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О ПОНЯТИИ И СВОЙСТВАХ 
НОРМАТИВНОГО ПРАВОВОГО АКТА УПРАВЛЕНИЯ
In the article problems of a concept and features of a normative legal act of management are described. Great significance of judicial features of acts in their legal characteristics and the necessity of acts of management obligatory diversification  legal according to their judicial features are emphasised.
Проблемы понятия и свойств нормативного правового акта управления давно исследовались в рамках теории административного права. Вместе с тем в юридической науке до настоящего времени не существует единой точки зрения относительно понятия и свойств нормативного правового акта управления. К нормативным правовым актам управления обычно относят правовые акты управления, содержащие правовые нормы [1]. Такое представление о нормативном правовом акте управления правильно отражает специфику большинства правовых актов управления данного вида и соответствует определению нормативного акта вообще, которого придерживаются авторы ряда работ об актах государственных органов. Однако это определение является недостаточным для уяснения природы нормативного правового акта управления. А.В. Мицкевич, отмечая неточность указанного определения, подчеркивает необходимость учитывать при определении природы правового акта управления его назначение и юридическую функцию. К нормативным правовым актам управления А.В. Мицкевич относит и акты, не содержащие норм права, но имеющие значение для установления новых норм, для придания им юридической силы либо для отмены правовых норм, изменения их редакции, распространения сферы действия и т.д. (например, акты об утверждении положений, уставов, инструкций, акты-поручения нижестоящим органам об издании нормативных правовых актов управления, акты об утверждении перечней актов, утративших юридическую силу и т.д.). С другой стороны, не всякий акт, содержащий нормы права, должен считаться нормативным, поскольку в некоторых актах лишь излагается содержание актов вышестоящих органов исполнительной власти с целью довести его до сведения исполнителей и никаких «своих» предписаний не содержится. Главным свойством нормативного правового акта следует считать его правотворческое назначение, то есть наличие в нем предписаний, оформляющих установление, изменение или отмену правовых норм [2]. По нашему мнению, с этим выводом можно согласиться частично. Действительно, вполне логично и юридически оправдано признать нормативными правовые акты управления, которые, хотя непосредственно и не содержат норм права, тем или иным образом влияют на существующие нормы права. Однако, на наш взгляд, неверно отграничивать нормативные правовые акты управления по свойству «своих» или «не своих» предписаний. Так как, указывая на это, мы говорим о том, что является предпосылкой для принятия того или иного нормативного правового акта управления, насколько юридически самостоятелен и независим субъект правотворчества, но не как о юридической природе и правовом назначении правового акта управления. В связи с тем, что нормативный правовой акт управления отражает государственно-властные полномочия органа исполнительной власти, наряду с тем свойством, что он содержит нормы права, следует отметить и другую специфическую черту нормативного акта — его обязательный характер. То есть правила, которые изложены в нормативном правовом акте управления, обязательны для исполнения [3]. Нормотворческий характер рассматриваемого вида правовых актов управления предопределяет действие их в большинстве случаев в течение продолжительного времени. Как правило, их действие не исчерпывается однократным применением. Возможность неоднократного применения нормативного акта является весьма распространенной, а по мнению ряда юристов, даже обязательной и основной чертой данного вида актов. Но это свойство нельзя применять для каждого нормативного акта. По мнению П.Е. Недбайло, нормативное значение имеет не только предписание, рассчитанное на многократность и повторяемость применения, но и предписание однократного применения, однако обязательное для всех лиц, находящихся в сфере его действия, то есть предписание, хотя и рассчитанное только на раз данную ситуацию, но имеющее значение обязательных правил для многих и поэтому определяющее их поведение и действия путем нормирования их прав и обязанностей [4]. Вряд ли стоит отрицать нормативный характер, например, постановления Правительства Российской Федерации о разовой денежной компенсации, лицам, пострадавшим в результате какого-либо стихийного бедствия. В данном случае нет повторяемости, поскольку компенсация выплачивается один раз. Но каждый пострадавший подпадает под действие соответствующих предписаний такого акта. У такого нормативного правового акта