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Оглавление диссертации кандидат юридических наук Пономарев, Кирилл Андреевич
Введение.

Глава 1. Организационно-правовые основы деятельности административных комиссий в муниципальных образованиях
1.1. Становление и развитие в России института административных комиссий на местном и муниципальном уровнях 18 управления.

1.2. Правовой статус и место административных комиссий муниципальных образований в системе органов местного 46 самоуправления.

1.3. Создание и формирование составов административных комиссий в муниципальных образованиях.

1.4. Подведомственность дел об административных правонарушениях административным комиссиям муниципальных образований и её виды.

Глава 2. Производство по делам об административных правонарушениях в административных комиссиях муниципальных образований

2.1. Возбуждение дела об административном правонарушении и его подготовка к рассмотрению в административной комиссии муниципального образования.

2.2. Рассмотрение дел в административных комиссиях муниципальных образований: принципы, административно-процессуальные особенности и проблемы правоприменительной практики.

· Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Административные комиссии в муниципальных образованиях: проблемы правового регулирования и организации деятельности"
Актуальность темы исследования. Современный этап развития местного самоуправления связан с реализацией важнейшей задачи -формирования на местном уровне реального, полноценного института публичной власти. Новые идеи о месте и роли местного самоуправления в системе государственного управления нашли отражение в Федеральном законе от 6 октября 2003 г. № 131-ФЭ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». С принятием данного закона полномочия местного самоуправления были существенно расширены. В последующие годы эта тенденция продолжала сохраняться, что нашло отражение в* перечне вопросов местного значения, которыми, вправезаниматься органы местного самоуправления всех видов муниципальных образований (городских и сельских поселений, муниципальных районов, городских округов).

Произошедшие изменения повлекли за собой расширение и административно-правовых отношений, в которых одним из субъектов выступают органы местного самоуправления. Важнейшей формой реализации соответствующих административных полномочий органов местного самоуправления является создание и функционирование административных комиссий муниципальных образований. Как. показывает практика, объем подведомственных комиссиям дел об административных правонарушениях постоянно возрастает. Вместе с тем, институт административных комиссий муниципальных образований действует еще недостаточно эффективно. Во многом это связано с тем, что полномочия! органов местного самоуправления в обновленном виде определены сравнительно недавно и практика еще не наработала оптимальных вариантов в организации деятельности административных комиссий.

Явно недостаточно исследуется институт административных комиссий муниципальных образований и в правовых науках. Между тем, здесь имеется немало проблем, требующих своего осмысления. Это касается, прежде всего, нормативно-правового регулирования таких комиссий. В настоящее время законодатель на федеральном уровне ни в КоАП РФ, ни в ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» даже не упоминает об этом органе административной юрисдикции, в отличие, например, от комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав. Основной объем законодательного регулирования приходится на субъекты Российской Федерации. Однако в разных субъектах РФ правовой статус административных комиссий муниципальных образований закрепляется неодинаково. Еще больший разнобой наблюдается- в муниципальных правовых актах. Очевидно, требуется обобщение методологических подходов к решению данной проблемы. В частности, это касается вопроса о создании административных комиссий муниципальных образований. В настоящее время они действуют на основе института наделения органов местного самоуправления отдельными государственными полномочиями, однако их правоприменительная деятельность очень противоречива и нуждается в научном анализе.

Не менее важным представляется исследование порядка формирования составов административных комиссий, полномочий председателя, ответственного секретаря, членов административных комиссий муниципальных образований. Для обеспечения законности деятельности административных комиссий необходимо строго соблюдать требования кпроцессуальным действиям при производстве по делам об административных правонарушениях. Здесь также немало вопросов, требующих административно-правового изучения. В частности, это касается, установления круга субъектов, уполномоченных документировать административные правонарушения, порядка рассмотрения дел в административных комиссиях и т.д. Одной из нерешенных проблем является отсутствие в органах местного самоуправления структурных подразделений, которые могли бы эффективно обеспечить исполнение решений, принимаемых административными комиссиями. Эти и другие вопросы, как показывает практика, актуальны для всех муниципальных образований, что и предопределило выбор диссертантом темы настоящего научного исследования.

Степень научной разработанности темы. На современном этапе развития российской юридической науки можно говорить об отсутствии комплексных научных исследований административно-правового регулирования деятельности административных комиссий муниципальных образований. Отдельные вопросы, связанные с деятельностью административных комиссий в муниципальных образованиях, освещаются либо в русле общей проблематики муниципального права, либо в предметных административно-правовых исследованиях, посвященных административным комиссиям в целом и комиссиях по делам несовершеннолетних и защите их прав в частности. В этом плане, если иметь в виду муниципальное право, необходимо отметить труды Г.В. Барабашева, Н.С. Бондаря, И.А. Василенко, Ю.А. Дмитриева, В.И. Васильева, В.Г. Вишнякова, O.E. Кутафина, В.П. Мельникова, И.И. Овчинникова, H.JI. Пешина, Н.В. Постового, В.А. Прокошина, С.Г. Соловьева, B.C. Четверикова, К.Ф: Шеремета, Е.С. Шугриной, В^И. Фадеева и др.

