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Введение к работе
Актуальность темы исследования. Динамика развития законодательства Российской Федерации отражает в том числе уровень развития правовой культуры общества. Государство посредством права регулирует как существующие, так и новые общественные отношения, реагирует на новые вызовы и проблемы в обществе, в необходимых случаях прибегая к принуждению. Вместе с тем, несмотря на усложнение социальных процессов, дифференциацию нормативного регулирования и правоприменения, основополагающие конституционные гарантии защиты прав граждан в своей правовой природе по большей части остаются неизменными, либо должны таковыми оставаться.
Наблюдения и исследования показывают, что на протяжении новейшей истории Российской Федерации среди всех отраслей права стремительно развивается и изменяется избирательное право. В то же время по объективным причинам развитие положений законодательства, регламентирующих избирательные правоотношения, носит по большей части периодический характер. Это обусловлено цикличностью проведения выборов разного уровня и, как следствие, волнообразным вниманием общественности к особенностям вопросам правового регулирования соответствующих правоотношений.
В 2011 году в Российской Федерации прошли выборы депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации, в 2012 году - выборы Президента Российской Федерации. Следующие всероссийские выборы в Государственную Думу РФ запланированы на конец 2016 года, для чего специально был принят новый Федеральный закон от 22.02.2014 № 20-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» - тем самым внимание
общественности, законодателя, правоприменителей и правоведов вновь акцентируется на данной правовой сфере.
Таким образом, представляется, что 2011-2016 годы (пятилетний цикл) являются наиболее оптимальным периодом для исследования динамики развития и текущего состояния избирательного законодательства Российской Федерации. Значительный объем правовых норм, регулирующих избирательные и смежные с ними общественные отношения; новый закон о выборах депутатов Государственной Думы РФ; изменения, внесенные в федеральное законодательство на основе актов Конституционного Суда РФ; сформировавшаяся, с одной стороны, практика рассмотрения соответствующей категории судебных дел в рамках гражданского судопроизводства и, с другой стороны, вступление 15 сентября 2015 года в законную силу Кодекса административного судопроизводства Российской Федерации, устанавливающая новые «правила игры» для участников избирательных споров; обозначенные Верховным Судом РФ разъяснения по спорным вопросам правоприменения избирательного законодательства, которые требуют в свете принятия новых процессуальных и избирательных актов обновления; активное использование участниками избирательного процесса как судебных так и внесудебных форм защиты своих избирательных прав - все эти обстоятельства свидетельствуют об актуальности исследования вопросов обеспечения конституционных гарантий избирательных прав в Российской Федерации.
Вместе с тем, особый научно-практический интерес вызывает правоприменительная, и в первую очередь судебная, практика разрешения избирательных споров в контексте реализации конституционных гарантий избирательных прав граждан, поскольку именно судебный порядок защиты избирательных прав в современной российской действительности имеет бесспорный приоритет.
Представляется необходимым определить, насколько готова судебная
система Российской Федерации качественно и своевременно обеспечить
защиту нарушенных избирательных прав граждан с учетом нового правового регулирования, и какое место она занимает в системе конституционных гарантий прав граждан в Российской Федерации.
Степень научной разработанности выбранной темы исследования. В качестве теоретической основы для проведения научных изысканий по теме настоящего исследования использованы работы крупнейших отечественных правоведов, занимавшихся проблемами общей теории права, конституционного, избирательного и муниципального права.
В отечественной конституционно-правовой науке традиционно особое внимание исследователей уделяется проблемам законодательно закрепленных, и в первую очередь Конституцией РФ, гарантий прав и свобод граждан. В данном контексте интерес представляют работы таких ученых как А.С. Автономов, С.С. Алексеев, М.В. Баглай, М.И. Байтин, Г.В. Барабашев, В.М. Баранов, Н.А. Богданова, Н.С. Бондарь, Н.В. Витрук, В.В. Гошуляк, В.Д. Зорькин, И.А. Иванников, Д.А. Керимов, Е.И. Козлова, И.А. Кравец, О.Е. Кутафин, В.В. Лазарев, В.А. Лазарева, В.А. ЛебедевЕ.А. Лукашева, А.В. Малько, М.Н. Марченко, Н.И. Матузов, B.C. Нерсесянц, В.И. Радченко, Б.А. Страшун, В.А. Терехин, Ю.А. Тихомиров, В.Е. Чиркин.
Конституционные гарантии избирательных прав граждан с точки зрения судебной защиты в советском государственном праве подробно не изучались. В научных исследованиях рассматривались лишь отдельные нормы-гарантии (А.А. Аскеров, Б.П. Вышеславцев) либо давался краткий обзор видов гарантий избирательных прав - материальных, политических и юридических (Ф.Н. Судариков), гарантий подлинности и достоверности волеизъявления избирателей (П.В. Туманов), гарантий осуществления всеобщего и равного избирательного права (С.С. Кравчук, Б.В. Щетинин, А.Н. Горшенев), гарантий пассивного избирательного права и гарантий общественного контроля за законностью выборов (Н.А. Михалева, Л.А. Морозова).
