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Актуальность темы

Эффективность реализации государственными органами (в том числе органами исполнительной власти) их компетенции всегда была одной из основных тем, интересующих административно-правовую науку. К ключевым факторам, определяющим эффективность реализации компетенции, относится то, насколько корректно и непротиворечиво компетенция распределена между органами.

В число приоритетных направлений административной реформы входят исключение дублирования функций и полномочий федеральных органов исполнительной власти, а также организационное разделение функций регулирования экономической деятельности, надзора и контроля, управления государственным имуществом и предоставления государственными организациями услуг гражданам и юридическим лицам1, т.е. вопросы, напрямую относящиеся к проблематике распределения компетенции федеральных органов исполнительной власти. Шаги, предпринятые в рамках упомянутых этапов административной реформы, предоставляют обширный материал для научных обобщений.

Необходимость научного осмысления проблем распределения федеральных органов исполнительной власти с учетом пройденных этапов административной реформы и выработки на этой основе предложений по совершенствованию правового механизма распределения компетенции в системе и структуре федеральных органов исполнительной власти предопределяет теоретическую и практическую актуальность исследования правовых проблем, возникающих при распределении компетенции федеральных органов исполнительной власти.

Цель исследования

1 П. 1 Указа Президента РФ от 23.07.2003 г. № 824 «О мерах по проведению административной реформы в 2003 - 2004 годах», Раздел I Концепции административной реформы в Российской Федерации в 2006 - 2010 годах (одобрена распоряжением Правительства Российской Федерации от 25.10.2005 г. № 1789-р).

Разработка системного правового механизма распределения компетенции между федеральными органами исполнительной власти, их структурными подразделениями и должностными лицами, в том числе при изменении системы и структуры федеральных органов исполнительной власти.

Задачи исследования

Диссертантом были поставлены перед собой следующие задачи:

1) выделить предпосылки распределения компетенции федеральных органов исполнительной власти;

2) проанализировать влияние системы федеральных органов исполнительной власти на распределение компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти;

3) изучить существующий порядок распределения компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти, выделить возникающие при таком распределении практические и теоретические проблемы;

4) сформулировать предложения о нормативном регулировании порядка распределения компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти;

5) рассмотреть распределение компетенции отдельного федерального органа исполнительной власти: распределение компетенции в структуре органа (понимаемого как центральный аппарат), а также распределение компетенции органа между территориальными органами и подведомственными учреждениями («внутриведомственное» распределение)).

Объектом исследования являются общественные отношения, складывающиеся при распределении и реализации компетенции федеральных органов исполнительной власти.

Предметом исследования выступают теоретические и практические проблемы, связанные с распределением компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти, а также проблемы, связанные с распределением компетенции отдельного федерального органа исполнительной власти.

Степень научной разработанности темы

В отечественной научной литературе существует большое количество работ (от журнальных статей до монографий), посвященных исследованию компетенции как категории публично-правовой науки вообще и компетенции органов государственного управления (в советский период) и органов исполнительной власти (в настоящее время) — в частности.

Так, Б.М. Лазаревым^ рассмотрены понятие и элементы компетенции органа государства, основы разграничения компетенции между Советами и органами государственного управления, ряд вопросов распределения компетенции между органами государственного управления, порядок определения компетенции органов государственного управления. Ю.А. Тихомиров рассмотрел множество вопросов, касающихся компетенции: компетенция и публичная власть, субъекты компетенции, динамика 3 компетенции . В объемных монографиях H.A. Игнатюк исследуется компетенция федеральных министерств и органов исполнительной власти субъектов РФ4. Вопросов компетенции касались авторы, предметом исследования которых были органы государственного управления в целом (Ю.М. Козлов5, В.М.Манохин6), а также отдельные виды органов п государственного управления — так, B.C. Пронина рассматривала компетенцию государственных комитетов, И.Н. Ананов — компетенцию министерств8.

2 Лазарев Б.М. Компетенция органов управления. М.: «Юридическая литература», 1972.

