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3.1. Понятие и особенности административно-правовой нормы

Административное право состоит из многочисленных правовых норм. 
В юридической литературе существуют разные варианты определения административно-правовой нормы.

Габричидзе Б.Н., Елисеев Б.П.: «Административно-правовая норма – это устанавливаемое государством правило, целью которого является регулирование общественных отношений, возникающих, изменяющихся и прекращающихся (по мере необходимости) в сфере механизма исполнительной власти или (в широком смысле) государственного управления». [33, с. 27] 

Б.М. Лазарев: «Норма… административного права есть установленное… государством правило, которое призвано регулировать отношения в сфере государственного управления и реализация которого, как и норм других отраслей права, подкрепляется на случай невыполнения принудительной силой государства». [106, с. 59]
В.М. Манохин: «…нормы административного права есть установленные компетентными органами, строго определённые, обеспеченные мерами государственного принуждения правила поведения участников государственного управления». [114, с. 58 – 59]
Крамник А.Н.: «Административно-правовая норма – это установленное компетентными государственными органами правило поведения субъектов в сфере государственного управления». [74, с. 24]
Административно-правовые нормы преследуют цель обеспечить должную упорядоченность организации и функционирования, как всей системы исполнительной власти, так и её отдельных звеньев, рационального их взаимодействия; определяют тот или иной вариант должного, т. е. соответствующего интересам правового государства, поведения всех лиц и организаций; предназначены для эффективной реализации конституционного назначения механизма исполнительной власти; служат интересам установления и обеспечения прочного режима законности и государственной дисциплины в общественных отношениях, возникающих в процессе государственно-управленческой деятельности.

Особенности административно-правовых норм:

· особая сфера применения – область деятельности административных органов;

· нормами административного права регулируются управленческие общественные отношения;

· наличие обязательных правил поведения субъектов административного права;

· императивный (повелительный) характер;

· имеют свои средства обеспечения, охраны от возможного невыполнения или ненадлежащего выполнения их повелений;

· нередко возникают в результате правотворческой деятельности органов государственного управления;

· во многих случаях они регулируют общественные отношения, составляющие предмет иных отраслей права; 

· имеют широкий масштаб своего воздействия.

Итак, административно-правовая норма – это санкционированное государством и поддерживаемое в случае необходимости его принудительной силой правило поведения, предназначением и непосредственной целью которого является регулирование общественных отношений в сфере исполнительной власти, административно-правовой части статуса гражданина и общественных объединений, их связей с исполнительной властью, контроль за её деятельностью и установление ответственности указанной власти перед обществом и гражданином.

3.2. Структура административно-правовой нормы

Административно-правовые нормы, как и нормы других отраслей права, имеют структуру. Они состоят из:

1) гипотезы;

2) диспозиции;

3) санкции.

Диспозиция – основная часть административно-правовой нормы – определяет само правило поведения, предписываемое, дозволяемое или рекомендуемое данной нормой права. Без неё не может быть административно-правовой нормы как таковой. Административно-правовая норма может состоять только из диспозиции, например, содержащаяся в ч. 1 ст. 3.1. КоАП 2003 г.:
«Вина – психическое отношение физического лица к совершённому им противоправному деянию, выраженное в форме умысла или неосторожности».
Гипотеза содержит указание на фактические условия, при наличии которых нужно и можно действовать определённым образом. Обстоятельства, предусматриваемые гипотезой нормы административного права, являются юридическими фактами. Они порождают, изменяют или прекращают административные правоотношения.
Санкция предписывает меру конкретной ответственности для нарушителя административно-правовой нормы. Наиболее распространёнными санкциями являются меры дисциплинарной и административной ответственности и меры пресечения. Санкция имеет место в правоохранительных нормах и отсутствует в нормах положительного регулирования.

Некоторые административно-правовые нормы имеют трёхчленную структуру, т. е. состоят из диспозиции, гипотезы и санкции. Например, административно-правовая норма, содержащаяся в ч. 1 ст. 22.8. КоАП 2003 г.:
«Занятие видами деятельности в области защиты информации (за исключением информации, составляющей государственную тайну) без получения в установленном порядке специального разрешения (лицензии), если такое разрешение (лицензия) в соответствии с законодательством обязательно, – 

влечёт наложение штрафа в размере от десяти до тридцати базовых величин с конфискацией средств защиты информации или без конфискации, на индивидуального предпринимателя – от двадцати до тридцати базовых величин с конфискацией средств защиты информации или без конфискации, а на юридическое лицо – от ста до двухсот базовых величин с конфискацией средств защиты информации или без конфискации».

В преобладающей части норм административного права имеется не три части, а две: гипотеза и диспозиция или диспозиция и санкция. Например, административно-правовая норма, содержащаяся в ст.2.8 КоАП 2003 г. состоит из диспозиции и гипотезы: «физическое или юридическое лицо считается не подвергавшимся административному взысканию, если в течение одного года со дня окончания исполнения административного взыскания не совершит нового административного правонарушения».

Административно-правовая норма, содержащаяся в ч. 1 ст. 24.7. КоАП 2003 г. состоит из диспозиции и санкции:

«Несообщение суду по гражданским либо хозяйственным делам о перемене адреса во время производства по делу – 

влечёт наложение штрафа в размере до тридцати базовых величин».

Таковы варианты структуры административно-правовых норм.

Административно-правовую норму нельзя отождествлять с правовым актом, в котором она содержится. Правовой акт – это форма выражения государственно-властных, административно-правовых велений. В одном правовом акте может содержаться несколько административно-правовых норм. Равным образом отдельные элементы административно-правовых норм могут находиться в разных статьях (её частях) правого акта или в различных правовых актах. При этом не всегда все элементы административно-правовой нормы чётко формулируются.
3.3. Виды административно-правовых норм

Существуют различные классификации административно-правовых норм. А.Н. Крамник предлагает классифицировать административно-правовые нормы по следующим критериям:

1) по целевому назначению;

2) по методу воздействия;

3) по юридической силе;

4) по адресатам;

5) по содержанию;

6) по действию в пространстве и во времени. [74, с. 27]

По целевому назначению нормы административного права можно разделить на: нормы положительного регулирования и правоохранительные. Нормы положительного регулирования направлены на регулирование правомерного поведения, формулируют положительные веления, т. е. устанавливают определённые права и обязанности и не содержат санкций. Например, в соответствии с п. 1 ст. 45 Закона Республики Беларусь «О дорожном движении» аварийная световая сигнализация должна быть включена в случае дорожно-транспортного происшествия. Санкция наличествует у правоохранительных норм. Например, согласно ч. 1 ст. 25.8. КоАП: «нарушение призывниками или военнообязанными правил воинского учета – 
влечет наложение штрафа в размере от двух до трех базовых величин».