Непосредственно проблемы гарантий защиты избирательных прав граждан исследовались в трудах С.А. Авакьяна, П.А. Астафичева, В.Н. Белоновского, А.А. Вешнякова, Н.И. Воробьева, Ю.А. Дмитриева, В.Я. Гельмана, А.Г. Головина, В.П. Заботина, О.А. Ищенко, В.О. Лучина, В.И. Лысенко, М.В. Масловской, В.Д. Мостовщикова, А.А. Муравьева, А.Е. Постникова, Е.А. Потапова, Г.Д. Садовниковой, А.А. Смольякова, А.Р. Фазулова, В.Ф. Халипова, Е.В. Халиповой, У.Ф. Хасанова, СЮ. Чудиной.
В российском правоведении проблемные вопросы обеспечения защиты избирательных прав граждан и особенности рассмотрения избирательных споров оказались в центре внимания исследователей в девяностых годах XX века в связи с формированием, развитием и совершенствованием демократических институтов народного представительства и интенсивным законотворчеством в сфере избирательного права.
На рубеже XXI века исследованию отдельных разновидностей конституционных гарантий в избирательном праве посвящали свои работы В.Н. Волченко, И.В. Галушко, М.Б. Долматова, В.Б. Исраелян, А.О. Казанцев, Л.А. Киселева, Л.Н. Линик, М.С. Матейкович, Р.А. Охотников, А.А. Пятак, В.А. Самсонов, В.Б. Сергейчук, Г.В. Синцов, М.К. Треушников, Н.В. Чередина, В.В. Шабуня, В.В. Шуленин.
Отдельные аспекты конституционных гарантий избирательных прав граждан раскрываются в относительно недавно защищенных докторских диссертациях Р.Т. Биктагирова, С.Н. Егорова, В.В. Красинского, М.А. Липчанской, Г.Д. Садовниковой и кандидатских диссертациях А.Р. Акчурина, Г.Н. Банникова, В.Е. Быкова, В.В. Вискуловой, П.А. Дуксина, Е.Ю.Родионовой.
Вместе с тем, работы перечисленных ученых не касались комплексного
исследования вопросов судебной защиты избирательных прав граждан
Российской федерации как элемента их конституционных гарантий. В одних
случаях это связано с тем, что акцент в исследовании делался на иные
проблемные вопросы защиты избирательных прав граждан, функционирования судебной системы, в других - утратой актуальности рассматриваемых проблем в связи с произошедшими изменениями ряда законодательных норм либо опубликованием разъяснений и толкований высших судебных инстанций.
В связи с этим в науке конституционного права имеется некий научный вакуум в части исследования особенностей судебной защиты избирательных прав граждан как элемента конституционных гарантий прав граждан, теоретико-правовых и практических проблем реализации этих гарантий. Кроме того, одним из основных векторов эволюции избирательного законодательства в настоящее время является совершенствование механизмов защиты избирательных прав, что в свою очередь также требует научного обоснования и определения тенденций соответствующей законотворческой деятельности.
Таким образом, вопросы обеспечения судебной защиты избирательных прав граждан как конституционной гарантии правового статуса гражданина требуют специального исследования.
Объектом исследования являются общественные отношения, возникающие в процессе обеспечения конституционных гарантий прав граждан Российской Федерации избирать и быть избранными в органы государственной власти и местного самоуправления со стороны судов общей юрисдикции и органов конституционной юстиции.
Предметом диссертационного исследования являются нормы конституционного, избирательного и процессуального права, регулирующее содержание и порядок реализации права граждан на судебную защиту, материалы судебной практики, сформированной в ходе рассмотрения различных категорий избирательных споров, а также труды российских ученых.
Цель исследования состоит в комплексном теоретико-правовом
исследовании механизма судебной защиты избирательных прав граждан
Российской Федерации, их места в общей системе конституционных гарантий прав граждан, а также в определении тенденций совершенствования положений законодательства, регламентирующих вопросы судебной защиты избирательных прав граждан.
Для достижения поставленной цели необходимо решение следующих основных задач:
исследовать правовую природу избирательных прав граждан, в том числе содержание данных прав, выявленное Верховным Судом РФ и Конституционным Судом РФ;
рассмотреть систему и структуру конституционных гарантий прав граждан, определить место института судебной защиты в системе данных гарантий;
выработать авторское определение «гарантии избирательных прав», «конституционные гарантии избирательных прав» в нормативном и научном плане;
изучить конституционные и отраслевые принципы избирательного права, их назначение в правовом государстве, а также правовой смысл, придаваемый им органами судебной власти;
исследовать правовую природу и содержание избирательных споров, разработать авторское определение понятия «избирательные споры»;
- рассмотреть условия и механизмы административного порядка
защиты избирательных прав граждан, выявить достоинства и недостатки
внесудебных процедур разрешения избирательных споров как
конституционных гарантий избирательных прав граждан и как альтернативы
судебному порядку;
определить особенности законодательного регулирования судебного порядка защиты избирательных прав граждан с учетом новейшего правового регулирования Кодексом административного судопроизводства РФ;
изучить практику деятельности судов общей юрисдикции в системе
конституционных гарантий избирательных прав граждан, выявить наиболее
распространенные судебные ошибки, допускаемые судами при разрешении избирательных споров, выработать предложения по совершенствованию соответствующих норм материального и процессуального права в их взаимосвязи с конституционным правом;
- дать оценку роли Конституционного Суда РФ в системе
конституционных гарантий защиты избирательных прав, исследовать его
правовые позиции по вопросам избирательного права и избирательного
процесса;
- определить тенденции и перспективы развития механизмов судебной
защиты избирательных прав граждан, выработать предложения по
совершенствованию нормативно-правового регулирования в
рассматриваемой сфере.