3 Тихомиров Ю.А. Теория компетенции. М.: Издание г-на Тихомирова М.Ю., 2001.

4 Игнатюк H.A. Компетенция федеральных министерств Российской Федерации. М.: Юридический дом «Юстицинформ», 2003; Игнатюк H.A. Компетенция органов исполнительной власти субъекта Российской Федерации. М.: ОАО «Новокузнецкий полиграфкомбинат», 1999.

5 Козлов Ю.М. Органы советского государственного управления (понятие и конституционная система). M.: «Юридическая литература». I960.

6 Манохин В.М. Органы государственного управления. Саратов, 1962.

7 Пронина B.C. Государственные комитеты в системе центральных органов управления. Автореф. д.ю.н. M., 1974.

8 Ананов И.Н. Министерства в СССР. М.: Госюриздат, I960.

Пристальное внимание уделялось также составу и соотношению различных элементов компетенции - нельзя не упомянуть, в частности, монографию И.Л. Бачило о функциях органов управления9, а также работы Д.Н. Бахраха10.

Рассматривались также вопросы распределения компетенции органа между его структурными подразделениями, территориальными органами, иными субъектами. Так, вопросам структуры органов государственного управления посвящена монография В.Г. Вишнякова11, Д.Н. Бахрах обращался к исследованию системы субъектов административного права, что включает в себя, в том числе, и рассмотрение соотношения правоспособности органов и их структурных подразделений12.

Исследователи обращались и к соотношению компетенции и смежных категорий. В частности, в ряде работ затрагивается соотношение понятий компетенция, правоспособность, правосубъектность13.

Однако ряд специфических проблем, связанных с распределением компетенции, пока не были комплексно исследованы. В литературе отмечалось, что внимательного изучения и особого правового регулирования требует порядок изменения (распределения) компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти - в том числе, передачи функций при изменении структуры федеральных органов исполнительной

9 Бачило И.Л. Функции органов управления (правовые проблемы оформления и реализации). М.: «Юридическая литература», 1976.

10 Бахрах Д.Н. Исполнительный орган государственной власти (понятие, правовой статус) // История становления и современное состояние исполнительной власти в России. С. 62 — 70; Бахрах Д.Н. Подведомственность юридических дел и её уровни // Журнал российского права. 2005. № 4. С. 46 - 60.

11 Вишняков В.Г. Структура и штаты органов советского государственного управления. М.: Издательство «Наука». 1972.

12 Бахрах Д.Н. Субъекты советского административного права // Субъекты советского административного права. Межвузовский сборник научных трудов. Свердловск, 1985. С. 3-20.

13 Например, Пушкин A.A. Компетенция государственных хозяйственных органов как особая форма проявления их административно-хозяйственной правосубъектности // Правоведение. 1965. № 3. С. 38 -42; Мамутов В.К. О соотношении понятий компетенции и правоспособности государственных хозяйственных органов // Правоведение. 1965. № 3. С. 56 — 63; Ковачев Д.В. Функции, задачи, компетенция и правоспособность государственного органа // Правоведение. 1985. № 4. С. 41 — 45. Этих вопросов касались также, в частности, A.B. Мицкевич (Мицкевич A.B. Субъекты советского права. M.: Госюриздат, 1962) и A.B. Венедиктов (Венедиктов A.B. Государственная социалистическая собственность. М.-Л.: Издательство академии наук СССР, 1948. С. 634 - 644 и др.). власти14. Тем не менее, сложившийся порядок распределения компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти пока не был изучен, нет и конкретных предложений о том, каким может быть нормативное регулирование этих вопросов.

Несмотря на наличие исследований о распределении компетенции в структуре отдельного органа (В.Г. Вишняков), необходимо вернуться к вопросам распределения компетенции отдельного органа между его структурными подразделениями, и рассмотреть их совместно с вопросами распределения компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти.