По методу воздействия различают нормы:

1) обязывающие, т. е. предписывающие в предусмотренных данной нормой условиях совершать определённые действия. Веления, которые содержатся в такого рода административно-правовых нормах, могут быть выражены как обязательное предписание. Например, в соответствии с п. 6 ст. 8 Закона Республики Беларусь 
«О дорожном движении» водитель транспортного средства обязан своевременно предоставлять транспортное средство на государственный технический осмотр;
2) запрещающие, т. е. такие, которые предусматривают запрет на совершение тех или иных действий в условиях, определённых данной нормой. Запреты могут носить общий или специальный характер. Например, действие (бездействие), составляющее административное правонарушение, является общим запретом. Примером запрета специального характера может служить следующая норма. 
В соответствии с п. 1 ст. 4 Закона Республики Беларусь «Об участии граждан в 
охране правопорядка» гражданам, принимающим участие в охране правопорядка, запрещается осуществлять деятельность, не предусмотренную настоящим Законом;
3) уполномочивающие или дозволительные, разнообразные по наименованию, в которых выражается предусмотрение административно-правовой нормой возможности адресата действовать в рамках требований данной нормы по своему усмотрению. Прямых предписаний, как и запретов, нет. Однако норма создаёт определённый правовой режим, в рамках которого участники регулируемых отношений действуют не произвольно, а подчиняясь указанному режиму. Отсутствие предписаний и запретов свидетельствует о наличии иного средства юридического воздействия, а именно – разрешения. Дозволение фактически означает разрешение данной нормой в данных условиях совершать либо не совершать данные действия. В административно-правовой литературе дозволительные нормы соответственно могут характеризоваться как разрешительные. Например, 
в соответствии со ст. 11 Закона «Об обращениях граждан» гражданин, обратившийся с жалобой, имеет право ознакомиться с материалами её проверки в той мере, в которой это не затрагивает права других граждан и не противоречит требованиям законодательства об охране государственной и иной охраняемой законом тайны;
4) рекомендательные административно-правовые нормы (однако, этот вопрос в теории административного права носит достаточно дискуссионный характер);
5) дефинитивные. Например, в соответствии с п. 1 ст. 1.3 КоАП РБ 2003 г. вредные последствия – причинение имущественного, морального и иного вреда охраняемым настоящим Кодексом правам и интересам;
6) стимулирующие (поощрительные) обеспечивают с помощью соответствующих средств материального или морального воздействия должное поведение участников регулируемых общественных отношений. В литературе отмечается: удельный вес подобного рода административно-правовых норм имеет тенденцию к возрастанию, что связывается с использованием в процессе реализации исполнительной власти экономических рычагов (методов). Именно в таком аспекте говорится об установлении налоговых, таможенных и иных льгот, освобождении от налогового обложения, применении льготного кредитования.

По юридической силе нормы делятся:

1) на конституционные;

2) на нормы президентских правовых актов;

3) на нормы законов;

4) на нормы органов государственного управления, которые также имеют свою иерархию (нормы Совета Министров, республиканских органов государственного управления, местных органов государственного управления).
По адресатам нормы классифицируют следующим образом:

1) регулирующие правовой статус государственных организаций;

2) регулирующие правовой статус работников государственных организаций;

3) определяющие правовой статус органов местного управления;

4) определяющие правовой статус граждан в сфере управления.

По содержанию нормы делятся на материальные и процессуальные.

Главная особенность материальных административно-правовых норм состоит в том, что они в юридическом порядке закрепляют комплекс прав и обязанностей, а также ответственность субъектов регулируемых административным правом общественных отношений, часто именуемых управленческими. Такие административно-правовые нормы устанавливают статус органов исполнительной власти, их структуру, компетенцию, организационные формы деятельности, основы взаимодействия субъектов исполнительной власти и гражданина, контроль за органами исполнительной власти и их ответственность перед гражданином и обществом, взаимосвязи с различного рода объектами, а также органов исполнительной власти различных видов и уровней. [33, с. 29]
К процессуальным административно-правовым нормам обычно относят нормы, регламентирующие динамику функционирования органов исполнительной власти и обусловленных ею отношений. Процессуальные административно-правовые нормы не всегда имеют чёткие рамки и границы, однозначно определяющие их процедурно-процессуальный характер, что на практике затрудняет разграничение материальных и процессуальных прав. Например, нормы, определяющие порядок приёма, рассмотрения, разрешения жалоб и заявлений граждан, имеют не только аспекты процессуального права, но и материального административного права.

По действию в пространстве различают нормы:

1) общего действия (республиканского);

2) местного действия;

3) межтерриториального масштаба действия.

Нормы общего действия распространяются на всю территорию республики. Это нормы, содержащиеся в законодательных актах, актах Президента Республики Беларусь, Совета Министров, республиканских органов государственного управления.
Нормы местного действия распространяют свою силу на определённую административно-территориальную единицу или действуют в пределах одного учреждения, организации. Например, нормы, находящиеся в актах местных Советов депутатов, местных исполнительных комитетов действуют в пределах соответствующей территории: сельсовета, района, города, области.

Нормы межтерриториального масштаба действия – это такие правила, которые распространяют своё влияние на соответствующую территорию независимо от административно-территориальных единиц или на две или более области, города, района, посёлка, сельсовета. Например, установление карантина, определённых запретов, ограничений (иных правил) в связи со стихийными бедствиями или при иных чрезвычайных ситуациях (см.: Закон Республики Беларусь «О защите населения и территории от чрезвычайных ситуаций природного и техногенного характера»).
По действию во времени различаются нормы постоянного и нормы временного действия.

По общему правилу, большинство административно-правовых норм не ограничены определёнными сроками действия. Они действуют бессрочно, постоянно до их официального изменения либо отмены, прекращения действия. Временный срок действия административно-правовых норм регулируется общими правовыми предписаниями, содержащимися в Законе «О нормативных правовых актах Республики Беларусь». В соответствии со ст. 65 указанного закона декреты Президента Республики Беларусь и законы Республики Беларусь вступают в силу через 10 дней после их официального опубликования, если в этих актах не установлен иной срок. Указы Президента Республики Беларусь, постановления Совета Министров Республики Беларусь вступают в силу со дня включения их в Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь, если в этих документах не установлен иной срок. Постановления палат Парламента – Национального собрания Республики Беларусь вступают в силу с момента принятия, если иное не предусмотрено в самих постановлениях.

Нормативные правовые акты, касающиеся прав, свобод и обязанностей граждан, вступают в силу только после их официального опубликования. При этом, как правило, нормативные правовые акты публикуются после включения их в Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь.

Таким образом, норма административного права, начинает действовать:

· через 10 дней после официального её опубликования;

· со дня включения в Национальный реестр правовых актов Республики Беларусь после специального названного срока.

Д.Н. Бахрах выделяет три типа действия административно-правовых норм:

1) перспективное – направленное на факты, отношения, возникшие после вступления её в силу (например, норма, усиливающая наказание);

2) немедленное – на вновь возникшие и ранее возникшие правоотношения, но с даты вступления её в силу (например, норма, увеличивающая срок военной службы, может быть распространена и на военнослужащих, которые были призваны ранее, но не были демобилизованы до вступления нормы в силу);

3) с обратной силой – на вновь возникшие отношения и на правоотношения, которые возникли до вступления нормы в силу, но с более ранней даты (например, норма, которая устраняет, смягчает ответственность). [8, с. 12]

В соответствии со ст. 67 Закона «О нормативных актах Республики Беларусь» нормативный правовой акт не имеет обратной силы, то есть не распространяет своё действие на отношения, возникшие до его вступления в силу, за исключением случаев, когда он смягчает или отменяет ответственность граждан или иным образом улучшает положение лиц, на которых распространяется действие нормативного правового акта, либо когда в самом нормативном правовом акте или в акте о введении его в действие прямо предусматривается, что он распространяет своё действие на отношения, возникшие до его вступления в силу.

Прекращение действия административно-правовой нормы определяется датой её отмены, а также тем фактом, полностью ли она прекратила своё действие.

Норма может быть отменена и прямо, и косвенно. При прямой отмене 
определяется дата, когда норма перестаёт действовать. Под косвенной отменой понимается принятие новой нормы, что означает прекращение действия аналогичной старой нормы со дня вступления в силу новой.

Если норма была срочной, то есть заранее установлено время её действия, то по его истечении она утрачивает силу. Кроме того, в соответствии со ст. 69 Закона «О нормативных правовых актах Республики Беларусь» нормативный правовой акт прекращает своё действие в случае признания его неконституционным.
Возможны три варианта установления пределов прекращения действия старой нормы. Она:

1) переживает себя, если продолжает регулировать отношения, которые возникли на её основе, и после даты вступления в силу новой;

2) немедленно прекращает действие на все отношения, которые ранее регулировала, с даты утраты ею силы;

3) досрочно прекращает действие на правоотношения, которые раньше регулировались ею, а впоследствии стали регулироваться новой нормой с обратной силой.