Решение поставленных задач будет способствовать не только научно-теоретическому осмыслению содержания и особенностей соответствующих норм и институтов избирательного права, но и позволит учесть актуальные потребности оптимизации механизма судебной защиты избирательных прав при разработке рекомендаций и предложений, направленных на совершенствование конституционного, избирательного и процессуального законодательства.
В качестве методологической базы диссертационного исследования была использована совокупность различных приемов, методов, средств и способов научного познания, позволяющих сделать объективные выводы об особенностях судебной защиты избирательных прав граждан как элемента конституционных гарантий прав личности.
В частности, методологическую основу диссертационного исследования составили как общенаучные методы - диалектический, индукции и дедукции, так и специальные, в том числе специальные юридические методы - анализ, синтез, сравнительно-правовой, формально-юридический. Использование перечисленных методов позволило
исследовать текущее состояние системы конституционных гарантий
избирательных прав и перспективы развития механизма судебной защиты избирательных прав в Российской Федерации.
В качестве эмпирической базы исследования судебной защиты как конституционной гарантии избирательных прав российских граждан выступают международно-правовые акты и национальное законодательство Российской Федерации, нормативные акты субъектов Российской Федерации, материалы судебной практики, в том числе постановления Пленума Верховного Суда РФ, акты Конституционного Суда РФ.
Научная новизна диссертационного исследования обусловлена поставленной целью и обозначенными задачами и состоит в том, что впервые была исследована правовая природа судебной защиты как конституционной гарантии избирательных прав граждан.
Обоснована правовая регламентация судебного порядка защиты избирательных прав с учетом необходимости обеспечения конституционных и отраслевых принципов избирательного права и административного судебного процесса.
Впервые категория избирательного спора рассмотрена в контексте конституционного охранительного процессуального правоотношения. Выявлена институционализация норм избирательного права в новый правовой институт - избирательных споров.
Разработана система понятий «гарантии избирательных прав» с точки зрения избирательного законодательства, конституционного права как отрасли права и конституционного права как науки.
Обоснована правовая институционализация специального
процессуального административного законодательства для целей рассмотрения и разрешения избирательных споров.
Рассмотрено влияние судебной практики разрешения избирательных
споров и конституционной судебной практики на совершенствование норм,
входящих в институт судебной защиты избирательных прав, а также на
формирование тенденций развития отрасли избирательного права.
Научную новизну диссертации дополняют основные положения,
выносимые на защиту:
1. С позиций науки конституционного права «гарантии» - это в первую
очередь особый вид правовой нормы - «нормы-гарантии», существующие
наравне с нормами-принципами, нормами-дефинициями и нормами-
декларациями. Данное содержание отражает особую правовую природу
конституционных гарантий как разновидности норм права, что позволяет
говорить о самостоятельном функционировании норм-гарантий в системе
отрасли избирательного права.
Таким образом, конституционными гарантиями избирательных прав граждан являются установленные Конституцией Российской Федерации, актами Конституционного Суда Российской Федерации нормы-гарантии, содержащие правовые средства и условия обеспечения реализации избирательных прав граждан Российской Федерации.
2. Особое место судебной защиты в системе конституционных
гарантий избирательных прав граждан заключается в следующем:
данная гарантия закреплена в Конституции РФ и обеспечивает защиту конституционных прав, ряд из которых составляют основу конституционного строя РФ (в том числе право на свободные выборы). Исходя из юридической природы Конституции РФ, нормы-гарантии судебной защиты имеют прямое действие и высшую юридическую силу по отношению к нормам избирательного и процессуального права;
для реализации (в том числе) права на судебную защиту создана отдельная ветвь государственной власти, самостоятельная, независимая и структурно обособленная от органов исполнительной и законодательной власти, местного самоуправления, иных органов, не входящих в традиционную триаду государственной власти, в том числе избирательных комиссий;
при обеспечении конституционного принципа всеобщности
избирательного права наиболее значительную роль играют органы судебной
власти, в чьей исключительной компетенции находится установление обстоятельств, являющихся основанием для лишения гражданина возможности использовать активное и пассивное избирательное право, и как следствие, реализовать свой конституционный статус гражданина Российской Федерации;
вступившее в законную силу судебное решение является обязательным для всех без исключения участников избирательного и референдумного процессов.
