной среде. При этом предлагается учитывать опыт российской правовой науки и немецкого законодателя и при определении административного акта обратить внимание на выделение признаков, позволяющих отграничивать его от иных форм государственного управления и неформальных действий публичной администрации, а именно: на направленность административного акта на урегулирование единичного случая, на особого субъекта издания – административный орган (с конкретизацией понимаемых под административным органом или приравниваемых к нему субъектов) и на издание в рамках административного производства.

Особое внимание уделяется определению роли административного органа как властного субъекта, осуществляющего государственное управление и от лица государства (муниципального образования) издающего административные акты или заключающего административные договоры. На основании анализа теории административного акта и административного договора в российской и немецкой правовой науке представляется возможным расширение понятия «административный орган», как субъекта управленческой деятельности и отнесение к административным органам не только государственных или муниципальных органов, выполняющих административные функции, но и органов управления негосударственных организаций и даже отдельных частных лиц при условии осуществления ими публичных функций. 

Анализ опыта дефинирования административного договора и его отграничения от иных форм государственного управления в российской и немецкой правовой науке, позволил отметить, что первоначально признаком для разграничения частноправовых и публично-правовых действий является характер (соответственно, частный или публичный) тех интересов и целей, которые реализуются в рамках устанавливаемых договором отношений. Таким образом, административно-правовым договором признается договор, заключенный непосредственно по поводу осуществления государственного управления и своим содержанием подтверждающий публично-правовой характер норм, применяемых при регулировании возникающих на его основе правоотношений.

На основании вышеизложенного, исходя из целей и характера реализуемых посредством административного договора интересов, к административно-правовым договорам должны быть отнесены наиболее дискутируемые договоры государственно-частного партнерства (за исключением заключаемых в рамках государственно-частного партнерства договоров, не имеющих социальной значимости и имеющих исключительно хозяйственное значение) и договоры о распределении полномочий между органами власти. Кроме того, административно-договорная природа должна стать определяющей для установления отношений между органами власти при совместном издании ими нормативных и актов.

Исходя из анализа развития форм государственного управления, в исследовании выявлено, что различие административного акта и административного договора выражается в различном определении роли публичной администрации. При издании административного акта административный орган выступает в качестве своеобразного «арбитра», выносящего решение, которым он разрешает конкретную ситуацию на основе закона. Используя же административный договор, орган исполнительной власти выступает в роли «менеджера», представляющего публичный интерес и осуществляющего поиск наиболее эффективного способа реализации этого интереса. 

Перспективы развития институтов административного акта и административного договора в российском праве исследованы сквозь призму соотношения этих форм государственного управления в общем объеме государственно-управленческой деятельности. Выделены следующие блоки проблемных ситуаций по применению конструкций административного акта и административного договора:

1) издание административного акта, способствующего исполнению обязательств, возникающих из административного договора;

2) издание административного акта, противоречащего заключенному административному договору;

3) издание административного акта перед заключением административного договора, то есть акта, предваряющего заключение договора;

4) издание административного акта с целью принудительного исполнения обязательств, возникающих из административного договора.

Проблема соотношения административного акта и административного договора усматривается в определении оптимальной пропорции применения обеих форм, которая должна определяться законодательно, а именно: посредством закрепления в едином Административно-процессуальном кодексе свободы выбора формы государственного управления, кроме прямо запрещенной в конкретных случаях формы, и детальной регламентации порядка подготовки, разработки, издания, заключения и исполнения решения, выраженного в форме административного акта или административного договора.

Автор рассматривает преимущества административного акта и административного договора в системе инструментов и форм государственного управления, и приходит к выводу о том, что административный договор обладает большей "эластичностью", и является более эффективным средством при необходимости разрешения атипичных ситуации, возникающих в ходе реализации государственного управления, требующих не одностороннего вмешательства,  а партнерского сотрудничества. 

При этом, несмотря на некоторую ограниченность в свободе договора применительно к публично-правовой сфере, данная форма государственного управления представляется перспективной и с точки  зрения синтеза интересов государства и отдельных лиц. При этом конструкцию административного договора в российском законодательстве следует расширять в сторону допущения частных лиц в качестве субъектов административно-договорных отношений.