управления есть другой признак его нормативности — признак отсутствия конкретного адресата. Нормативный акт подлежит применению всегда, когда какой-нибудь субъект вступает в сферу отношений, предусмотренных данным актом. Некоторые авторы считают охват содержащимися в правовом акте управления предписаниями индивидуально неопределённых субъектов, иными словами, отсутствие конкретного адресата, основной специфической чертой нормативности акта [5]. Но это свойство тоже не является непременным для каждого нормативного акта и, в частности, для каждого нормативного правового акта управления. Во многих нормативных правовых актах управления содержатся предписания, обращенные к индивидуально неопределенному кругу лиц. Однако среди правовых актов управления много и таких, где содержатся предписания, адресованные к индивидуально определенным субъектам, то есть предписания с конкретным адресатом. При этом не все акты подобного рода являются актами применения права. Так, постановлением Правительства РФ от 23 ноября 1996 г. № 1396 «О реорганизации штабов по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям» Правительство Российской Федерации обязало Министерство Российской Федерации по делам гражданской обороны, чрезвычайным ситуациям и ликвидации последствий стихийных бедствий реорганизовать в 1997 г. штабы по делам гражданской обороны и чрезвычайным ситуациям, являющиеся подразделениями органов исполнительной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления, в органы, специально уполномоченные решать задачи гражданской обороны, задачи по предупреждению и ликвидации чрезвычайных ситуаций, при органах исполнительной власти субъектов Российской Федерации и органах местного самоуправления [6]. Естественно, что исполнение этого предписания не означает прекращения его действия. Помимо указанных выше свойств, характеризующих нормативность (неоднократность применения и отсутствие конкретного адресата), в юридической литературе выделяют ещё одно свойство нормативного правового акта управления — действие предписания независимо от его исполнения [7]. Как видим, у нормативных правовых актов управления не обязательно должны наличествовать все свойства этих актов. Сочетание указанных свойств в правовых актах управления может быть различным. Нормативные правовые акты управления составляют определенную группу правовых актов управления и отличаются от актов, имеющих индивидуальный характер. Они, будучи непосредственным выражением правотворческой деятельности, обладают определенными свойствами, характеризующими их юридическую природу [8]. Основное отличие нормативных актов от индивидуальных заключается в том, что первые содержат нормы права (административно-правовые нормы в данном случае), а вторые норм права не содержат, а лишь являются актами применения норм права к конкретному отношению [9]. Индивидуальные акты являются средством реализации нормативных правовых актов управления [10]. Нормативный правовой акт управления есть юридическая форма деятельности исполнительных органов власти, причем в этих актах, как и во всех правовых актах управления, выражается организующая, творческая роль этих органов. Как уже отмечалось, характерной чертой нормативного правового акта управления является то, что он содержит нормы права (административно-правовые нормы). Рассмотрев некоторые вопросы, касающиеся понятия «нормативный правовой акт управления», можно смело утверждать, что значение точного подразделения правовых актов управления, в зависимости от их юридических свойств, сложно переоценить. Ведь юридические свойства правовых актов управления отражают форму правовой деятельности: либо установление (изменение, отмену) норм права (нормативные правовые акты управления), либо применение норм права (индивидуальные правовые акты управления). Но практическое значение правильного подразделения правовых актов управления по их юридическим свойствам этим не исчерпывается. Нередко от юридических свойств акта зависит порядок его опубликования и вступления в силу. Также существуют специальные требования, предъявляемые к форме нормативных правовых актов управления, что обусловлено их служебной ролью [11]. Сказанное позволяет полностью согласиться с утверждением, что без правильного отличия нормативных правовых актов управления от ненормативных немыслимы подготовка и оформление проектов актов органов исполнительной власти, систематизация, публикация и введение в действие правовых норм, расчистка законодательства от устаревших положений, учет действующего законодательства [12]. Следует подчеркнуть большое значение юридических свойств актов в их правовой характеристике и необходимость обязательного подразделения правовых актов управления по их юридическим свойствам.
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