3. Наличие в избирательном законодательстве значительного
количества процессуальных норм свидетельствует о так называемой
институционализации данных норм, которая позволяет исследователям в
системе избирательного права выделить самостоятельный институт
избирательного процесса. Вместе с тем, процессуальные нормы
избирательного права формируют и другой правовой институт, не менее
важный чем институт избирательного процесса - институт процессуальной
защиты избирательных прав, или институт избирательных споров,
включающий в себя одновременно нормы конституционного, избирательного
и процессуального права.
4. Избирательные споры можно рассматривать как конституционное
охранительное правоотношение процессуального характера, в рамках
которого в административном или судебном порядке разрешаются
разногласия, возникающие между субъектами избирательных
правоотношений в связи с реальными или предполагаемыми нарушениями
избирательных прав в ходе референдума либо избирательных кампаний
различного уровня.
5. Урегулирование избирательных споров в силу их особой
юридической природы требует использования особых процессуальных
процедур, отличных от обычного гражданского судопроизводства. В ходе
рассмотрения избирательных споров судебные органы не могут в полной
мере использовать весь арсенал процессуальных средств гражданского
искового производства, поскольку избирательные споры проистекают из сферы публично-правовых отношений.
В связи с этим вполне обоснованно и своевременно был принят новый специальный процессуальный закон - Кодекс административного судопроизводства Российской Федерации. Принятие КАС РФ законодательно окончательно оформило тенденцию развития судопроизводства в сфере публичных правоотношений как самостоятельной подотрасли процессуального права. Создание отдельного административно-процессуального закона, регламентирующего рассмотрения дел, вытекающих из публично-правовых отношений, свидетельствует об усложнении данных отношений, расширение которых в рамках гражданско-процессуального законодательства вызвало бы процессуальные противоречия и конфликты.
6. Анализ содержания и особенностей административного судебного
рассмотрения избирательных споров позволил сделать вывод о том, что в
подавляющем большинстве случаев они обусловлены ограниченными
сроками их рассмотрения, связанными с объективной невозможностью
приостановления избирательного процесса. Таким образом, правила
осуществления судебной зашиты нарушенных избирательных прав как
конституционной гарантии скорректированы с учетом приоритета и особой
значимости избирательных процедур.
7. Судебное разбирательство по избирательному спору является
охранительным процессуальным избирательным правоотношением. Причем
как избирательные, так и судебные процессуальные правоотношения,
обладают свойством гласности и открытости, что в свою очередь делает их
составными элементами принципа гласности избирательной системы.
В целях расширения сферы действия конституционно-правового
принципа гласности и обеспечения его гарантированности со стороны
судебной системы, а также в целях повышения уровня доверия к судам и
повышения уровня правовой избирательной культуры общества, необходимо
внести законодательные изменения в КАС РФ и Федеральный закон от
12.06.2002 № 67-ФЗ «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации», что вступившие в законную силу судебные решения по избирательным спорам подлежат обязательному официальному опубликованию.
8. Исследование показало противоречие между избирательным и
административным процессуальным законодательством, а также
необоснованное расширение в предметах правового регулирования данных
отраслей:
- избирательное законодательство устанавливает правила подсудности
по делам о защите избирательных прав (пункт 2 статьи 75 Федерального
закона «Об основных гарантиях избирательных прав и права на участие в
референдуме граждан Российской Федерации»), что должно относиться к
предмету правового регулирования административно-процессуального
законодательства;
- с другой стороны, Верховный Суд РФ дал официальное
процессуальное определение отдельным понятиям избирательного права:
решение избирательной комиссии, уклонение от принятия решения, действие
избирательной комиссии, бездействие комиссии (пункт 11 Постановления
Пленума Верховного Суда РФ от 31.03.2011 № 5 «О практике рассмотрения
судами дел о защите избирательных прав и права на участие в референдуме
граждан Российской Федерации»). Вместе с тем, определение
соответствующих терминов и понятий должно устанавливаться
избирательным законодательством.
9. На современном этапе развития российской государственности для
избирательной системы России необходимы правовые ориентиры-принципы
в ранге конституционных норм. Необходимость обеспечения стабильной
политической обстановки в стране обуславливает в том числе тот факт, что
принимать новую Конституцию в целях установления данных ориентиров
публичная власть не станет. В связи с этим соответствующие
конституционные принципы избирательного права вырабатываются
Конституционным Судом РФ, решения которого имеют неизменный и общеобязательный характер.
10. Одним из новых принципов, который должен в обязательном порядке функционировать в системе конституционно-правовых принципов избирательной системы, является принцип конституционной законности. Применительно к отрасли избирательного права, данный принцип следует рассматривать как специальный правовой режим на всех стадиях избирательного процесса, в соответствии с которым конституционно закреплены, реализуются и обеспечены основополагающие принципы избирательной системы в деятельности органов государственной власти и местного самоуправления, избирательных комиссий, а также избирательные права всех участников избирательного процесса. Особую роль в обеспечении режима данного принципа в избирательном процессе играет Конституционный Суд Российской Федерации, посредством реализации следующих полномочий: лишения юридической силы нормативных актов, противоречащих Конституции РФ и осуществления толкования положений Конституции РФ в целях установления новых сфер ее применения.