При таком понимании обратная сила нормы – это её ревизионная сила, что предполагает пересмотр (ревизию) урегулированных в соответствии с действовавшей ранее нормой прав и обязанностей. Норма обратного действия обязывает пересмотреть правоприменительные акты о размере выплат, наложении административного взыскания и т. д. Когда речь идёт о выплатах, обратная сила означает перерасчёт за прошлое время. Если же акт управления о размере выплат (пенсий, зарплаты, стипендий и т. д.) изменяется лишь со дня вступления в силу новой нормы, – это её немедленное действие. В качестве примеров переживания старой нормы можно назвать сохранение прежнего размера заработной платы после вступления в силу новой нормы, которая уменьшила должностной оклад; применение уже после отмены старой нормы с более мягкой санкцией за правонарушение, совершённое до вступления в силу новой нормы.

Основным принципом действия любой нормы во времени является немедленное действие. Если норма ухудшает правовое положение граждан (усиливает или устанавливает вновь ответственность, увеличивает возраст, стаж для получения права и т. д.), она должна иметь перспективное действие, а старая должна переживать себя. И, наоборот, норме, благоприятной для граждан, на которых она распространяется, может быть придана обратная сила. [8, с. 13]
Все три действия нормы во времени названы в ст. 1.5 КоАП Республики Беларусь: «Противоправность деяния и административная ответственность определяются законом, действовавшим во время совершения этого деяния. Временем совершения деяния признаётся время осуществления противоправного действия (бездействия) независимо от времени наступления последствий.

Закон, устраняющий противоправность деяния, смягчающий или отменяющий ответственность физического лица, совершившего административное правонарушение, имеет обратную силу. Со дня вступления в силу закона, устраняющего противоправность деяния, соответствующее деяние, совершённое до его вступления в силу, не считается административным правонарушением.

Закон, устанавливающий противоправность деяния, усиливающий ответственность или иным образом ухудшающий положение физического или юридического лица, обратной силы не имеет».

Гавриленко Д.А., Мах И.И. классифицируют административно-правовые нормы по степени определённости изложенных в нормах требований:

1) на абсолютно-определённые, которые с абсолютной точностью определяют права и обязанности участников административно-правовых отношений, условия действия норм или меры юридической ответственности за их нарушение. Примером может служить ч. 1 ст. 7 Закона «Об обращениях граждан». В ней, в частности, указано, что письменное обращение должно содержать: наименование и (или) адрес государственного органа, иной организации (должность, фамилию, имя, отчество должностного лица), в которые направляется обращение; фамилию, имя, отчество гражданина, данные о его месте жительства и (или) работы (учебы); изложение сути обращения (предложения, заявления, жалобы); личную подпись гражданина.

2) на относительно-определённые, которые не содержат достаточно полных сведений об условиях действия норм, правах и обязанностях участников общественных отношений или мерах юридической ответственности и предоставляют правоприменительным органам возможность решать дело с учётом конкретных обстоятельств. Например, ч. 2 ст. 17 того же Закона гласит, что расходы, понесенные государственным органом, иной организацией в связи с рассмотрением обращений, содержащих заведомо ложные сведения, могут быть взысканы с граждан в судебном порядке;
3) на альтернативные, допускающие несколько вариантов поведения, предусмотренных нормой. Например, решение, принятое по обращению, может быть обжаловано в вышестоящие государственные органы, иные организации (вышестоящим должностным лицам) и (или) в суд (п. 3 ст. 14 Закона «Об обращениях граждан»). [40, с. 25]
3.4. Реализация административно-правовых норм

Реализация административно-правовых норм представляет собой логический процесс претворения в жизнь государственной воли его субъектами.

Известны два основных варианта реализации административно-правовых норм: исполнение и применение. Иногда к ним добавляются соблюдение и использование.
Исполнение административно-правовых норм представляет собой точное следование участников регулируемых управленческих отношений тем предписаниям, запретам или дозволениям, которые в них содержатся.

Данный вариант реализации правовых норм универсален, так как его субъектами являются любые участники управленческих отношений. От качества, объема и уровня исполнения зависит реальность административно-правовых норм и устанавливаемого ими правового режима в сфере государственного управления.

Применение административно-правовых норм является прерогативой соответствующих субъектов исполнительной власти. Оно практически выражается в издании полномочным органом индивидуальных юридических актов, основанных на требованиях материальных либо процессуальных норм. Эти акты издаются применительно к конкретным административным делам (например, приказ о назначении на должность, решение по жалобе гражданина, регистрация общественного объединения и др.).

Административно-правовая норма реализуется не в результате какого-либо запрета той или иной стороной управленческого отношения, а путем официального юридически властного решения конкретного дела, что относится к компетенции органов государственного управления (должностных лиц).

Правоприменение – общая характеристика механизма исполнительной власти. По своему социальному содержанию применение административно-правовых норм представляет собой одну из правовых форм исполнительной управленческой деятельности.

Реализация административно-правовых норм в форме соблюдения характеризуется добровольным подчинением субъекта права требованиям административно-правовых норм. Сущность данной формы состоит в воздержании субъекта от совершения действий, запрещенных нормами. Таким образом, соблюдение может осуществляться без вступления субъекта в конкретные административно-правовые отношения.

При использовании субъект сам принимает решение о том, воспользоваться или нет предоставленным ему субъективным правом (например, на обжалование). [35, с. 61 – 62]

3.5. Понятие и особенности административно- правовых отношений

Административно-правовые отношения – это разновидность правоотношений, т. е. общественных отношений, регулируемых нормами права. Соответственно, под административно-правовыми можно понимать общественные отношения, урегулированные нормами административного права. Почти все авторы, основательно занимавшиеся административным правом, исследовали административно-правовые отношения.

По мнению Ю.М. Козлова, «под административно-правовым отношением понимается урегулированное административно-правовой нормой управленческое общественное отношение, в котором стороны выступают как носители взаимных обязанностей и прав, установленных и гарантированных административно-правовой нормой». [6, с. 58]
Бахрах Д.Н. определяет административно-правовые отношения как «урегулированные нормами административного права общественные отношения, складывающиеся в сфере государственного управления». [8, с. 18]
Административно-правовые отношения возникают между:

· административными органами, их должностными лицами и гражданами;

· административными органами, их должностными лицами и предприятиями, учреждениями, организациями;

· административными органами, их должностными лицами и общественными объединениями и их представителями и др. 

Существуют специфические причины возникновения административно-правовых отношений, в числе которых можно отметить следующие:

· они складываются в связи с осуществлением административными органами функций государственного управления;

· одним из субъектов данных отношений обязательно выступает административный орган;

· они могут возникать как по инициативе любой из сторон, так и без согласия одной из них.

Споры между сторонами в большинстве случаев разрешаются во внесудебном (административном) порядке. [40, с. 39 – 40]

Следует выделить некоторые особенности, дополняющие эту общую характеристику и способные служить основой для отграничения административно-правовых отношений от других видов правоотношений. Они достаточно существенны, так как на природу административно-правовых отношений оказывают определяющее влияние: сфера их возникновения (механизм функционирования исполнительной власти); специфика административно-правового регулирования (императивность и односторонность волеизъявлений субъектов управления); содержание административно-правовых норм, т. е. юридической базы. На первый план выдвигаются предмет и метод административного права, которые дают необходимую основу для проведения видовых различий между правовыми отношениями.