Однако в работах этих и других авторов исследуемые вопросы деятельности административных комиссий освещаются в контексте муниципально-правовых отношений, и, прежде всего в рамках проблемы формирования органов местного самоуправления и их компетенции, а административно-правовые аспекты в этих работах не являются основными. В трудах по административному праву административные комиссии муниципальных образований долгое время не были предметом пристального внимания ученых. Отчасти это объясняется тем, что в КоАП РФ 2001 г. административные комиссии, в отличие от КоАП РСФСР, в качестве самостоятельного института не регулируются. И поэтому, в научных трудах по административному праву административные комиссии рассматривались, в основном, как одни из субъектов производства по делам об административных правонарушениях. Тем не менее, научные труды Г.В: Атаманчука, А.П. Алехина, Д.Н. Бахраха, К.С. Вельского, М.В. Бондаренко, Ю.М. Буравлева, Э.В. Дриголы, В.В. Еремяна, В.Г. Игнатова, A.A. Кармолицкого, Е.Ю.Киреевой, Н.С. Климкина, П.И. Кононова, B.C. Комаровского, А.П. Коренева, М.Я. Масленникова, C.B. Михнева, Д.М. Овсянко, A.B. Оболонского, Е.В. Осиночкина, И.В. Пановой, А.Ю. Петрова, Ф.С. Разаренова, Б.В. Российского, Н.Г. Салищевой, В.Д. Сорокина, А.П. Солдатова, Ю.Н. Старилова, Е.Е. Столярова, В.З. Сумарокова, И.Н.

Сурманидзе, Ю.А. Тихомирова, JI.H. Тимофеевой, С.Ю. Фабричного, JI.A. Чикановой, В.Ш. Шайхатдинова и других авторов послужили добротной научно-методологической основной для настоящего диссертационного исследования.

После вступления в силу ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления^ в Российской Федерации» 2003 г. потребность в соответствующих исследованиях стала объективной, поскольку в практической деятельности административных комиссий стало* возникать немало нерешенных вопросов. В стране было опубликовано несколько научных работ, в которых административные комиссии стали изучаться более глубоко. В числе авторов следует назвать Е.К. Замотаеву («Проблемы статуса административных комиссий в аспекте разграничения полномочий между Российской Федерацией и ее субъектами», 2008), O.A. Лакаева («Виды коллегиальных органов административной юрисдикции по законодательству субъектов Российской Федерации», 2007), В'.Н. Хорькова («Административные комиссии: уровни законодательного регулирования», 2008) и др.

На диссертационном уровне исследовались лишь смежные относительно заявленной проблематики вопросы (например: Закопырин В.Н. Административно-правовой статус комиссий по делам несовершеннолетних и защите их прав. М., 2006; Колесников A.B. Административно-правовой статус исполнительных органов местного самоуправления. Саратов, 2003;Корчагина Е.Ю. Административно-юрисдикционная деятельность комиссий по делам несовершеннолетних. Омск, 2001 и др.). Вместе с тем, будучи на стыке двух отраслевых наук, институт административных комиссий не получил комплексного исследования ни в одной из диссертационных работ. Нужно также иметь в виду, что в декабре 2009 г. в КоАП РФ были внесены изменения, которые в контексте исследуемой проблематики являются существенными (введение новой статьи - 1.3.1 «Предметы ведения субъектов Российской Федерации в области законодательства об административных правонарушениях»), и они нуждаются в дополнительном исследовании. Данная работа предполагает определенным образом восполнить образовавшийся пробел применительно к науке административного права.

Объектом диссертационного исследования выступают общественные отношения, возникающие в сфере деятельности административных комиссий в муниципальных образованиях.

Предметом диссертационного исследования являются правовые акты, регулирующие порядок создания и функционирования административных комиссий в муниципальных образованиях, материалы практики их деятельности, соответствующие научные труды.

Целью диссертационного исследования является исследование теоретических вопросов и практической реализации института административных комиссий в муниципальных образованиях, выработка на этой основе предложений и рекомендаций по совершенствованию деятельности указанных комиссий и действующего законодательства.