Изучение требований к изданию административного акта и заключению административного договора, разработанных российской правовой наукой, позволил сделать вывод о том, что административный акт как исторически более развитая в России форма государственного управления подчиняется сложной системе требований к порядку его издания, сформулированной законодательством. Эти требования закрепляются законодательно в отношении административных актов различных уровней, а также в отношении различных типов актов одного уровня, издаваемых в пределах компетенции одного органа публичной власти. 

Анализ законодательно закрепленных требований к заключению административного договора выявил несколько видов административных договоров, предусмотренных действующим законодательством России: договоры о передаче полномочий между органами государственной власти различных уровней, а также органами местного самоуправления; концессионные и иные соглашения, заключаемые в соответствии с законодательством о государственно-частном партнерстве; договоры государственного заказа на поставку товаров и оказание услуг и др. К каждому из выделенных видов разрозненное законодательство предъявляет особые требования по порядку заключения, субъектам договора, их взаимной ответственности и предмету договора.

Административный акт и административный договор так же по-разному отражены и в немецком административном законодательстве: административный акт, являясь традиционной формой, получил закрепление в Законе об административном процессе (Verwaltungsverfahrensgesetz - VwVfG)  и других законах, в то время как административный договор урегулирован законодателем лишь в общих чертах (§§ 54 ff- VwVfG, §§ 53 ff. SGB). Однако такое не равное относительно законодательного закрепления положение указанных форм осуществления государственного управления не влияет на возможность правовой защиты против них – она осуществляется равным образом в обоих случаях, отличаются лишь формы правовой защиты в административно-судебном порядке.

Исходя из представленного анализа законодательной регламентации административного акта и административного договора в российском и немецком праве, представляется наиболее целесообразной модель закрепления указанных форм государственного управления в едином федеральном законе (Административно-процессуальном кодексе) (Приложение 1), содержание которого составят общие положения об административном акте и административном договоре,  направленные на отграничение административного акта от иных действий публичной администрации и устранение противоречий между частноправовой природой конструкции административного договора и публично-правовой природой цели и содержания данного договора. В развитие обозначенного Административно-процессуального кодекса должны быть приняты федеральные законы, учитывающие особенности отдельных административных договоров и устанавливающие дополнительные требования к форме и порядку их заключения и исполнения.
 Изменения законодательства России, реализующие предложенную теоретическую модель, позволят превратить административный акт и административный договор в правовые формы, в полной мере отражающие достигнутый в процессе управленческой деятельности компромисс между частными и публичными интересами, а возможные отступления от этого должны быть скорректированы в рамках юрисдикционных административных производств посредством признания незаконными административных актов и административных договоров. 
Приложение 1.

Представленный проект Административно-процессуального кодекса является своевременным и необходимым с точки зрения развития такого направления административной реформы как совершенствование административного процесса, то есть совокупности отдельных административных производств, отдельных административных процедур и порядка их реализации. Подробная  регламентация действий и принимаемых в ходе административного процесса решений органов государственного управления является необходимой в контексте обеспечения прав и свобод человека и гражданина и выступает одной из важных гарантий защиты частных субъектов от произвола властных публичных субъектов. Четкое правовое регулирование административного процесса будет способствовать не только совершенствованию государственного управления, но и достижению баланса публично-частных интересов.


Представленный проект Административно-процессуального кодекса Российской Федерации обеспечивает унификацию понятийного аппарата в рамках административного процесса, проводит разграничение между административным процессом и административным судопроизводством и закрепляет основные положения, позволяющие достичь необходимого единообразия в реализации административно-процессуальной деятельности с учетом особенностей отдельных административных производств.


Проект Административно-процессуального кодекса предусматривает определение сферы его применения и исключительные правила действия иных специальных правовых предписаний, определение особенностей административного процесса, отдельных административных производств, в том числе субъектов-участников административно-процессуальных отношений и их прав, обязанностей и полномочий, а также закрепление основных форм государственного управления (административного акта и административного договора) с подробной регламентацией их применения.


Отдельные положения представленного проекта, в частности о структуре Административно-процессуального кодекса Российской Федерации (приведены ниже), рекомендованы к включению в проектное предложение Законодательного Собрания г. Санкт-Петербурга, вносимое в Государственную Думу РФ в порядке законодательной инициативы.

Раздел I. Общие положения.

Глава 1. Сфера применения административно-процессуального кодекса Российской Федерации.

Ст.1. Сфера действия административно-процессуального кодекса Российской Федерации.