Так в чем же особенности административно-правовых отношений?

Проблема этих отношений всегда была остро дискуссионной, причем переход системы государственного управления к условиям рыночных отношений в ещё большей степени усиливает это её качество (свобода производителя, рынок в его подлинно экономическом смысле, механизм государственного регулирования в новых условиях и т. п.). Поэтому она имеет принципиальное значение для понимания существа административного права вообще, средств административно-правового регулирования – в особенности. В силу этого, значение приобретает выделение таких элементов сущностной характеристики административно-правовых отношений, с помощью которых возможно определение их реального места в системе правовых отношений. [4, с. 71]

Разные авторы выделяют различные особенности административно-правовых отношений. В целом существуют следующие особенности:

1) в отличие от иных отношений, в частности гражданско-правовых, административно-правовые отношения – это отношения власти и подчинения. То есть такие отношения, в которых отсутствует юридическое равенство сторон. Правда, как отмечают специалисты, не следует низводить роль административного права до уровня полицейского, а административные правоотношения – до признания их основанными исключительно на государственном принуждении. [33, с. 34]

Властеотношения, как категорию, не следует рассматривать в качестве специфического свойства административных правоотношений, тем более – безоговорочно. С другой стороны, именно этот их признак является доминирующим, поскольку он предопределен важнейшими приоритетами государственно-управленческой деятельности. [4, с. 72]

2) природа государственно-управленческой деятельности требует выделения субъекта управления, т. е. той стороны регулируемых административным правом управленческих отношений, в руках которой концентрируется власть. В силу этого налицо определенный приоритет воли такого субъекта (единая управляющая воля);
3) управление в административно-правовых отношениях всегда предполагает подчинение воли участников совместной деятельности единой управляющей воле; в управленческих отношениях налицо соподчинённость воль. Таким образом, с одной стороны – авторитет, господствующая воля субъекта управления, с другой – подчинение ей воли всех иных участников управленческих отношений;
4) административно-правовые отношения тесно связаны со сферой исполнительной власти. Поскольку государство – управляемая сфера, в административно-правовых отношениях всегда находят свое выражение все качества, присущие управленческой деятельности. В административных отношениях субъект всегда в том или ином объёме призван находить свой публично-правовой, т. е. государственный интерес. Административно-правовые отношения напрямую связаны с практической реализацией задач, функций и полномочий исполнительной власти. Отсюда – публичный характер, государственный интерес;
5) в сфере государственного управления действуют особого рода субъекты – органы исполнительной власти. В связи с этим разнообразные правоотношения действуют не просто в сфере государственного управления, но и в связи или по поводу реализации полномочными субъектами исполнительной власти своей управленческой компетенции;
6) управленческая деятельность, т. е. деятельность в сфере исполнительной власти, составляющая объект административно-правового регулирования, равно как и связанные, с ней общественные отношения, прямо и непосредственно выражают волю и интересы государства. То есть речь идёт о том, что выразить эти интересы может только субъект, который действует от имени государства и является носителем соответствующих полномочий государственно-властного характера. В административно-правовых отношениях всегда одной из сторон является официальный и полномочный субъект исполнительной власти. Несмотря на то, что в административных отношениях практически могут участвовать различные стороны, в них всегда имеется обязательная сторона, без которой такого рода отношения вообще не возникают. То есть они возникают только при условии обязательного участия в них соответствующего исполнительного органа (должностного лица, представляющего публично-правовой интерес).
Административно-правовые отношения по своей сути являются организационными. Это не означает, что другие отношения не могут иметь организационного характера. Это одна из характерных черт, а не всеобщее и исключительное правило. Во многом организационный характер имеют также отношения в сферах законодательной и судебной власти. Характеризуя административно-правовые отношения как организационные, следует отметить их прямую связь с реализацией функций и полномочий исполнительной власти, которые направлены на организацию исполнения правовых велений, актов и т. д.
Административно-правовые отношения складываются в той сфере, в которой осуществляются, в конечном счете, функции, направленные на организацию совместной деятельности людей. К государственному управлению в большей степени, чем к другим сферам, применима формулировка «непосредственно организующая деятельность государства», что не означает потери или тем более отсутствия функции организационного характера у других органов (законодательных, судебных). Организация в государственно-управленческом смысле осуществляется в особых, присущих исполнительной власти формах. Её структурно-функциональное выражение фиксируется в административно-правовых нормах, а практическая направленность реализуется в административно-правовых отношениях.

Будучи разновидностью организационных отношений, административно-правовые отношения не только преследуют цель организации собственной работы аппарата управления, но и охватывают различного рода организационные аспекты, выходящие за рамки собственной организации. В структурном смысле – это образование различного рода управленческих структур, регистрация возникающих негосударственных образований; в функциональном – это повседневное регулирующее воздействие на поведение всех, кто соприкасается со сферой исполнительной власти.
Административные правоотношения возникают по инициативе любой из сторон. Однако согласие или желание второй стороны не является во всех случаях обязательным условием их возникновения. Такие отношения могут возникать и вопреки желанию или согласию второй стороны.
Указанная особенность обусловлена тем, что в них обязательно участвует властный субъект, которому административно-правовая норма предписывает в данных условиях совершение таких действий, которые влекут за собой возникновение конкретных административно-правовых отношений.
Названная особенность имеет большое значение. На практике субъекты исполнительной власти в административно-правовых отношениях действуют властно, а принимаемые ими решения (или совершаемые ими действия) приобретают юридическую силу независимо от согласия или несогласия второй стороны. Наиболее показательны в этом смысле такие правоотношения, в рамках которых полномочный исполнительный орган применяет предусмотренные административно-правовой нормой меры дисциплинарной или административной ответственности за совершение соответствующих поступков. Не менее показательны случаи, когда вышестоящий орган управления даёт обязательные для нижестоящего органа предписания и т. п. [33, с. 35 – 37]

Однако определённый элемент соглашения сторон вовсе не исключается при возникновении административных правоотношений. И органы управления, и граждане, и иные участники административно-правовых отношений – активные волеизъявители, но только в процессе возникновения этих отношений. Так, заявление гражданина, адресованное органу управления, порождает правоотношение, равно как и обязательное предписание такого органа, адресованное гражданину. Но это – чисто внешнее совпадение. Внутреннее же содержание административных отношений таково, что в любом случае проявляется присущее административно-правовому регулированию юридическое неравенство сторон. Соответственно, например, решение по заявлению или жалобе гражданина, по возложению на него тех или иных юридических обязанностей всегда носит характер одностороннего властного волеизъявления, неравнозначного волеизъявлению гражданина. Подобная юридическая позиция достаточно чётко выражается во всех случаях возникновения административных правоотношений: когда они возникают по инициативе субъекта управления или когда она проявляется иной стороной. [4, с. 80]

Между сторонами административных правоотношений возможны споры. Так, гражданин может быть не согласен с правомерностью предпринятых в его адрес действий исполнительного органа (должностного лица).

Такие споры, как правило, разрешаются в административном, т. е. во внесудебном порядке. Это значит, что основной способ их разрешения не выходит за рамки сферы государственного управления. Суть его – в принятии полномочным исполнительным органом юридически-властного решения по предмету спора, которым является законность оспариваемого решения или действия, породившего спорную ситуацию. Акцентируется внимание на односторонности действий субъекта управления, юридически-властным решением которого по существу и разрешен данный спор, что обусловлено именно административно-правовым регулированием. [33, с. 37]

Гражданин оспаривает решение другой стороны правоотношения, используя, как правило, институт административного обжалования. Нижестоящие звенья системы государственного управления в случае возникновения спора обращаются к вышестоящему по отношению к спорящим сторонам исполнительному органу (должностному лицу) и т. п. Во всех подобных случаях оценка правомерности оспариваемых действий – прерогатива только компетентного, специально уполномоченного на это органа или должностного лица, хотя, как правило, подобными полномочиями наделён каждый из них.