Для достижения вышеуказанной цели предполагается решить следующие основные задачи исследования:

- изучить историю становление и развитие в России института административных комиссий на местном и муниципальном уровнях управления;

- проанализировать правовой статус административных комиссий муниципальных образований; выявить и показать место административных комиссий муниципальных образований в системе органов местного самоуправления; исследовать вопросы создания и формирования составов административных комиссий муниципальных образований;

- проанализировать подведомственность дел об административных правонарушениях административным комиссиям муниципальных образований и дать ей классификацию;

- изучить практику рассмотрения дел об административных правонарушениях в административных комиссиях муниципальных образований, вынесения по ним решений и их исполнение;

- внести предложения по совершенствованию административного законодательства.

Методологическую основу диссертационного исследования составили современные общенаучные и специальные методы познания: анализ, синтез, системный, историко-юридический, аксиоматический, метод сравнительно-правовой, формально-юридический и др. Их применение в сочетании с последними достижениями смежных наук (конституционное право, муниципальное право, административная деятельность органов управления и др.) позволило выявить и проанализировать особенности функционирования административных комиссий муниципальных образований как органов административной юрисдикции.

В процессе исследовательской работы диссертантом использовались результаты исследований, содержащиеся в научных трудах советских и современных российских авторов. Соискателем использовались также материалы, опубликованные в средствах массовой информации, мнения экспертов, публицистические работы, где в той или иной мере находила отражения исследуемая проблематика. Тема научной работы исследовалась как в объективной реальности, так и с позиции субъективных взглядов ученых, а также собственной позиции диссертанта по проблемам деятельности административных комиссий муниципальных образований. Правовую основу исследования составили федеральные законы (КоАП РФ; ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации», ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации», многочисленные законы субъектов РФ' об административных правонарушениях и муниципальные правовые акты, регулирующие- создание и деятельность административных комиссий муниципальных образований, а также материалы судебной практики.

Эмпирическая база диссертации формировалась на основе материалов правоприменительной практики административных комиссий муниципальных образований в нескольких субъектах Российской Федерации (Краснодарский край, Ростовская область и др.), почерпнутых с официальных сайтов местных администраций, из аналитических записок, докладов, отчетов. Теоретические, нормативные и прикладные источники, взятые в совокупности, стали той информационной базой, которая способствовала достижению научной обоснованности и достоверности формулируемых в диссертации положений и выводов.

Научная новизна диссертации заключается в том, что она представляет собой одно из первых комплексных административно-правовых исследований проблем правового регулирования и организации деятельности административных комиссий муниципальных образований в условиях завершившейся муниципальной реформы. В диссертационной работе с теоретико-методологических позиций исследован процесс становления и развития в России института административных комиссий муниципальных образований. Уточнен понятийный аппарат в сфере деятельности административных комиссий. Дана характеристика правового статуса административных комиссий муниципальных образований и его закрепления в,административном законодательстве, выявлены их особенности, как специфических субъектов административной юрисдикции. Обобщена практика создания административных комиссий и формирования их составов в муниципальных образованиях разных субъектов Российской Федерации. Проанализирована подведомственность дел об- административных правонарушениях административных комиссий муниципальных образований и дана её классификация. В сравнительно-правовом контексте проанализированы функциональные полномочия членов административных комиссий муниципальных образований в ряде субъектов РФ, предложены рекомендации по совершенствованию их правового регулирования. Изучены проблемы правоприменительной практики административных комиссий муниципальных образований, предложены организационно-правовые меры для их решения.

В результате проведенного исследования сформулированы следующие основные выводы и положения, выносимые автором на защиту:

1. Зарождение и становление административных комиссий как органов административной юрисдикции изначально происходило при местных органах власти (исполкомах местных Советов). С начала 1930-х гг. этот институт стал обязательным и постоянным. К середине 1960-х гг. в союзных республиках были приняты Положения об административных комиссиях и сложились следующие основные особенности административных комиссий как элементов советской административно-юрисдикционной системы: а) комиссии являлись органами межведомственной компетенции и состояли при органах общей компетенции - исполкомах местных Советов; б) для них не было характерно сочетание надзорных и юрисдикционных полномочий; как для< большинства ведомственных, отраслевых органов административной юрисдикции - они осуществляли исключительно юрисдикционные функции.

В дальнейшем, эти особенности практически не претерпели изменений. Позже в принятом* в 1984 г. КоАП РСФСР институт административных комиссий нашел достаточно- подробное регулирование и в своей основе функционировал до принятия* КоАП* РФ* 2001 г., с вступлением в силу которого указанные комиссии- утратили свой- статус основного звена в. системе административной' юрисдикции и лишились права, рассматривать дела,об административных правонарушениях федерального значения.

2. Под административной' комиссией муниципального образования следует понимать постоянно действующий коллегиальный орган административной юрисдикции, уполномоченный рассматривать дела об административных правонарушениях, совершенных на территории муниципального образования, в соответствии со своей подведомственностью, определяемой в законодательстве субъекта Российской Федерации.