Теоретическая значимость диссертационного исследования определяется его новизной и содержащими в нем выводами, которые способствуют более глубокому анализу института судебной защиты как элемента конституционных гарантий избирательных прав граждан, позволяют определить направления и тенденции совершенствования правовой регламентации соответствующих институтов конституционного, избирательного и процессуального права.
Практическая значимость результатов проведенного исследования заключается в том, что сделанные выводы и рекомендации могут быть использованы в процессе преподавания курсов «Конституционное право Российской Федерации», «Избирательное право Российской Федерации», при подготовке лекционных и семинарских занятий в высших учебных
заведениях, написании научных работ по проблематике, соответствующей теме исследования.
Выработанные предложения могут быть положены законодателем в основу правотворческой деятельности, ориентированной на устранение пробелов и коллизий в правовом регулировании судебной и внесудебной форм защиты избирательных прав в Российской Федерации.
Апробация результатов исследования. Основные положения, результаты и материалы настоящего исследования изложены в научных статьях на страницах научных журналов, других работах, опубликованных, в том числе в изданиях, рекомендованных в перечне ВАК.
Результаты исследования докладывались на научно-практических конференциях, посвященных теме диссертационного исследования, в частности на:
VII Международной научно-практической конференции «Современное российское право: пробелы, пути совершенствования» (Пенза, 2013);
X Международной научно-практической конференции «Вопросы теории и практики российской правовой науки: пробелы, пути совершенствования» (Пенза, 2014);
XIII Международной научно-практической конференции «Актуальные проблемы российского права на современном этапе» (Пенза, 2014).
Результаты диссертационного исследования внедрены в учебный процесс и используются в деятельности юридического факультета ФГБОУ ВПО «Пензенский государственный университет», ФГБОУ ВПО «Ульяновский государственный педагогический университет имени И.Н. Ульянова», ряда специализированных курсов по государственно-правовой специализации. Отдельные материалы представленного исследования используются также в деятельности Центров правовой поддержки
Пензенского регионального отделения Общероссийской общественной организации «Ассоциация юристов России».
Структура диссертации соответствует логике построения диссертационного исследования и способствует последовательному изложению анализируемых положений и сделанных выводов. Диссертация состоит из введения, трех глав, объединяющих девять параграфов, заключения и библиографического списка.
Конституционно-правовые принципы избирательной системы Российской Федерации
Конституция РФ провозглашает, что носителем суверенитета и единственным источником власти в Российской Федерации является ее многонациональный народ, который правомочен осуществлять свою власть непосредственно, а также через органы государственной власти и местного самоуправления. Высшим непосредственным выражением власти народа являются референдум и свободные выборы.
В развитие данной нормы-декларации Конституция РФ закрепляет за гражданами России право избирать и быть избранными в представительные органы государственной власти и органы местного самоуправления.
Между тем, установив ряд основополагающих демократических принципов в сфере народовластия, Основной закон указывает на необходимость детализации и раскрытия их в нормах специального отраслевого законодательства. Данные законы наряду с соответствующими нормами Конституции РФ создали правовую платформу для формирования и обособления в системе российского права норм избирательного права.
Представляется, что установление демократических начал и построение правового государства и гражданского общества в современной России должно сопровождаться соответствующим правовым, и в первую конституционным, регулированием. Вместе с тем, Конституция РФ весьма ограниченно урегулировала данные общественные отношения, оставив соответствующую платформу для федерального и регионального законодателя. Так, по сравнению с конституциями советского периода, несмотря на всю их политическую «реальность», в ныне действующей Конституции отсутствует отдельная глава, посвященная избирательной системе. По мнению Т.Д. Зражевской, данный «пробел» является далеко не непосредственных указаний на основополагающие элементы избирательной системы (ее принципы, гарантии) позволяет высшим органам государственной власти манипулировать федеральным законодательством и институтом выборов в своих интересах, что в итоге затрудняет обращение в Конституционный Суд РФ участников избирательного процесса, а также препятствует четкому ориентированию в правовом пространстве регионального законодателя1.
Традиционно в современной российской правовой доктрине понятие «избирательное право» используется в широком и в узком значении. В широком значении термин «избирательное право» определяется исследователями как система правовых норм, представляющих собой подотрасль конституционного права, и регулирующих общественные отношения по осуществлению гражданами права избирать и быть избранными в органы государственной власти и местного самоуправления. Между тем, данное «упрощенное» определение, как верно отмечает В.А. Ершов, весьма предметно и достаточно отражает специфику избирательного права. Связано это с тем, что регулируемые избирательным правом общественные отношения по реализации гражданами активного и пассивного избирательных прав включают в себя в том числе комплекс правовых, организационных и иных отношений по обеспечению данных субъективных прав со стороны органов государственной власти и местного самоуправления, а также других субъектов, являющихся в соответствии с законодательством участниками избирательных правоотношений (к таковым относятся средства массовой информации, политические партии, иные общественные объединения, наблюдали, доверенные лица и др.)2. Избирательное право в объективном (широком) смысле рассматривается Г.Н. Комковой как система правовых норм, регулирующих общественные случайным, поскольку отсутствие в конституционном поле отношения, связанные с выборами органов государства и местного самоуправления, источниками которого является Конституция РФ, законы и положения о выборах различных органов власти, в случае пробелов в законодательном регулировании – отдельные акты Центральной избирательной комиссии3.