Нередко действующее законодательство предусматривает судебный порядок разрешения административно-правовых споров либо в качестве самостоятельного, либо альтернативного. Наблюдается тенденция расширения круга административных споров, разрешаемых судом. В соответствии со ст. 60 Конституции Республики Беларусь, «каждому гарантируется защита его прав и свобод компетентным, независимым и беспристрастным судом в определенные законом сроки».
Косвенное отношение к разрешению административных споров имеет общенадзорная деятельность органов прокуратуры, которые вправе опротестовать неправомерные решения субъектов исполнительной власти, не решая, однако, споры окончательно, ибо принесение протеста на акты управления не влечёт за собой их автоматической отмены. [4, с. 81]

Административное право, в отличие, например, от гражданско-правовых отношений, для которых характерна ответственность одной стороны перед другой, устанавливает иной порядок ответственности сторон административно-правовых отношений в случае нарушения ими требований административно-правовых норм. В этом случае ответственность одной стороны наступает не перед второй стороной, а непосредственно перед государством в лице его соответствующего органа (должностного лица). Это связано с тем, что фактически нарушены публично-правовые интересы в сфере исполнительной власти. Поэтому органы исполнительной власти (должностные лица) наделяются полномочиями по самостоятельному воздействию на нарушителей требований административно-правовых норм (дисциплинарная, административная ответственность). [33, с. 37]
Возможна и ответственность одной стороны административного правоотношения перед другой, но в ограниченных случаях и пределах. Если, например, при совершении административного правонарушения был нанесён материальный ущерб другой стороне, то одновременно с наложением на виновного административного взыскания (ответственность перед государством) и при отсутствии спора судьёй решается вопрос о возмещении им причинённого имущественного ущерба независимо от его размера. [4, с. 82]
3.6. Структура административно-правовых отношений

Административные правоотношения, как и все другие правоотношения, имеют структуру, а именно, системную совокупность взаимосвязанных обязательных элементов.

В качестве предмета (объекта) субъективных прав и обязанностей участников административно-правовых отношений могут выступать:

· материальные ценности;

· продукты духовного творчества;

· действие (бездействие), т. е. поведение человека;

· личные нематериальные блага (например, здоровье, достоинство). [40, с. 39]

Все эти объекты являются объектами административно-правовых отношений в тех случаях, когда с ними связаны правомочия и юридические обязанности участников общественных отношений, возникающих в сфере государственного управления. Конкретный объект каждого административного правоотношения зависит от состава его субъектов и от конкретного содержания их правосубъектности. [154, с. 31]

Объектом управления, считают другую (т. е. управляемую) сторону, а практически – деятельность людей в сфере исполнительной власти по реализации своих прав и обязанностей, их поведения. Например, «в области охраны окружающей среды и природопользования объектом управления являются общественные отношения владения, пользования и распоряжения, материализованные в природных богатствах и действиях конкретных лиц (субъектов) этих отношений». [125, с. 28]

В административных правоотношениях наличествуют стороны (участники), именуемые субъектами. Ими могут быть отдельные лица или состоящие из них организации. Однако не каждое физическое или юридическое лицо является подобным субъектом, а лишь то, которое обладает таким качеством, как административная правосубъектность. [74, с. 90]

Административная правосубъектность – это юридическое свойство, предоставляющее возможность участвовать в правоотношении. В административном праве нет норм, формулирующих или раскрывающих содержание административной правоспособности и административной дееспособности. В науке административного права они позаимствованы из гражданского права (в ГК Республики Беларусь стст. 16 и 20) и приспосабливаются к субъектам административно-правовых отношений.
Под административной правоспособностью понимают способность иметь права и обязанности в сфере государственного управления, т. е. управленческие права и обязанности. Объём и содержание административной правоспособности определяются законами и соответствующими актами законодательства, в которых содержатся конкретные нормы административного права. Объём административных прав, свобод и обязанностей граждан определяется рядом обстоятельств: возрастом, состоянием здоровья, наличием соответствующего образования и др. Например, право на управление автотранспортом возникает у граждан с 18 лет, причём реализация этого права зависит от ряда условий: сдачи соответствующего экзамена, состояния здоровья и т. д. Административная правоспособность граждан не может быть отчуждаема или передаваема, добровольный отказ от неё не имеет силы, и объём её может изменяться только законом.

Правоспособность граждан в ряде предусмотренных законодательством случаев может ограничиваться. В частности, это происходит в связи с совершением административных правонарушений, за которые закон предусматривает санкции в виде лишения специальных прав.

Ограничение административной правоспособности имеет место и в случае возникновения особых условий (стихийных бедствий, эпидемий, эпизоотий), которые требуют введения специального режима территории, предусматривающего ограничения свободы передвижения, проведения митингов, демонстраций, въезда и выезда с территории и др.
Ю.М. Козлов, формулируя суть административной правоспособности, акцентирует внимание на возможности вступать в различного рода общественные отношения и в этой связи приобретать административно-правовые обязанности и права и нести юридическую ответственность за их практическую реализацию в сфере государственного управления. [66, с. 42]

По его мнению, правоспособность возникает с момента рождения, а лица, обладающие ею, являются лишь субъектами административного права. А чтобы стать субъектами административно-правовых отношений, им необходимо обладать ещё и вторым элементом административной правосубъектности, т. е. административной дееспособностью. [66, с. 43, 45]

Дееспособность состоит в способности лица (организации) своими действиями приобретать и осуществлять права, создавать для себя юридические обязанности и исполнять их, а также нести ответственность за свои действия. В практическом плане административная дееспособность выражается в способности лица или организации реализовать свою административную правоспособность, исполнять своими действиями возложенные на них обязанности и осуществлять предоставленные права. Дееспособность связана с возможностью (способностью) осознавать значение своих поступков и руководить своими действиями. [74, с. 91]

Административная дееспособность также связана с возрастом и в ряде случаев с состоянием здоровья (наличием психического расстройства, вследствие которого гражданин не может понимать значения своих действий или руководить ими). Несовершеннолетние в возрасте от 14 до 18 лет, а также малолетние наделены частичной административной дееспособностью. Полная дееспособность в сфере административного права наступает с совершеннолетием.

Одним из проявлений административной дееспособности является административная деликтоспособность – признаваемая государством (правом) способность нести юридическую ответственность. Административная деликтоспособность граждан связана с возрастом. В частности, в соответствии с ч. 1 ст. 4.3 КоАП Республики Беларусь административной ответственности подлежат лица, достигшие шестнадцатилетнего возраста. Однако в ряде случаев предусматривается возможность привлечения к административной ответственности лиц, достигших четырнадцатилетнего возраста (ч. 2 ст. 4.3 КоАП). Административная деликтоспособность граждан в ряде случаев связывается с иными факторами. В частности, имеет свои особенности привлечение к административной ответственности военнослужащих и сотрудников органов внутренних дел.

Различают общую и специальную право- и дееспособность органов управления. Общая правоспособность выражается в предоставляемой органам возможности осуществлять управленческую деятельность в пределах их компетенции. Специальная правоспособность дополняет общую и выражается в возможности органов осуществлять специфические задачи или функции управления (например, контрольно-надзорную, юрисдикционную деятельность). Нередко создаются органы, предназначенные исключительно для осуществления такого рода задач (например, государственные инспекции, административные комиссии). Как общая, так и специальная правоспособность органов управления находит своё выражение в их общей или специальной дееспособности. 