3. Правовая природа действующих административных комиссий муниципальных образований основывается на законодательных положениях о том, что органы, местного самоуправления, не входят в систему органов государственной власти, а административная юрисдикция« является прерогативой федеральных и региональных органов государственной власти (ст. 12, 72 Конституции России, соответствующие положения КоАП РФ и других законов), и поэтому административные комиссии муниципальных образований выполняют государственную юрисдикционную функцию на основе делегирования соответствующих полномочий от органов государственной власти субъектов РФ — в этом и заключается' суть её правовой природы, определяющей правовой статус данных юрисдикционных органов.

4. Создание административной комиссии муниципального образования связано с возможностью правомерного ограничения прав и свобод, прежде всего, граждан, и поэтому в силу ч. 3 ст. 55 Конституции России регулирование данного вопроса по своим основным параметрам должно осуществляться на федеральном уровне, прежде всего, в КоАП РФ и иметь рамочный характер. В иных актах (законы субъектов РФ, муниципальные правовые акты) речь должна идти в основном о реализации передаваемых полномочий, связанных с административной ответственностью, и об организационно-технических условиях обеспечения деятельности таких комиссий.

По мнения автора, такая позиция более точно отражает смысл ст. 72 Конституции Российской Федерации, в пункте «к» которой административное и административно-процессуальное законодательство отнесено к совместному ведению Российской Федерации и субъектов Российской Федерации.

5. В силу традиций и сложившейся практики административные комиссии муниципальных образований функционируют во всех субъектах РФ, и каждый субъект РФ издает закон о наделении органов местного самоуправления соответствующими полномочиями, при этом содержание и характер статуса комиссий существенно отличается, что нарушает принцип единого правового пространства. Однако в КоАП РФ муниципальные административные комиссии как самостоятельный юрисдикционный институт не регулируется и их создание императивно не предписывается. В этой связи полагаем, что было бы целесообразно закрепить сложившиеся общественные отношения на федеральном уровне в ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» и КоАП РФ, внеся нижеследующие поправки, определяющие правовой статус и назначение административных комиссий муниципальных образований, а именно: а) в ст. 19 ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» следует п. 3 дополнить новым абзацем о наделении органов местного самоуправления государственными полномочиями, в части создания и деятельности административных комиссий, которые должны создаваться в обязательном порядке в муниципальных районах и городских округах, а в отношении городских и сельских поселений соответствующие решения должны приниматьзаконодательные (представительные) органы власти субъектов РФ, учитывая, что имеется немало небольших городских и сельских поселений, в которых создание административных комиссий нецелесообразно.

В этом же абзаце должно быть отмечено, что органы местного самоуправления^ наделяются' правом на издание муниципальных правовых актов лишь в объеме, необходимом для решения вопросов реализации данных полномочий. В частности, органы местного самоуправления вправе издавать правовые акты о составе комиссии, выделении помещения, в котором будет размещаться названный* коллегиальный орган административной юрисдикции, и о решении иных подобных вопросов, связанных с обеспечением его деятельности.

Финансирование данного направления деятельности органов местного» самоуправления целесообразно осуществлять не только путем субвенций, но и на основе иных принципов закреплённых в ст. 18 «Принципы правового регулирования полномочий органов местного самоуправления» вышеуказанногофедерального закона; б) в КоАП РФ' должны быть определены полномочия, (права и обязанности) органов местного самоуправления по созданию и деятельности административных комиссий, то есть необходимо после введения в декабре 2009 г. в КоАП РФ ст. 1.3.1 о предметах ведения субъектов РФ в области законодательства об административных правонарушениях сделать следующий логический шаг и добавить ст. 1.3.2 о полномочиях органов местного самоуправления в области административных правонарушений (возможно для этого потребуется внесение изменений в редакцию ст. 1.3.1, касающихся п. 2 и п. 3, в которых речь идёт о таких полномочиях, что вносит определенное противоречие в само название статьи); в) в предложенной новой ст. 1.3.2 КоАП РФ предлагаем указать, что административные комиссии создаются и персональный состав определяется-решением представительного органа местного самоуправления по предложению главы муниципального образования, а членами таких комиссий могут быть дееспособные граждане России, достигшие возраста 18 лет; в состав комиссий в качестве членов входят, как правило, местные депутаты, представители трудовых коллективов, общественности.

В рамках этих норм другие вопросы создания и формирования составов административных комиссий должны регулироваться на уровне субъектов РФ, в. том числе это касается определения критериев о необходимости создания комиссий не только в городских округах и муниципальных районах, но и в городских и сельских поселениях, а также числа штатных работников комиссий.