Теоретическими основами и методологической базой для данного исследования послужили труды ученых, исследовавших проблематику органов государственного управления и исполнительной власти, понятие и содержание компетенции, понятие правоспособности, соотношение компетенции и правоспособности. В частности, следует назвать Д.Н. Бахраха, И.Н. Ананова, И.Л. Бачило, A.B.Воронкова, A.B. Бенедиктова, Д.В. Винницкого, В.Г. Вишнякова, Б.В. Дрейшева, А.И. Елистратова, H.A. Игнатюк, О.С. Иоффе, A.B. Калмыкову, Д.В. Ковачева, Ю.М. Козлова, Б.П. Курашвили, Б.М. Лазарева, В.К. Мамутова, A.B. Мицкевича, Е.В. Овчарову, Г.И. Петрова, B.C. Пронину, A.A. Пушкина, В.Д. Сорокина, Ю.Н. Старилова, Ю.А. Тихомирова, С.Д. Хазанова, Т.Я. Хабриеву, Н.Ю. Хаманеву, Ц.А. Ямпольскую.

Информационной и практической базой исследования послужили как действующие, так и утратившие силу нормативные акты, практика Конституционного Суда РФ, судебная практика судов общей юрисдикции и арбитражных судов, публикации в средствах массовой информации, указывающие на практические проблемы, возникающие при распределении компетенции федеральных органов исполнительной власти.

14 Например: Соковых Ю.Ю., Ясинас В.А. [рецензия] H.A. Игнатюк. Компетенция федеральных министерств Российской Федерации. Монография. М.: Юстицинформ. 2003. 176 с. // Государство и право. 2005. №2. С. 124-125.

Методологическую основу диссертационного исследования составили такие общенаучные методы, как анализ и синтез, метод системного анализа, диалектический, дедуктивный и индуктивный методы. Также были использованы специальные методы: формально-юридический, грамматического толкования правовых норм и другие.

Научная новизна исследования

В диссертации впервые комплексно исследована категория «распределение компетенции федеральных органов исполнительной власти», выделены предпосылки такого распределения, сформулированы предложения по внесению в нормативные акты изменений, направленных на совершенствование порядка распределения компетенции федеральных органов исполнительной власти.

Диссертант пришел к следующим выводам, которые выносятся на защиту:

1. Компетенция как часть публичной правоспособности определяет круг правоотношений, в которые субъект уполномочен вступить в качестве властной стороны.

2. В рамках распределения компетенции федеральных органов исполнительной власти определяются конкретные субъекты, уполномоченные осуществлять функции, возложенные в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами и иными нормативно-правовыми актами на систему федеральных органов исполнительной власти.

3. Предпосылками распределения компетенции между отдельными федеральными органами исполнительной власти являются, во-первых, положения о том, какие виды функций могут быть возложены на федеральные органы исполнительной власти различных видов (элемент системы федеральных органов исполнительной власти) и, во-вторых, основные задачи федеральных органов исполнительной власти (элемент структуры федеральных органов исполнительной власти).

4. Указы Президента РФ, которыми изменяется структура федеральных органов исполнительной власти (образуются, преобразуются и упраздняются федеральные органы исполнительной власти и (или) изменяются основные задачи федеральных органов исполнительной власти), не распределяют компетенцию федеральных органов исполнительной власти. Компетенция федеральных органов исполнительной власти, руководство которыми осуществляет Правительство РФ, распределяется постановлениями Правительства РФ, содержащими нормы о распределении функций органов. Компетенция федеральных органов исполнительной власти, руководство которыми осуществляет Президент РФ, распределяется указами Президента РФ, содержащими нормы о распределении функций органов.

5. Порядок распределения компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти требует специального правового регулирования в нормативном акте, определяющем систему федеральных органов исполнительной власти.

6. Предлагается установить в нормативном акте, определяющем систему федеральных органов исполнительной власти, что дата, с которой упраздняемый (преобразуемый) федеральный орган исполнительной власти утрачивает функции, а орган, в пользу которого распределена компетенция, начинает реализовывать переданные функции, должна устанавливаться отдельным нормативным актомПрезидента РФ или Правительства РФ (в зависимости от подчиненности органов). Эту дату необходимо увязать с завершением организационно-штатных мероприятий, предопределяющим готовность федерального органа исполнительной власти, в пользу которого распределена компетенция, начать реализацию распределенных функций.