В Большом юридическом словаре содержится определение избирательного права в объективном смысле как системы правовых норм, регулирующих порядок формирования выборных органов, т.е. избирательную систему. Причем избирательное право рассматривается ни как отрасль, и даже ни как подотрасль, а как институт конституционного права4. Избирательное право как подотрасль конституционного права рассматривает В.С. Елистратова, считающая, что избирательное право представляет собой сложившуюся организованную совокупность международных и национальных конституционно-правовых норм, регулирующих порядок подготовки, проведения и подведения итогов выборов в законодательные, исполнительные органы государственной власти и местного самоуправления5. Похожей позиции придерживается и Л.В.
Туманова, которая считает избирательное право не просто подотраслью, а самостоятельной подотраслью конституционного права, имеющей собственные предмет, метод и систему правового регулирования и являющей собой систему норм права, регулирующих общественные отношения, возникающих в ходе деятельности субъектов избирательного процесса, а также устанавливающих права и обязанности участников избирательных правоотношений при осуществлении народовластия посредством проведения выборов в органы государственной власти и органы местного самоуправления6. Интересна, но и весьма противоречиа, в этом ключе позиция В.А. Самсонова, считающего, что избирательное право является одновременно как комплексным правовым институтом, так и подотраслью конституционного права, нормы которого включают в себя выборное, референдумное и отзывное право7. Ю.А. Дмитриев указывает, что в качестве предмета избирательного права выступают общественные отношения, опосредующие осуществление и защиту права граждан избирать и быть избранными в органы государственной власти и органы местного самоуправления и процедуру реализации этого права в процессе организации и проведения выборов и в межвыборный период8. П.В. Нудненко пишет, что избирательное право регулирует отношения, возникающие в связи с формированием представительных органов государственной власти, местного самоуправления, а также выборных должностных лиц9.
Конституционно-правовые гарантии избирательных прав граждан в Российской Федерации
О конституционной природе избирательных споров пишет и А.О. Казанцев, согласно позиций которого избирательные споры представляют собой конституционные правоотношения, в которых выражаются разногласия между участниками избирательного процесса, возникающие при назначении, подготовке, проведении выборов, установлении их результатов, а также в период между выборами в органы государственной власти и местного самоуправления, связанные с толкованием норм избирательного права в ходе их реализации и разрешаемые в административном и судебном порядке126.
По мнению Е.П. Ищенко, воспринятому многими отечественными учеными, избирательные споры – это разногласия, возникающие в связи с нарушениями избирательных прав граждан и права граждан на участие в референдуме при проведении избирательных кампаний по выборам органов государственной власти и местного самоуправления, а также при проведении референдумов, которые разрешаются в административном или судебном порядке127. Таким образом ученый рассматривает избирательный спор как результат правонарушения.
Мы склонны согласиться с позицией С.Д. Князева и Р.А. Охотникова, что далеко не каждый избирательный спор в действительности обусловлен нарушением избирательных прав субъектов избирательного процесса128. Иначе бы все жалобы и заявления субъектов избирательного процесса подлежали бы полному удовлетворению, что по объективным причинам невозможно.
Возможны ситуации, когда на практике правонарушения и не совершалось, либо заявитель ошибочно (или специально) предполагает что обжалуемые им действия (бездействия) являются правонарушениями. Причем факт правонарушения по общему правилу предполагается одной из сторон избирательного спора, вместе с тем окончательный факт его наличия установят суд или избирательная комиссия. Более того, может сложиться и такая ситуация, когда факт совершения правонарушения не будет процессуально подтвержден и доказан.
Субъект, реализующий право на защиту, самостоятельно осуществляет толкование материальных норм, регламентирующих содержание соответствующего права, и процессуальных норм, определяющих порядок и условия обращения за защитой нарушенного права. Окончательное определение содержания избирательного спора, наличие или отсутствие нарушений осуществляется уполномоченным органом, чья деятельности в конечном итоге ориентирована на раскрытие действительного содержания норм избирательного права, установление выраженной в них воли законодателя. По этой причине далеко не каждый спор связан с реальным нарушением избирательных прав участников избирательного процесса129.
Основываясь на результатах проведенного исследования, мы считаем возможным определить избирательные споры как конституционное охранительное правоотношение процессуального характера, в рамках которого в административном или судебном порядке разрешаются разногласия, возникающие между субъектами избирательных правоотношений в связи с реальными или предполагаемыми нарушениями избирательных прав в ходе референдума либо избирательных кампаний различного уровня.
Как правоотношение избирательный спор состоит из определенных элементов. Субъектами избирательного спора выступают соответственно участники избирательного или референдумного процессов. Особым субъектом в данных отношениях является орган, управомоченный рассматривать данный спор: избирательная комиссия или суд. Объектом избирательного спора выступают противоположные интересы лиц, выраженные в их субъективном праве, а содержанием – является осуществление права требования управомоченным лицом и неисполнение должного поведения обязанным лицом130.