6. Представляется» целесообразным предоставить административным комиссиям муниципальных образований полномочия рассматривать дела об административных правонарушениях, регулируемых не только- в законах субъектов РФ; но и в КоАП РФ (например, мелкое хулиганство, распитие пива, алкогольной и иной спиртосодержащей продукции в общественных местах, появление в общественных местах в состоянии опьянения и др.), поскольку здесь будет срабатывать эффект коллективно-воспитательного воздействия, аналогичный деятельности комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав.

Для- целей реализации данного предложения потребуется внесение изменений в гл. 23 КоАП РФ «Судьи, органы, должностные лица, уполномоченные рассматривать дела об административных правонарушениях». При1 этом, место новой статьи о подведомственности административных комиссий должно быть определено между ст. 23.1. «Судьи» и ст. 23.2. «Комиссии по делам несовершеннолетних и защите их прав».

7. В законотворческой практике субъектов РФ наблюдается негативная тенденция, заключающаяся в том, что одно и то же деяние в одних субъектах является административным правонарушением, а в других нет. Кроме того, за сходные нарушения устанавливаются меры наказания (штраф), отличающиеся кратно. В этой связи представляется целесообразным осуществить некоторую унификацию составов административных правонарушений, подведомственных административным комиссиям муниципальных образований для всех субъектов РФ. Это можно сделать одним из двух способов: а) в КоАП РФ включить минимум составов административных правонарушений, которые вправе рассматривать административные комиссии муниципальных образований и которые отражают наиболее общие для всех территорий страны проблемы (о введении такой подведомственности сделано предложение, содержащееся в пункте № 6 положений, выносимых на защиту); за пределами этих составов субъекты РФ самостоятельно определяют составы иных административных правонарушений и ответственность за их нарушение; б) разработать Федеральный закон «Основы законодательства об административных правонарушениях субъектов РФ», который должен стать базовым для разработки в субъектах РФ законодательства об административных правонарушениях, и при этом отклонения от этого закона должны быть надлежащим образом обоснованы.

8. Представляется нецелесообразной и неправомерной практика работы административных комиссий ряда субъектов РФ, когда члены административных комиссий муниципальных образований проводят «рейды» с целью выявления административных правонарушений, поскольку такую практику следует расценивать как искажение социально-правовой природы административной комиссии. Административная комиссия- работает на основании процессуальных норм — тех же, что и суд, то есть она осуществляет своеобразное правосудие. И в этом смысле комиссия должна быть беспристрастной, объективной, она должна рассматривать административные протоколы об административном правонарушении. Протокол об административном правонарушении можно сравнить с упрощенным обвинением (если сравнивать с уголовным судопроизводством), то есть это сторона обвинения. Но есть и другая сторона — лицо, в отношении которого ведется производство по делу об административном правонарушении. Комиссия должна выслушать обе стороны, взвесить все обстоятельства и принять решение. Но беспристрастность и объективность невозможны, если сами члены комиссии будут выявлять нарушения, поскольку в этом случае они заведомо становятся на сторону обвинения.

9. В большинстве субъектов РФ согласно действующему в них региональному административному законодательству правомочность заседаний комиссии определяется наличием простого большинства от общего числа членов комиссий. Однако такой подход не соответствует сложившейся практике работы подобного рода коллегиальных органов и не учитывает муниципальную специфику, в связи с чем, целесообразно полагать, что заседание комиссии считается ^ правомочным при* наличии не менее двух третей от общего числа членов комиссии.

Если административная комиссия, в сельском (городском) поселении не создана или по каким-то причинам она не действует, то дела об административных правонарушениях должны рассматриваться административной комиссией муниципального района (городского округа) либо административной комиссией субъекта Российской Федерации.

10. В области контроля за деятельностью административных комиссий муниципальных образований имеют место некоторые правовые неопределенности. Если административные комиссии формируются в рамках делегированных органам местного самоуправления полномочий, следовательно, деятельность комиссий должна контролироваться органами государственной власти субъектов РФ. Но, так как комиссии функционируют в рамках муниципальных властеотношений, то их деятельность должна быть подконтрольна и органам местного самоуправления, тем более, что руководители административных комиссий и ответственные секретари, как показывает практика, в большинстве своем являются! муниципальными служащими. Однако соотношение контрольных функций в этом контексте в законах субъектов РФ, как правило, отсутствует. Соответственно в законах субъектов РФ целесообразно указывать на то, что административные комиссии муниципальных образований раз в год направляют отчет о своей работе в уполномоченный орган государственной власти субъекта РФ, и раз в квартал — в уполномоченный орган местного самоуправления; при этом указанные уполномоченные органы при необходимости могут осуществлять текущий контроль.