Круг субъектов административно-правовых отношений многообразен. Это объясняется широкой сферой государственного управления и разнообразием управленческих связей. В научной литературе их делят по-разному, на различные виды. Так, Г.И. Петров делит их на граждан, государственные организации и их служащих, общественные организации и их служащих; [129, с. 41 – 58] Б.М. Лазарев – на государственные органы, их структурные подразделения, должностных лиц и других служащих государственного аппарата, предприятия, учреждения и организации, их подразделения и работников, а также граждан, иностранцев и лиц без гражданства; [28, с. 63] Ю.М. Козлов, [66, с. 45] Д. Н. Бахрах [11, с. 48] – на индивидуальных и коллективных.

А.Н. Крамник объединяет субъекты административно-правовых отношений в две группы:

	Носители исполнительной власти
	Носители субъективных групп и обязанностей 
в государственном управлении

	Главные;
	1) Граждане Республике Беларусь;

	Основные;
	

	Специальные;
	2) Иностранные граждане и лица без гражданства, проживающие в Республике Беларусь;

	Исключительные;
	

	Особые;
	3) Общественные объединения и им подобные 
организации 


К главным относятся те, которые наделены верховной административной властью. Такой властью обладает только Президент Республики Беларусь как глава государства.

Основными субъектами являются органы государственного управления, органы, специально предназначенные для осуществления исполнительной власти, их структурные подразделения и служащие.

К специальным субъектам следует отнести так называемые функциональные органы. Они осуществляют, как правило, одну контрольную – надзорную функцию.

К исключительным причисляются субъекты, у которых государственное (внутриорганизационное) управление не основной деятельностью – прокуратуры, суды и т. д.
Особыми субъектами представляются администрации государственных предприятий, учреждений и организаций, трудовые коллективы, а также иные подобные субъекты. [74, с. 92]

Вторая группа (носители субъективных прав и обязанностей в государственном управлении) объединяет субъекты, которые являются стороной административно-правовых отношений, но не наделены исполнительной властью. Они обладают субъективными правами и обязанностями в сфере государственного управления, с которыми не может не считаться властвующая сторона. Носители исполнительной власти, осуществляя государственное управление, обязаны учитывать названные права и обязанности второй стороны. Носители субъективных прав и обязанностей – особый вид субъектов в административно-правовых отношениях. Они не предназначены для осуществления государственного управления, не выделены государственной властью и не входят в систему субъектов этой власти. Рассматриваемая группа субъектов является по существу объектом государственного управления, но специально не определённым для этого.

Граждане Республики Беларусь, иностранные граждане, лица без гражданства, проживающие на территории республики, общественные объединения, предприниматели и т. д. вступают в административно-правовые отношения, как по своей инициативе, так и по инициативе властвующей стороны. В первом случае вступление в административно-правовые отношения происходит в силу субъективных потребностей, реализацией прав и обязанностей, во втором – по причине осуществления органом, государственным служащим своих полномочий.

Административная правоспособность и административная дееспособность возникают одновременно и у первого, и у второго видов индивидуальных субъектов. Например, права граждан на образование, медицинскую помощь связаны с их возможностью реализовывать эти права. Другое дело, что в законодательстве не всегда чётко определяется административная дееспособность граждан по сравнению с государственными служащими и коллективными субъектами. Служащий обретает оба вида правосубъектности сразу после зачисления на должность, а организация – после её образования (получение лицензии). Что же касается граждан, то их правоспособность нельзя определять, исходя из общих норм Конституции Республики Беларусь, например, о праве на образование, и на этой основе делать вывод об обретении правоспособности её с момента рождения. [74, с. 93]

В Законе Республики Беларусь «Об образовании» указанная норма Конституции об образовании конкретизирована. Из ст. 16 Закона Республики Беларусь «Об образовании» видно, что граждане получают такое право с 6 лет. В ст. 21 ТК установлено, что заключение трудового договора допускается с лицами, достигшими шестнадцати лет и как исключение – с четырнадцати лет. В то же время работать в милиции могут лица старше восемнадцати лет (Закон Республики Беларусь «О милиции»), а быть судьей общих и хозяйственных судом могут быть лишь граждане, достигшие двадцати пяти лет (Закон Республики Беларусь «О судоустройстве и статусе судей»; Закон Республики Беларусь «О хозяйственных судах»). Таким образом, право- и дееспособность наступают одновременно и, как правило, с достижением определённого возраста.

Правовой статус субъектов в административно-правовых отношениях не одинаков. Особенности субъектов административных правоотношений состоят в следующем:

1) они имеют двойственный характер, т. е. одновременно являются субъектами административного права и административных правоотношений;

2) обладают правосубъектностью в сфере государственного управления;

3) их правоспособность и дееспособность возникают одновременно, т. е. составляют единое качество – управленческую право-, дееспособность (правосубъектность);

4) их правовой статус не одинаков.

Из вышесказанного следует вывод: субъектами административно-правовых отношений (административного права) являются лица и организации, обладающие административной правосубъектностью. [74, с. 94]

Субъекты административных правоотношений, реализуя свои права и обязанности, вступают между собой в постоянные отношения. Возникают такие отношения по инициативе любой из сторон. В юридической науке указанные побудительные причины возникновения общественных отношений называют юридическими фактами. Следовательно, юридические факты – это не любые факты, могущие вызвать потребность во вступлении в правоотношения одного субъекта с другим, а лишь предусмотренные нормами права.

Юридическими фактами могут быть действия либо события.

Действия выражаются в активных волеизъявлениях субъектов. Действия бывают правомерные и неправомерные. 

Правомерные действия соответствуют административно-правовым нормам. Основным их видом, характерным для административно-правовых отношений, являются юридические акты, т. е. такие действия, которые прямо направлены на то, чтобы вызвать определённые юридические последствия. Правовой акт (нормативный, индивидуальный) является наиболее распространённым юридическим фактом, с которым связывается возникновение, изменение или прекращение административных правоотношений. Так, принятие Конституции Республики Беларусь 1994 г., а затем изменения и дополнения Конституции (редакция 1996 г.) повлекли изменения порядка формирования исполнительных и распорядительных органов; приказ о приёме гражданина на государственную службу влечёт установление административно-правовых, трудовых отношений между работником и администрацией государственного органа; постановление государственного органа о привлечении к административной ответственности может повлечь неблагоприятные последствия для гражданина (например, наложение административного взыскания).
Для сферы исполнительной и распорядительной деятельности наиболее типичны правовые акты органов государственного управления (должностных лиц), имеющие ненормативное, т. е. индивидуальное значение. Например, приказ министра о поощрении ряда госслужащих, о приёме гражданина на государственную службу вызывает возникновение административно-правовых отношений государственной службы (государственно-служебного отношения). В предусмотренных законодательством случаях юридические акты, влекущие возникновение административных правоотношений, совершают общественные организации (их органы или представители), например, юрисдикционные акты технических инспекторов труда профсоюзов и т. п. К числу правомерных относятся также юридические действия граждан. Так, на основе подачи гражданином заявления, жалобы или предложения возникает конкретное административное правоотношение.

Неправомерные действия – это такие поступки, которые не соответствуют административно-правовым нормам. Ими являются дисциплинарные (например, опоздание служащего на работу), административные и иные проступки, в отдельных случаях – аморальные поступки. В результате их совершения гражданами, служащими (должностными лицами), представителями административной власти (прокурорско-следственными работниками органов прокуратуры) возникает возможность привлечения нарушителей к дисциплинарной или административной ответственности. Неправомерными могут быть и бездействия – нарушения норм права путём невыполнения обязанностей, хотя по ситуации или по долгу требуется их выполнение. Например, проезд без билета в общественном транспорте, уклонение от регистрации охотничьего оружия или непринятие работником УВД необходимых мер по обеспечению общественного порядка, защите гражданина, подвергшегося нападению.