В подавляющем большинстве случаев избирательные споры возникают не по вопросам применения избирательного законодательства, а касаются нарушений избирательного законодательства, в результате допущения которых ущемляются избирательные права заявителя.
Для определения особенностей рассмотрения избирательных споров, выявления закономерностей и тенденций принятия уполномоченными органами решений по итогам рассмотрения избирательных споров большое значение имеет классификация избирательных споров.
В зависимости от предусмотренного порядка разрешения избирательные споры имеют отличия по кругу субъектов, наделенных правом обращения с соответствующей жалобой, по предмету обжалования (содержанию избирательного спора), по особенностям применяемых при рассмотрений жалоб процессуальных действий и процедур, по юридическим последствиям принятых по итогам рассмотрения спора решений.
Административный порядок защиты избирательных прав граждан в Российской Федерации
Пленум Верховного Суда Российской Федерации в Постановлении от 31.03.2011 № 5 подтвердил данные правовые позиции, основываясь на положениях ст. 24 ГПК РФ, что районными судами в том числе рассматриваются и разрешаются дела об оспаривании действий или бездействия (за исключением бездействия в форме уклонения от принятия решения) Центральной избирательной комиссии Российской Федерации, избирательных комиссий субъектов Российской Федерации, окружных избирательных комиссий по выборам в законодательные (представительные) органы государственной власти субъектов Российской Федерации (пункт 5).
Причем далее Верховный Суд РФ проводит градацию между решениями, уклонением от принятия решения, действиями, бездействиями (пункт 11 Постановления): - решениями избирательной комиссии являются облеченные в установленную форму (постановление, решение) или закрепленные в соответствующих протоколах окончательные решения по рассматриваемым вопросам, принятые комиссией коллегиально. - под действиями избирательной комиссии рассматриваются волеизъявление комиссии, не облеченное в форму постановления или решения и не закрепленное в соответствующем протоколе, а также распоряжение или иное волеизъявление уполномоченных (в силу закона или специального поручения) членов соответствующей комиссии, совершенное ими в целях реализации полномочий комиссии по подготовке и проведению выборов, референдума и других возложенных на комиссию полномочий. Обратим внимание, что формулировка «волеизъявление комиссии, не облеченное в форму постановления или решения и не закрепленное в соответствующем протоколе» фактические означает устное волеизъявление. Таким образом, Верховный суд РФ при рассмотрении избирательных споров ориентирует учитывать как юридический факт так называемое «бездокументарное» волеизъявление избирательной комиссии. - под бездействием избирательной комиссии следует понимать неисполнение комиссией обязанности, возложенной на нее нормативными правовыми и иными актами, определяющими полномочия комиссии. - уклонение от принятия решения – это одна из форм бездействия избирательной комиссии в заключающаяся в неисполнении законной обязанности избирательной комиссией по рассмотрению вопроса на своем заседании в коллегиальном составе и принятию по нему решения, облеченного в соответствующую форму или закрепленное в соответствующем протоколе.
Тем самым, Верховный Суд РФ установил новые избирательно процессуальные термины. В данном случае фактически мы видим процессуальное судебное нормотворчество, конкретизирующее и заполняющего пробелы избирательного законодательства. Можно согласиться с мнений исследователей, что такое толкование норм процессуального законодательства является не совсем уместным, поскольку как действия, так и решения избирательных комиссий различного уровня должны проверяться и судом соответствующего ей уровня – данная необходимость обусловлена в том числе общественной значимостью разрешаемого избирательного спора. Неоправданным представляется и строгое процессуальное деление решений и действий избирательных комиссий, поскольку в ряде случаев оформление определенного действия как решения зависит от усмотрения самой избирательной комиссии. Вместе с тем, как от решения, так и от действия могут равные правовые последствия166.
В связи с этим представляется необходимым и целесообразным внести соответствующие изменения в КАС РФ и исключить вышеуказанные процессуальные положения из Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав» в целях установления единого порядка обжалования решений и действий (бездействия) избирательных комиссий и установления равного доступа граждан к правосудию.
Обратим также внимание, что нормы п. 7 ст. 20 и п. 7 21 КАС РФ фактически повторяют нормы ст. 26 и 27 ГПК РФ167. Несмотря на утрату юридической силы соответствующих норм главы 26 ГПК РФ, Постановление Пленума ВС РФ от 31.03.2011 № 5 к настоящему времени изменений не претерпело. Представляется, что данный вопрос должен быть решен в приоритетном порядке, в целях устранения возможных правовых и процессуальных противоречий до выборов в депутаты Государственной Думы ФС РФ в 2016 году.