Теоретическое значение исследования. Результаты диссертационного исследования позволяют существенно расширить знания об административно-правовом статусе административных комиссий муниципальных образований. Теоретические положения, содержащиеся в диссертационном исследовании, представляют определенный научный интерес при изучении состояния и развития института органов административной юрисдикции в целом, и во взаимосвязи с компетенцией органов местного самоуправления, в частности.

Практическая значимость диссертации определяется направленностью работы на решение актуальных вопросов, которые ставит перед наукой административного- права практика осуществления органами публичной власти своих функций, и состоит, прежде всего, в том, что собранный и обобщенный материал представляет методологическую и методическую- основу для органов государственного власти субъектов Российской Федерации и органов местного самоуправления по правовому регулированию, организации и реализации полномочий административных комиссий муниципальных образований. Полученные результаты могут быть использованы* в учебном процессе при изучении курса административного права, а также соответствующих разделов ряда других правовых дисциплин. Они представляют также интерес для законодателя при осуществлении административной реформы в России на современном этапе.

Апробация результатов исследования. Диссертация выполнена и обсуждена на кафедре конституционного и административного права-Краснодарского университета- МВД России. В' ходе проведенного исследования, автором было опубликовано- шесть научных статей. Сформулированные в них выводы используются при проведении лекций и семинарских занятий по дисциплине «Административное право» в Краснодарском университете МВД России и вузах других ведомств. Положения и выводы диссертационного исследования используются при подготовке рабочих программ по ряду тем по административному праву.

Наиболее важные теоретические положения и выводы диссертационного исследования докладывались автором на ГУ-ой всероссийской научной читательской конференции «Актуальные социально-политические и правовые проблемы развития российского общества», проведенной 15 ноября 2008 г., на научной конференции «Право в системе социально-экономических регуляторов общественных отношений в современной России: проблемы теории и правоприменительной практики», проведенной на базе Краснодарского университета МВД России 27 ноября 2008 г., на У-ой международной научной читательской конференции «Актуальные социально-политические и правовые проблемы развития российского общества», проведенной 15 ноября 2009 г.

Структура диссертации обусловлена характером и объемом научного исследования и включает в себя введение, две главы, объединяющие шесть параграфов, заключение, библиографический список использованной литературы и нормативных актов.

· Заключение диссертации по теме "Административное право, финансовое право, информационное право", Пономарев, Кирилл Андреевич
Заключение

Проведенное исследование позволяет сделать следующие основные выводы.

1. Зарождение и становление административных комиссий как органов административной юрисдикции изначально происходило при местных органах власти (исполкомах местных Советов). С начала 1930-х гг. этот институт стал обязательным и постоянным. Достаточно подробно он был отрегулирован в принятом в 1984 г. Кодексе об административных правонарушениях РСФСР. До 1991 г. административные комиссии, являясь коллегиальными органами, занимали ведущее место среди органов, уполномоченных рассматривать дела об административных правонарушениях, затрагивающих различные сферы хозяйственной, социально-культурной и административно-политической деятельности. Несмотря на то, что административные комиссии сохранены в Кодексе Российской Федерации об административных правонарушениях от 30 декабря 2001 г. в качестве органов административной юрисдикции, их полномочия ограничены по сравнению с КоАП РСФСР. Теперь они вправе рассматривать дела об административных правонарушениях, предусмотренных исключительно законами субъектов РФ и в пределах полномочий, установленных этими законами, но не КоАП РФ. Со вступлением в силу нового КоАП РФ указанные комиссии утратили свой статус основного звена в системе административной юрисдикции и лишились права рассматривать дела об административных правонарушениях федерального значения. Статус комиссий почти не определяется в КоАП РФ, в отличие от КоАП РСФСР.

2. Оценивая социально-правовую природу административных комиссий муниципальных образований, следует заметить, что она основывается на конституционном положении о том, что согласно ст. 12 Конституции России органы местного самоуправления не входят в систему органов государственной власти. При этом в случае с административными комиссиями необходимо учитывать ряд обстоятельств, придающих этому аспекту специфику. Прежде всего, отметим, что, в силу создавшегося положения с чисто формальных позиций эти комиссии неправильно относить к органам местного самоуправления, поскольку, выполняя административно-юрисдикционную деятельность, они реализуют функции органов государственной власти, и с тех же формальных позиций нужно, чтобы соответствующие полномочия им передавались от органов власти субъектов РФ к органам местного самоуправления.