Ст.2. Исключительные правила применения административно-процессуального кодекса Российской Федерации к особым публичным отношениям.

Ст.3. Субъекты публичных отношений, регулируемых административно-процессуальным кодексом Российской Федерации.

Ст.4. Основные понятия, используемые в настоящем законе.

Глава 2. Подведомственность административных дел и взаимодействие административных органов.

Ст.5. Подведомственность административных дел.

Ст.6. Взаимодействие административных органов.

Ст.7.Использование информационно-коммуникационных и электронных систем в административном процессе.

Раздел II. Административный процесс.

Глава 3. Общая характеристика административного процесса. 

Ст.8. Понятие административного процесса.

Ст.9. Цели административного процесса.

Ст.10. Задачи административного процесса.

Ст.11. Принципы административного процесса.

Ст.12. Язык, на котором ведется административный процесс.

Глава 4. Участники административного процесса.

Ст.13. Участники административного процесса.

Ст.14. Представительство в административном процессе.

Глава 5. Обработка данных в административном процессе.

Ст.15. Доказательства.

Ст.16. Удостоверение документов и их реквизитов.

Ст.17. Персональные данные, государственная, служебная, коммерческая и иная тайна в административном процессе.

Глава 6. Сроки в административном процессе.

Ст.18. Сроки в административном процессе, их течение и исчисление.

Ст.19. Приостановление административного процесса.

Ст. 20.Возобновление административного процесса.

Раздел III. Формы государственного управления.

Глава 7. Административный акт.

Ст.21. Административный акт. Виды административных актов.

Ст.22. Форма административного акта.

Ст.23. Требования к подготовке и изданию административного акта.

Ст.24. Согласование административного акта с третьими лицами: издание административного акта совместно несколькими административными органами; многоступенчатые адинистративные акты; административные акты, затрагивающие права и законные интересы третьих лиц.

Ст.25. Требования к структуре и содержанию административного акта.

Ст.26. Реализация усмотрения административного органа при издании административного акта.

Ст.27. Обнародование, опубликование административного акта.

Ст.28.Юридическая сила административного акта.

Ст.29.Дефекты административных актов: ничтожные административные акты, оспоримые административные акты  и их последствия.

Ст.30. Отмена административных актов органом, их издавшим.

Глава 8. Административный договор.

Ст.31. Административный договор. Стороны административного договора.

Ст.32. Допустимость административного договора и сферы применения.

Ст.33. Виды административных договоров.

Ст.34. Форма административного договора.

Ст.35. Требования к подготовке и заключению административных договоров.

Ст.36. Согласование административного договора с третьими лицами.

Ст.37. Ничтожность и недействительность административного договора.

Ст.38. Изменение и расторжение административного договора.

Ст.39. Исполнение административных договоров.

Ст.40. Субсидиарное применение к административным договорам иного законодательства.

Раздел IV. Стадии административного процесса.

Глава 9. Начало (инифиирование)  административного процесса.

Ст.41. Административный процесс по реализации государственных, муниципальных функций.

Ст.42. Административный процесс по предоставлению государственных, муниципальных услуг. Форма заявления о начале административного процесса.

Глава 10. Рассмотрение административного дела.

Ст.43. Извещение.

Ст.44. Опрос участников.

Ст.45. Участие специалистов и экспертов.

Глава 10. Принятие решения по административному делу.

Ст.46. Решение по административному делу и его форма.
Ст.47. Правомочность решений коллегиальных административных органов.

Раздел V. Особенности правового регулирования отдельных административных производств.

Ст.48. Правовое регулирование разрешительных и уведомительных административных производств.

Ст.49. Особенности регистрационного производства.

Ст.50. Особенности лицензионного производства и иных разрешительных производст.

Ст.51. Особенности аттестационного производства.

Ст.52. Особенности экзаменационного производства.

Ст.53. Особенности производства по комплектованию органов государственной власти, иных государственных органов, иных государственных формирований.

Ст.54. Особенности надзорного административного производства.

Ст.55. Особенности административного производства по применению мер поощрения.

Ст.56. Особенности дисциплинарного производства .

Ст.57. Особенности административного производства по жалобам граждан и юридических лиц.

Ст.58.Особенности производства по применению мер административного пресечения.

Ст.59. Особенности производства по делам об административных правонарушениях.

Ст.60. Особенности исполнительного производства.