Основаниями возникновения, изменения или прекращения административных правоотношений могут быть также, т. е. факты, не зависящие от воли людей. Так рождение ребёнка или смерть человека порождает административно-правовые отношения между органами ЗАГСа и лицами, на которых государством возложена обязанность заявить о факте рождения, смерти; пожары, наводнения, землетрясения, эпизоотии, эпидемии и иные стихийные бедствия вызывают потребность вмешательства служб МЧС и органов внутренних дел и т. д. События являются основаниями лишь для правомерных последствий. [74, с. 95 – 96]

3.7. Виды административно-правовых отношений

Классификация осуществима при наличии определённых критериев. В научной литературе о таких критериях встречаются различные суждения.
Например, Г.И. Петров делит правоотношения исходя из следующих критериев:

1) конкретное социальное содержание правоотношений;

2) их юридический характер;

3) место в системе административных правоотношений;

4) территория распространения;

5) время деятельности;

6) соотношение прав и обязанностей участников;

7) характер порождающих юридических фактов. [129, с. 96.] 

А.Н. Крамник предлагает следующую классификацию.

По юридическому характеру административные отношения делятся:
1) на материальные, которые возникают на основании норм материального права, например, отношения, возникающие по руководству Совета Министров Республики Беларусь деятельностью республиканских органов или по обеспечению прав и свобод граждан, защите личности от любых противоправных действий;

2) на процессуальные, которые связаны с административным процессом. Примерами могут быть отношения, складывающиеся по поводу рассмотрения дел о дисциплинарных проступках либо об административных правонарушениях, обращений граждан.

Административно-правовые отношения в зависимости от формы государственного управления (по занимаемому месту в системе) делятся следующим образом:

1) собственно государственные, которые в свою очередь делятся на общие и отраслевые. Одной из сторон общих правоотношений является Президент Республики Беларусь или Правительство Республики Беларусь. Такие отношения складываются при решении управленческих вопросов общегосударственной, республиканской значимости, а также других вопросов, относящихся к их компетенции, но не являющихся внутриорганизационными. Отраслевые отношения складываются в процессе осуществления отраслевого управления;
2) функциональные, межотраслевые – образуются при реализации надведомственного управления (Министерством финансов, труда и социальной защиты, Министерством по налогам и сборам, ГАИ и т. д.);
3) внутриорганизационные, которые складываются внутри структурных подразделений, между структурными подразделениями учреждений, организаций по реализации организационной функции. Такие отношения имеют место и в органах прокуратуры, судах, палатах Национального собрания Республики Беларусь. Например, Председатель Верховного суда распределяет дела между судьями Верховного суда по подведомственности;

4) местного характера – складываются при осуществлении местного управления и местного самоуправления. Например, Председатель районного исполнительного комитета издает распоряжения о выделении средств из местного бюджета на озеленение улиц города;

5) хозяйственные отношения – это правоотношения, складывающиеся в процессе хозяйственного управления, например, отношения между администрацией высшего учебного заведения и абитуриентом по поводу поступления, по поводу организации учебного процесса.

Административно-правовые отношения по характеру порождающих их юридических фактов делятся на отношения, порождаемые правомерными и неправомерными фактами. Иначе можно сказать, что это отношения позитивного и негативного характера. Правоотношения позитивного характера – это, например, отношения по поводу поступления в школу, детсад, на государственную службу. Правоотношения негативного характера складываются в связи с совершением правонарушения, например, между должностным лицом и государственным ветеринарным инспектором района по поводу нарушений правил карантина, между районным исполнительным комитетом и административной комиссией в связи с принятием ею незаконного постановления о наложении административного взыскания. Здесь по существу устанавливаются правоохранительные отношения.
Правоотношения позитивного характера направлены на осуществление диспозиции правовой нормы, а негативного – на реализацию её санкции.

По конкретному содержанию (по связи с вещами, имуществом) правоотношения делятся:

1) на неимущественные – это те, которые в процессе их осуществления не связаны с имуществом (вещами). Например, регистрация новорожденного, зачисление на должность государственного служащего, привлечение к дисциплинарной ответственности;

2) на имущественные, которые возникают обычно при управлении объектами государственной собственности. Например, отношения, связанные с передачей материальных ценностей из ведения одной государственной организации в ведение другой, в связи с владением, пользованием и распоряжением государственной собственностью, находящейся на балансе того или иного органа.
По способу защиты различают административно-правовые отношения, защищаемые в административном порядке и защищаемые в судебном порядке. Административный порядок защиты выражается в разрешении споров, обеспечении прав и интересов субъектов правоотношений органами государственного управления. Например, жалобы на постановления административной комиссии по делам об административных правонарушениях вправе рассматривать исполнительный комитет, а также суд. Суд может рассматривать и жалобы на решения по этим же делам исполнительных комитетов.

Субъектные особенности позволяют выделить отношения, складывающиеся только между различными звеньями системы органов государственного управления (например, между отделом образования райисполкома и директором средней школы), а также между органом государственного управления и негосударственными организациями или гражданами (например, между местным исполнительным комитетом и руководителем сельскохозяйственного предприятия негосударственной формы собственности по поводу заключения контракта). [74, с. 98 – 101]

По юридическому характеру взаимодействия их участников выделяются вертикальные и горизонтальные административно-правовые отношения. Данный вид административных правоотношений представляет наибольший интерес по сравнению с другими, т. к. он наиболее полно и целостно характеризует правоотношения, внутри него также выделяются некоторые подвиды, а главное – нет единства мнений в выделении данного критерия классификации.
Так, А.Н. Крамник считает, что «подобное деление недостаточно обосновано и в определенной мере противоречит сущности государственного управления и административно-правовых отношений. Горизонтальных общественных управленческих отношений не может быть. Отношение между министерствами, между министерствами и государственными комитетами и между другими одинаковыми по уровню органами по поводу решения или согласования каких-либо вопросов, представляющих взаимный интерес, вряд ли можно отнести к разряду административно-правовых. В административно-правовых отношениях, по общему признанию, одной стороной является властеорган. Без наличия такого органа (субъекта) не может быть государственного управления, а значит, и рассматриваемых правоотношений. Отношения с равноправными органами при отсутствии соподчинённости сторон напоминают отношения между двумя и более гражданами или общественными организациями, подготовившими, например, обращение в орган государственного управления. Конечно, их нельзя отнести к административно-правовым отношениям. Указанное объединение усилий, возможностей, полномочий равноправных субъектов является соглашением для установления правоотношений. Оно, как правило, предшествует административным правоотношениям. Главное его назначение состоит в создании условий, необходимых для возникновения и развития правоотношений». [74, с. 97]
В действующем законодательстве Республики Беларусь горизонтальных правоотношений по существу не предусмотрено. Между тем, в отдельных правовых актах предписывается необходимость «согласования», «взаимодействия». Так, Комитет лесного хозяйства при Совете Министров Республики Беларусь может утвердить расчетную лесовырубку лишь по согласованию с Министерством природных ресурсов и охраны окружающей среды. Согласование здесь выражается в получении разрешения (см. п. 4.4. Положения о Комитете лесного хозяйства при Совете Министров Республики Беларусь.) Налицо проявление властного (надведомственного) полномочия со стороны Министерства природных ресурсов и охраны окружающей среды.