Соответственно каждый субъект РФ обязан по административным комиссиям передать на местный (муниципальный) уровень соответствующие полномочия. Для обеспечения системности в этих вопросах целесообразно это сделать на федеральном уровне. В КоАП РФ, ФЗ «Об общих принципах организации законодательных (представительных) и исполнительных органов государственной власти субъектов Российской Федерации» и ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» ввести поправки, суть которых в том, что административные комиссии муниципальных образований осуществляют государственную администратвно-юрисдикционную деятельность на основе федеральных законов, законов субъектов РФ и муниципальных правовых актов, издаваемых по вопросам, определяемым федеральными и региональными правовыми актами, то есть на основе ст. 19 ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации». Следует, сразу, изначально, без принятия других дополнительных актов, на федеральном уровне наделить органы местного самоуправления государственными полномочиями в части создания и деятельности административных комиссий, которые при этом должны создаваться в обязательном порядке. При этом в обязательном порядке речь должна идти в отношении муниципальных районов и городских округов, а в отношении городских и сельских поселений соответствующие решения должны принимать законодательные органы субъектов РФ, учитывая, что имеется немало небольших городских и сельских поселений, в которых создание административных комиссий нецелесообразно.

3. При изложенном выше подходе создание и деятельность административных комиссий следует считать одним из вопросов местного значения. Финансирование данного направления деятельности органов местного самоуправления целесообразно осуществлять не путем субвенций, а перераспределением доли поступлений от налоговых сборов в пользу муниципальных образований. Целесообразно предоставить комиссиям полномочия рассматривать дела об административных правонарушениях, регулируемых не только в законах субъектов РФ, но и в КоАП РФ, что по ряду составов будет очевидно эффективнее (например, распитие алкогольной продукции в общественных местах, появление в общественных местах в состоянии алкогольного опьянения и др.), поскольку здесь будет срабатывать эффект коллективно-воспитательного воздействия.

Предлагаемый подход предполагает более подробное регулирование института административных комиссий муниципальных образований в федеральном законодательстве. В частности, в КоАП РФ должны быть определены полномочия (права и обязанности) органов местного самоуправления по созданию и деятельности административных комиссии, то есть необходимо законодателю после первого шага в данном направлении (введение в декабре 2009 г. в КоАП РФ ст. 1.3.1. о предметах ведения субъектов РФ в области законодательства об административных правонарушениях) сделать следующий логический шаг и добавить в КоАП РФ ст. 1.3.2 о полномочих органов местного самоуправления о области законодательства об административных правонарушениях. Кроме того, в КоАП РФ необходимо более подробно определить в рамочной форме правовой статус административных комиссий муниципальных образований. При этом должно быть отмечено, что органы местного самоуправления наделяются правом на издание муниципальных правовых актов лишь в объеме, необходимом для решения вопросов по реализации данных полномочий. В частности, органы местного самоуправления вправе издавать правовые акты о составе комиссий, выделении помещения, в котором. будет размещаться названный коллегиальный орган административной юрисдикции, и о решении иных подобных вопросов, связанных с обеспечением его деятельности, так как нормотворческая практика органом местного самоуправления активно реализуется в этом направлении, хотя и достаточно противоречиво.

4. Вопросы создания административных комиссий муниципальных образований в настоящее время не имеют четкого правового регулирования. Так, в законодательстве федерального уровня такие комиссии (административные комиссии муниципальных образований) даже не упоминаются (в КоАП РФ они скрыты под термином «административные комиссии», где подразумеваются административные комиссии субъектов РФ и административные комиссии муниципальных образований), а в ФЗ «Об общих принципах организации местного самоуправления в Российской Федерации» нет и такого упоминания (на этот аспект в литературе обращалось внимание еще при обсуждении проекта нового КоАП РФ). В результате на практике сложилась ситуация, когда создание административных комиссий муниципальных образований федеральным законом императивно не предписывается, данный вопрос передан на усмотрение субъектов РФ, и это притом, что на практике административные комиссии создаются повсеместно, поскольку без них объективно невозможно рассмотреть все дела об административных правонарушениях.

5. В субъектах РФ вопросы создания административных комиссий (как и в целом их правового статуса) регулируются разноречиво, что представляется недопустимым, учитывая, что речь идет об определенном правомерном ограничении прав граждан, то есть о применении мер государственного принуждения. Равным образом это касается и объема полномочий, которые делегируются субъектами РФ органам местного самоуправления по вопросам деятельности административных комиссий муниципальных образований, в том числе имеют место нарушения федерального законодательства, когда органы местного самоуправления наделяются полномочиями самостоятельно определять отдельные статутные параметры административных комиссий, которые предназначены для реализации государственных функций.

Соответственно предлагается в содержание статуса административных комиссий, который следует закрепить в КоАП РФ, включить положение о том, что в городских округах и муниципальных районах создаются административные комиссии, которые действуют на основе федерального и регионального административного законодательства. В

КоАП РФ следует указать, что административные комиссии создаются и персональный состав определяется решением представительного органа местного самоуправления по предложению главы муниципального образования, а членами таких комиссий могут быть дееспособные граждане России, достигшие возраста 18 лет; в состав комиссий в качестве членов входят, как правило, местные депутаты, представители трудовых коллективов, общественности.