7. Компетенция отдельного федерального органа исполнительной власти распределяется как между входящими в его структуру субъектами (структурными подразделениями и должностными лицами), так и, в ряде случаев, между субъектами, не входящими в состав федерального органа исполнительной власти (территориальными органами и подведомственными государственными учреждениями).

8. Компетенция федерального органа исполнительной власти качественно отличается от компетенции его структурных подразделений и должностных лиц. Реализуя свою компетенцию, структурные подразделения и должностные лица федеральных органов исполнительной власти, как самостоятельные субъекты административного права, от своего имени вступают во внутриорганизационные отношения, в рамках которых формируется воля органа, направленная на реализацию его компетенции в отношениях с внешними для федерального органа исполнительной власти субъектами.

9. Распределение компетенции федерального органа исполнительной власти между не входящими в структуру органа субъектами (территориальными органами, подведомственными государственными учреждениями) не является делегированием компетенции, поскольку такое распределение осуществляет не сам федеральный орган исполнительной власти, а вышестоящий орган. Функции, находящиеся в компетенции федерального органа исполнительной власти, одновременно оказываются в компетенции иного субъекта (территориального органа, государственного учреждения). Реализуя свою компетенцию, территориальные органы и государственные учреждения вступают в правоотношения от своего имени и тем самым одновременно реализуют компетенцию федерального органа исполнительной власти. Федеральный орган исполнительной власти при этом в правоотношения с подвластным субъектом не вступает.

10. Поскольку компетенция территориальных органов производна от компетенции федерального органа исполнительной власти, в том случае, если федеральный орган в соответствующей части утрачивает компетенцию, она прекращается также и у территориальных органов, даже если нормативный акт об изменении компетенции территориальных органов не принимался.

Апробация результатов исследования

Основные положения диссертации освещены в докладах автора на научно-практических конференциях и на заседаниях кафедры государственного и административного права юридического факультета СПбГУ, а также изложены автором в следующих опубликованных научных работах:
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Структура работы. Диссертация состоит из введения, трех глав, объединяющих шесть параграфов, заключения, библиографического списка

· Заключение диссертации по теме "Административное право, финансовое право, информационное право", Сосновский, Сергей Анатольевич
ЗАКЛЮЧЕНИЕ

Исследуя вопросы распределения компетенции, мы исходили из того, что компетенция определяет, в какие властные правоотношения уполномочен вступить орган, то есть, по природе компетенция представляет собой часть публичной (в том числе административной) правоспособности органа. При этом административная правоспособность, по нашему мнению, шире компетенции, так как включает, в том числе, возможность вступать в управленческие отношения в качестве обязанной стороны.

В ходе исследования было установлено, что посредством распределения компетенции федеральных органов исполнительной власти определяются субъекты, уполномоченные осуществлять функции, возложенные в соответствии с Конституцией РФ, федеральными законами и иными нормативно-правовыми актами на систему федеральных органов исполнительной власти. Можно выделить распределение компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти и распределение компетенции отдельного федерального органа исполнительной власти. Последнее включает распределение компетенции в структуре органа - между структурными подразделениями, должностными лицами; а также между субъектами, не входящими в структуру органа - территориальными органами, иными организациями («внутриведомственное» распределение).

С нашей точки зрения, система федеральных органов исполнительной власти включает в себя не только такие элементы, как виды создаваемых федеральных органов исполнительной власти (в настоящее время — федеральное министерство, федеральная служба, федеральное агентство), но и связи между органами, в том числе, установление видов функций, которые могут быть возложены на органы различных видов. Нормы, определяющие систему федеральных органов исполнительной власти, адресуются не самим федеральным органам исполнительной власти, а Президенту РФ и Правительству РФ и оказывают влияние на распределение компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти. Установление видов функций, которые призваны осуществлять органы различных видов, является одной из предпосылок распределения компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти, которое производится с учетом системы федеральных органов исполнительной власти и должно ей соответствовать.