Некоторые вопросы комитет может решать совместно с Министерством природных ресурсов и охраны окружающей среды (см. п. 4.22 названного Положения).
Министерство юстиции утверждает по согласованию с Министерством экономики тарифы на услуги, оказываемые населением государственными органами, регистрирующими акты гражданского состояния (см. п. 5.15. Положения о министерстве юстиции Республики Беларусь).
Комитет по стандартизации, метрологии и сертификации при Совете Министров Республики Беларусь взаимодействует при выполнении возложенных на него задач с органами государственного управления, другими юридическими лицами (см. ст. 4.29 Положения о Комитете по стандартизации, метрологии и сертификации при Совете Министров Республики Беларусь). Названный комитет разрабатывает совместно с другими государственными органами управления, организациями, подчиненными Правительству Республики Беларусь, перечни продукции, работ, услуг, персонала, подлежащих обязательной сертификации в Республике Беларусь (п. 4.14). Подобные функции могут осуществлять и иные органы государственного управления, однако вряд ли это можно назвать государственным управлением по горизонтали. [74, с. 98.]

А вот, к примеру, Б.Н. Габричидзе, Б.П. Елисеев считают выделение данного вида правоотношений целесообразным. Вертикальные административно-правовые отношения в наибольшей степени выражают суть административно-правового регулирования и типичных для государственно-управленческой деятельности субординационных связей между субъектом и объектом управления. Именно данный вид отношений обычно относят к отношениям власти и подчинения. Этот вид отношений возникает между соподчинёнными сторонами, что свидетельствует об отсутствии в них, в отличие от гражданско-правовых отношений, равенства сторон. Следует иметь ввиду и такой момент: фактически вертикальность означает, что у одной стороны есть юридически властные полномочия, которых либо нет у другой стороны, либо их объём меньше. Властной стороной выступает соответствующий субъект исполнительной власти; именно в вертикальных отношениях реализуется непосредственное управляющее воздействие субъекта управления на тот или иной объект, который не всегда этому субъекту организационно подчинён. [33, с. 40]

Вертикальные административно-правовые отношения складываются между соответствующими сторонами в тех случаях, когда у одной из них имеются установленные административно-правовой нормой полномочия одностороннего юридически-властного характера, которых нет у другой стороны. Главное здесь состоит в одностороннем принятии управленческого решения, имеющего обязательную силу для другой стороны данного общественного отношения. Вертикальные административные правоотношения делятся:
· на отношения, в которых одна сторона организационно подчинена другой. Это – отношения субординационного характера, предопределяемые действием в сфере государственного управления принципом демократического централизма. Например, отношения между вышестоящими и нижестоящими органами управления соответствующих отраслевых систем, между органами управления и подведомственными им предприятиями, учреждениями и организациями;

· на отношения между организационными не соподчиненными звеньями государственного управления, когда одно из этих звеньев наделяется определенным объемом односторонних юридически-властных полномочий, обязательных для неподчиненной стороны. Например, многие министерства, а также государственные комитеты вправе издавать по вопросам своей компетенции обязательные для неподчиненных им органов управления, предприятий, учреждений и организаций юридические акты.

К данной группе относятся также правоотношения, возникающие между контрольно-надзорными органами (например, государственными инспекциями) и органами, предприятиями, учреждениями, организациями, являющимися объектами контроля и надзора, но организационно им не подчиненными;

–
на отношения между органами управления (должностными лицами) и гражданами, в рамках которых органы адресуют последним свои юридически-властные предписания, обязательные для исполнения (например, по выполнению Закона о всеобщей воинской обязанности), а также отношения, связанные с совершением гражданами административных правонарушений. Такие же отношения имеют место в случаях, когда полномочные органы управления (должностные лица) односторонне решают вопросы, возникающие по инициативе самих граждан (например, по их заявлениям и жалобам).
Для вертикальных административно-правовых отношений в целом характерны следующие признаки:

· бесспорность тезиса о неравенстве сторон как ведущего показателя вертикальности данного вида правовых отношений; сосредоточение в руках субъекта исполнительной власти юридически властных полномочий; подчинение одной стороны другой стороне (субъекту управления);

· наличие подчинённости (соподчинённости) в административно-правовых отношениях далеко не во всех случаях имеет чётко выраженное проявление, что не снимает проблемы неравенства между субъектами исполнительной власти;

· наличие подчинённости, присущей взаимоотношениям сторон, прежде всего организационной подчинённости как наиболее характерной для управленческой вертикали и проявляющейся в связях между вышестоящими и нижестоящими звеньями. Например, между органами исполнительной власти и подведомственными предприятиями и учреждениями;

· эти отношения возникают и между несоподчинёнными их участниками. В таких случаях одна из сторон в силу своей компетенции правомочна издавать юридические акты, обязательные для исполнения другой организационно неподчинённой стороной данного правоотношения. Такого рода управленческие связи типичны для межотраслевого управления (в области охраны окружающей среды, статистики, стандартизации, сертификации и частично таможенного дела, налогового дела и т. п.). [33, с. 40]

Специфика вертикальных административно-правовых отношений – это осуществление в их рамках прямого управляющего воздействия, а также доминирование юридически выраженной воли одной стороны.

Горизонтальными административно-правовыми отношениями признаются те, в рамках которых стороны фактически и юридически равноправны. В них, соответственно, отсутствуют юридически-властные веления одной стороны, обязательные для другой. Конечно, такого рода правоотношения не столь распространены в сфере государственного управления, как вертикальные. И это понятно, ибо они как бы выпадают из общего русла административно-правового регулирования. Тем не менее, возможность их возникновения существует. Подобного рода отношения складываются между двумя министерствами по поводу, например, издания совместного юридического акта, проведения совместных заседаний коллегий министерств, формирования межминистерских координационных органов, согласования тех или иных решений и т. п.

Вычленить горизонтальные отношения из общей массы управленческих связей довольно сложно, так как они, не являясь типичными для сферы государственного управления, выражаются не столь отчётливо, как вертикальные. Тем не менее, управленческая практика даёт определённые основания для отнесения к их числу следующих административно-правовых отношений:

1)
отношения, предшествующие непосредственному управляющему воздействию. Они служат предпосылкой вертикальных отношений, т. е. предназначены для создания условий, необходимых для принятия одностороннего юридически-властного решения. Это связи, возникающие между находящимися на одинаковом правовом уровне исполнительными органами (должностными лицами), в которые они вступают по поводу, например, подготовки принятия совместных нормативных актов управления (например, между двумя министерствами); отношения по согласованию совместных управленческих действий; отношения в связи с проведением совместных заседаний (например, коллегий двух министерств); отношения по формированию межведомственных консультативных, совещательных или координационных советов; отношения между органами исполнительной власти и, например, профсоюзными органами по поводу удовлетворения законных интересов последних (на предмет заключения или изменения тарифных соглашений) и т. п.;

2)
отношения, возникающие после осуществления непосредственного управляющего воздействия с целью создания условий для эффективной реализации принятого в одностороннем порядке юридически-властного решения. Это, например, отношения, в ходе и результате которых вырабатываются совместные меры по исполнению нормативных актов (формирование межведомственных комиссий, проведение совместных ревизий и т. п.).
Две названные группы отношений относятся к числу административно-процедурных;

3)
отношения административно-процессуального характера, в которых стороны занимают равноправное положение (например, в рамках производства по жалобам граждан, по делам об административных правонарушениях). Содержанием этих отношений является рассмотрение административно-правовых споров;

4)
отношения административно-договорного характера, носящие форму различного рода соглашений (например, предварительное соглашение о приёме на ту или иную должность; на договорных началах определяется порядок передачи приватизируемых предприятий и т. п. [4, с. 90]

Горизонтальные административно-правовые отношения связаны преимущественно с процедурой разработки односторонних юридически-властных решений. Очевидно, что такого рода отношения не перерастают в договорные, максимально выражающие равенство сторон правоотношения; наблюдаются лишь отдельные элементы согласования (соглашения).
Таким образом, вопрос о характеристике и классификации видов административно-правовых отношений имеет важное теоретическое и прикладное значение для административного права.
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