В рамках этих норм другие вопросы создания и формирования составов административных комиссий должны регулироваться на уровне субъектов РФ, в том числе это касается определения критериев о необходимости создания комиссий не только в городских округах и муниципальных районах, но и в городских и сельских поселениях, а также числа штатных работников комиссий.

6. Проведенное исследование выявило тенденцию, которая заключается в том, что количество составов административных правонарушений, подведомственных органам исполнительной власти субъекта Российской Федерации и административным комиссиям муниципальных образований, последовательно увеличивается. И соответственно представляется целесообразным осуществить некоторую унификацию составов административных правонарушений, подведомственных административным комиссиям муниципальных образований для всех субъектов РФ. Это можно сделать двумя путями: а) в КоАП РФ включить минимум составов административных правонарушений, которые должны рассматривать административные комиссии муниципальных образований и которые отражают наиболее общие для всех территорий страны проблемы; за пределами этих составов субъекты РФ самостоятельно определяют составы иных административных правонарушений и ответственность за их нарушение; б) разработать Федеральный закон «Основы законодательства об административных правонарушениях субъектов РФ», который должен стать базовым для разработки в субъектах РФ законодательства об административных правонарушениях, и при этом отклонения от этого закона должны быть надлежащим образом обоснованы.

7. Вопросы организации деятельности административных комиссий муниципальных образований регулируются нормами нормативно-правовых актов как органов государственной власти субъектов РФ, так и органов местного самоуправления муниципальных образований. Их анализ показывает, что объем и характер регулирования данного блока общественных отношений существенно отличается в разных субъектах РФ. При этом по ряду вопросов наблюдаются тенденции, требующие корректировки. Так, в большинстве регионов согласно действующему законодательству решение административной комиссии принимается при наличии простого большинства от общего числа членов комиссий. Однако такой подход не соответствует сложившейся практике работы подобного рода коллегиальных органов и не учитывает муниципальную специфику, в связи с чем, целесообразно принять нормы, по которым заседание комиссии считается правомочным при наличии не менее двух третей от общего числа членов комиссии.

8. В ряде регионов в перечне полномочий административных комиссий указывается на привод физических лиц (свидетелей), однако эти нормы противоречат КоАП РФ, по которому административные комиссии муниципальных образований не наделяются таким полномочием. Представляется также, что контроль за деятельностью административных комиссий муниципальных образований должны иметь право осуществлять не только органы государственной власти субъектов РФ, но и органы местного самоуправления, решениями которых создаются административные комиссии.

9. В издаваемых муниципальных правовых актах, определяющих организацию деятельности административных комиссий (чаще всего это регламенты административных комиссий), в значительном объеме и неоправданно подробно дублируются нормы федерального и регионального административного законодательства и относительно в небольшом объеме регулируются собственно организационно-технические вопросы, связанные с организацией работы и деятельностью административных комиссий. Вместе с тем, в ряде субъектов федерации накоплен положительный опыт регламентации деятельности административных комиссий (республика Татарстан), который целесообразно использовать и в других субъектах РФ.

10. При рассмотрении дел об административных правонарушениях административные комиссии муниципальных образований руководствуются теми же закрепленными в федеральном законодательстве (КоАП РФ) административно-процессуальными нормами, что и другие субъекты административной юрисдикции. При этом в числе основных принципов производства по делам об административных правонарушениях в деятельности таких комиссий, являются общие принципы (гуманизм, социальная справедливость, демократизм, сочетание гласности и профессиональной тайны и др.) и специальные принципы (законность, принцип объективной (материальной) истины, принцип равенства перед законом,презумпция невиновности, принцип обеспечения права на защиту, институт обжалования принятых решений, принцип ведения производства по делу об административном правонарушении на государственном языке, принцип гласности, принципы оперативности и экономичности производства, принцип непосредственности и устности производства, принцип непрерывности производства по делу об административном правонарушении, принцип самостоятельности принятия решения по делу об административном правонарушении), которые во многом определяют содержание производства по делам об административных правонарушениях, осуществляемого в административных комиссиях муниципальных образований.

В правоприменительной практике административных комиссий муниципальных образований чаще всего рассматриваются дела о нарушениях правил благоустройства, тишины, торговли. Интенсивность деятельности административных комиссий в разных регионах существенно отличается. Заслуживает распространения положительный опыт муниципальных образований, в которых посредством средств массовой информации налажен диалог административной комиссии и населения, позволяющий своевременно выявлять нарушения и привлекать нарушителей к административной ответственности.
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