Структура федеральных органов исполнительной власти включает в себя не только перечень конкретных органов, но и их задачи. Указанные элементы в соответствии с Конституцией РФ должны определяться Указами Президента РФ. Распределение компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти - это разделение компетенции между конкретными федеральными органами исполнительной власти, в рамках которого у отдельных федеральных органов исполнительной власти может иметь место установление, изменение или прекращение компетенции. Распределение компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти влечет также правопреемство в конкретных управленческих правоотношениях (орган, утрачивающий компетенцию, заменяется в управленческих правоотношениях органом, в пользу которого распределена компетенция).

Распределение компетенции в структуре федеральных органов исполнительной власти на практике сопряжено с рядом практических проблем. В частности, в судебных актах встречаются различные выводы относительно того, в какой момент у федеральных органов исполнительной власти возникает и прекращается компетенция. В" работе обосновывается вывод том, что компетенция возникает и прекращается с момента принятия постановлений Правительства РФ о распределёнии функций федеральных органов исполнительной власти, поскольку именно Правительство РФ в силу закона призвано определять функции федеральных органов исполнительной власти (за исключением органов, руководство которыми осуществляет Президент РФ). В случае, если речь идет о федеральном органе исполнительной власти, руководство деятельностью которого осуществляет

Президент РФ, аналогичное значение будет иметь акт Президента РФ, которым распределены функции. Именно дата вступления в силу нормативного акта, которым определены функции органа исполнительной власти, на наш взгляд, является датой возникновения его компетенции (и, соответственно, прекращения компетенции органа, на который эти функции были возложены ранее).

Возникает также проблема правомерности реализации территориальными органами федеральных органов исполнительной власти тех функций, которые переданы иным федеральным органам исполнительной власти. В диссертации отстаивается точка зрения о том, что поскольку компетенция территориальных органов производна от компетенции федерального органа исполнительной власти, то в том случае, если федеральный орган в соответствующей части утрачивает компетенцию, компетенция прекращается также и у территориальных органов, даже если нормативный акт об изменении компетенции территориальных органов не принимался. В связи с этим территориальный орган не может осуществлять полномочия, не входящие в компетенцию того федерального органа, которому в этот момент подчинен данный территориальный орган.

Требуется особое правовое регулирование процедуры распределения компетенции федеральных органов исполнительной власти (в частности, при изменении их структуры). Нам представляется, что целесообразно было бы включить такие нормы в нормативный акт, регулирующий состав системы федеральных органов исполнительной власти, в настоящее время - Указ Президента РФ от 09.03.2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти». Необходимо установить, что изменение структуры федеральных органов исполнительной власти может производиться в форме образования новых органов, преобразования, переподчинения или упразднения существующих органов. Преобразованием федерального органа исполнительной власти является изменение его вида (в настоящее время вид органов - федеральные министерства, федеральные службы, федеральные агентства). В случае преобразования федерального органа исполнительной власти изменения его гражданско-правового статуса (изменения организационно-правовой формы органа как юридического лица) не происходит, поэтому не применяются соответствующие нормы Гражданского кодекса РФ (о необходимости публикации уведомления для кредиторов и т.д.). Также следует установить, в частности, следующие положения: конкретные функции вновь образуемого (преобразуемого) федерального органа исполнительной власти определяются положением о данном органе, которое утверждает в зависимости от подчиненности органа Президент РФ или Правительство РФ;

- все функции, которые были возложены на упраздняемый (преобразуемый) федеральный орган исполнительной власти, должны быть распределены между иными федеральными органами исполнительной власти. Если функция не распределена в пользу иных органов, в нормативных актах Правительства (Президента) РФ должно содержаться специальное указание на упразднение данной функции;