Эта необходимость объясняется и тем, что, по справедливому замечанию Г.В. Синцова, несмотря на то, что в России формально отсутстувует прецедентное право, позиция Верховного Суда Российской Федерации по вопросам избирательного права учитывается при принятии решений и ЦИК РФ, и нижестоящими избирательными комиссиями, и судами – при вынесении решений по делам о защите избирательных прав. Более того, избирательные споры по своему общественному значению и широкому кругу участников и заинтересованных лиц зачастую бывают весьма острыми и оказывают существенное влияние на формирование отношения граждан не только к правосудию, но и к публичной власти в целом. Именно поэтому единообразие судебной практики приобретает особое значение1
Место Конституционного Суда Российской Федерации в системе конституционных гарантий избирательных прав граждан
Аналогичным образом признаны не соответствующими Конституции РФ положения региональных нормативных актов Республики Башкортостан: Конституции и Закона «О Президенте Республики Башкортостан», устанавливающие требование о сроке постоянного проживания не мнее десяти лет как условие избрания гражданина Президентом Республики Башкортостан.
Таким образом, Конституционный Суд Российской Федерации сформулировал целый ряд основополагающих принципов, которыми должны руководствоваться суды общей юрисдикции при рассмотрении избирательных споров Во-первых, активное избирательное право входит в перечень основных (конституционных) прав граждан, является равным и может быть ограничено лишь федеральным законом исключительно в конституционных целях и соразмерно этим целям. Во-вторых, активное избирательное право направлено на выявление волеизъявления избирателей, легитимирующего персональный состав выборных органов народного представительства. Такое волеизъявление должно ограждать от любого неправомерного давления, в том числе с использованием финансовых средств. В-третьих, активное избирательное право предусматривает возможность для граждан активно защищать собственную позицию, в частности посредством средств массовой информации. В-четвертых, защита пассивного избирательного права в равной мере подразумевает и защиту активного избирательного права. В-пятых, реализация активного избирательного права зависит от места жительства гражданина, поскольку регистрация гражданина служит основанием для внесения его в список избирателей. В-шестых, раскрыта двойная правовая природа принципа равенства избирательного права. В-седьмых, конкретизирован круг субъектов избирательного права и процесса, имеющих право на судебную защиту, о чем свидетельствует следующий пример.
Как уже отмечалось, круг субъектов права на подачу жалоб по факту нарушения избирательных прав и права на участие в референдуме установлен в пункте 10 статьи 75 Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав». Федеральным законом от 02.04.2014 № 51-ФЗ «О внесении изменений в отдельные законодательные акты Российской Федерации» данный пункт был дополнен предложением следующего содержания: «Избиратели, участники референдума вправе обратиться с жалобами на решения, действия (бездействие) участковой комиссии, связанные с установлением итогов голосования на том избирательном участке, участке референдума, на котором они принимали участие в выборах, референдуме».
Представляется, что основанием для такого дополнения послужило Постановление Конституционного Суда Российской Федерации от 22.04.2013 № 8-П218. В данном акте суд изложил результаты проверки конституционности отдельных положений ГПК РФ, Федерального закона «Об основных гарантиях избирательных прав» и Федерального закона «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации»219. Предметом рассмотрения стали нормативные положения, обеспечивающие возможность судебной защиты избирательных прав по заявлениям избирателей, наблюдателей от политических партий, а также региональных отделений политических партий, направленным в суд в связи с предполагаемыми нарушениями избирательного законодательства, допущенными при установлении итогов голосования или определении результатов выборов.
Решением Конституционного Суда Российской Федерации рассматриваемые положения были признаны неконституционными, поскольку они исключали для граждан-избирателей возможность обжаловать нарушения, связанные с установлением итогов голосования на том избирательном участке, на котором эти граждане принимали участие в выборах. Конституционный Суд Российской Федерации отметил, что суды общей юрисдикции не имеют права отказывать в принятии к рассмотрению от граждан-избирателей заявлений о нарушениях, допущенных при установлении итогов голосования на том избирательном участке, на котором эти граждане принимали участие в выборах. Таким образом, Конституционный Суд РФ расширил сферу действия права на судебную защиту граждан-избирателей со стороны судов общей юрисдикции. В.В. Невинский охарактеризовал данное постановление Конституционного Суда РФ как «точечное» решение, которым, с одной стороны официально признано право граждан на судебное обжалование решений, действий (бездействия) избирательных комиссий, «связанных с установлением итогов голосования на том избирательном участке, на котором эти граждане принимали участие в выборах» в качестве избирателей, с другой стороны «за кадром» остался и вопрос о форме и содержании удовлетворения иска (жалобы) гражданина-заявителя
Сформировавшаяся в последние годы практика оперативной имплементации в нормы действующего избирательного законодательства правовых позиций Конституционного Суда Российской Федерации, положенных в основу для принятия решений о признании неконституционными отдельных положений избирательного законодательства, свидетельствует об уважительном отношении законодателя к мнению конституционного правосудия о необходимости внесения в законодательные акты необходимых поправок. Таким образом, можно утверждать о том, что в последние годы утратила актуальность проблема, связанная с исполнением решений Конституционного Суда Российской Федерации, затрагивающих вопросы защиты избирательных прав граждан. Как справедливо отмечает И.В. Галушко, в качестве общей закономерности развития российского избирательного права возрастает роль правовых позиций Конституционного Суда Российской Федерации и судебной практики конституционных (уставных) судов субъектов Федерации