- дата, с которой упраздняемый (преобразуемый) орган утрачивает функции, а орган, в пользу которого распределена компетенция, начинает реализовывать переданные функции, должна устанавливаться отдельным нормативным актом Президента РФ или Правительства РФ (в зависимости от подчиненности органа). Такой акт издается после того, как организационно-штатные мероприятия, связанные с изменением структуры федеральных органов исполнительной власти, будут произведены в такой мере, чтобы вновь образуемый (преобразуемый) орган исполнительной власти был готов начать реализацию передаваемых ему функций. До указанной даты функции продолжает осуществлять упраздняемый (преобразуемый) орган (в том числе, через свои территориальные органы, если такие органы имеются);

- после вступления в силу Указа Президента РФ об изменении структуры федеральных органов исполнительной власти осуществляются:

• организационно-штатные мероприятия, в том числе решение вопросов государственной службы служащих вновь образуемых, преобразуемых или упраздняемых органов;

• «передача дел», которая включает передачу между органами необходимых документов и совершение иных действий, направленных на обеспечение правопреемства в конкретных управленческих правоотношениях;

• совершение необходимых действий по материально-техническому обеспечению органов;

• в случае образования новых или упразднения существующих органов - также решение гражданско-правовых вопросов, связанных с созданием (ликвидацией) органов как юридических лиц. При упразднении органов назначаются ликвидационные комиссии, к которым переходят только права органов управления органом исполнительной власти как юридическим лицом; при этом компетенцию продолжают реализовывать уполномоченные должностные лица данного органа, к ликвидационной комиссии реализация компетенции не переходит; территориальные органы упраздняемых (преобразуемых) федеральных органов исполнительной власти, необходимые для реализации переданных иному федеральному органу исполнительной власти функций, подлежат передаче федеральному органу исполнительной власти, в пользу которого распределена компетенция, до того момента, как он начнет реализовывать переданные функции.

Нам рассмотрены распределение компетенции отдельного федерального органа исполнительной власти в структуре органа (понимаемого как центральный аппарат), а также распределение компетенции органа между территориальными органами и подведомственными учреждениями («внутриведомственное» распределение).

Поскольку компетенция отдельного федерального органа исполнительной власти распределяется между структурными подразделениями органа, а затем между должностными лицами, то компетенция структурного подразделения и компетенция должностного лица производны от компетенции органа. При этом компетенция федерального органа исполнительной власти и компетенция его структурных подразделений качественно различается: структурные подразделения в рамках реализации своей компетенции от своего имени должны вступать в отношения только с иными структурными подразделениями внутри данного органа. Когда структурное подразделение, реализуя компетенцию органа, вступает в правоотношения с субъектами, не входящими в состав органа, оно действует не от своего имени, а от имени органа, который и становится субъектом «внешнего» управленческого отношения. Как самостоятельный субъект административного права, структурное подразделение не должно выступать от своего имени «во вне» (в отношениях за рамками органа).

Компетенция территориальных органов производна от компетенции федеральных органов исполнительной власти и представляет собой часть компетенции соответствующего федерального органа. Являясь самостоятельными субъектами административного права, территориальные органы вступают в административно-правовые отношения от своего имени, реализуя при этом собственную компетенцию и одновременно тем самым реализуют компетенцию федерального органа исполнительной власти («центрального аппарата»). Компетенция территориального органа должна распространяться на часть территории страны. В соответствии с правовой позицией Конституционного Суда РФ, территориальная сфера деятельности территориальных органов может как совпадать с территорией субъектов РФ, так и отличаться. С научной точки зрения является необоснованным существование на практике субъектов, которые объявлены территориальными органами федеральных органов исполнительной власти, но при этом распространяют свою компетенцию на всю территорию России.

Территориальный орган может реализовывать как все функции федерального органа исполнительной власти на данной территории, так и их часть. В этом случае на одной территории могут действовать несколько территориальных органов одного федерального органа исполнительной власти, однако их компетенция не должна пересекаться предметно.

Результаты нашего исследования, круг выявленных проблем и предложенных путей их решения позволяет говорить о том, что данная работа имеет не только научную, но и практическую ценность. Ее результаты могут быть использованы в ходе дальнейшего совершенствования законодательных и организационных основ распределения компетенции федеральных органов исполнительной власти.
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