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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Акты избирательных комиссий субъектов Российской Федерации"
Актуальность темы диссертационного исследования обусловлена развитием и совершенствованием избирательной системы Российской Федерации, повышением роли избирательных комиссий — организаторов выборов в подзаконном правовом регулировании общественных отношений, складывающихся между многочисленными субъектами избирательногопроцесса по поводу подготовки и проведения выборов в органы государственной власти и местного самоуправления. Научный интерес к проблеме правовых актов, издаваемых избирательными органами Российской Федерации и ее субъектов, связан также с реализацией их функций по вторичному регулированию' избирательных правоотношений, обеспечению единообразного применения норм федеральных законов, законов субъектов Российской Федерации, регламентирующих избирательный процесс, а также* с их возрастающим значением в правовом регулировании организации работы самой системы избирательных комиссий.
Кроме того, актуальность предмета исследования объясняется значительной ролью правовых актов, принимаемых избирательными комиссиями, в реализации возложенных на эти комиссии функций и полномочий по организации избирательного процесса, в обеспечении слаженного функционирования вертикали избирательных органов, недостаточным вниманием законодателя к регулированию правовых форм деятельности избирательных комиссий, а также тем, что издание правовых актов является важной формой детализации норм законов, регулирующих избирательные правоотношения, и порядка их применения в ходе избирательного процесса.
Законодательство не определяет исчерпывающим образом наименование (форму) и общий перечень правовых актов избирательных комиссий, ограничиваясь родовым термином «решение». На практике комиссиями принимаются правовые акты, имеющие различные формы, предназначение и юридическую силу. Данная проблема мало исследована наукой избирательного права и нуждается в глубокой разработке.
Обращение к исследованию правовых актов избирательных комиссий в субъекте Российской Федерации связано также с тем, что процесс уточнения их полномочий в современных условиях является непрерывным.
Наконец, несмотря на значительный массив специальной литературы, посвященной избирательному праву, процессу в Российской Федерации, акты избирательных комиссий в целом и комиссий, действующих в субъекте Российской Федерации, еще не были предметом специального исследования.
В связи с этим возникает потребность в проведении научного исследования разновидностей правовых актов, опосредующих деятельность избирательных комиссий в субъекте Российской Федерации, ориентированного на оценку их юридической природы.
Степень научной разработанности темы. Вопросы организации и деятельности избирательных комиссий, их, функции и полномочия* в процессе подготовки и проведения выборов освещены в трудах С.А. Авакьяна,
A.C. Автономова, М.В! Баглая, A.A. Безуглова; Р.Т. Биктагирова, А.Ю: Бузина,
B.И. Васильева, Д.В. Васильева, Ю.А. Веденеева, A.A. Вешнякова,
B.П. Волкова, Л.Д. Волковой; И.В. Выдрина, А.Г. Головина, О.В. Дамаскина,
C.Е. Заславского, A.B. Зиновьева, A.B. Иванченко, В.В. Игнатенко, В.Б. Исраеляна, Д.Б. Каткова, Б.И. Кинзягулова, С.Д. Князева, А.И. Ковлера, Е.И. Колюшина, Е.В. Корчиго, К.В. Краснова, O.E. Кутафина, В.В. Лапаевой, И.В. Лексина, Л.Н. Линик, В:И. Лысенко, M.Mi Матейковича^ В.В. Маклакова, В.Д. Моставщикова, В!И. Наумова, Л.А. Нудненко, А.Е. Постникова, В.В. Пылина, Б.А. Страшуна, A.A. Фомина, С.М. Шапиева и других.
При анализе правовых актов избирательных комиссий использовались труды по общей характеристике подзаконного правотворчества: C.B. Бошно, Р.Ф. Васильева, В.И. Власова, С.А. Иванова, Д.А. Керимова, A.B. Лицкевича, Л.А. Морозовой, A.C. Пиголкина, B.Hi Синюкова, В.М. Сырых, Ю.А. Тихомирова, H.H. Черникова, В.М. Чхиквадзе и других ученых.
Правовая природа актов Центральной избирательной комиссии Российской Федерации затрагивалась Р.Т. Биктагировым и О.Ю. Вельяшевым, а проблемы нормотворческой деятельности избирательных комиссий в Российской Федерации в том или ином виде поднимались лишь в работах А.Ю. Бузина, С.А. Иванова, Л.Д. Волковой и некоторых других.
Объектом диссертационного исследования выступают общественные отношения, возникающие в процессе подготовки и издания правовых актов избирательными комиссиями, в целях правового- обеспечения организации и проведения.-народных голосований в республиках Российской Федерации (на примере Республики Татарстан).
Предметом* диссертационного исследования выступают правовые и иные акты- Центральной избирательной комиссии Республики Татарстан, территориальных, муниципальных, окружных и участковых избирательных комиссий, действующих в Республике Татарстан и других республиках Российской Федерации:'их виды, свойства, форма, структура и. содержание, а также порядок подготовки и принятия,и гарантии реализации.
Цель диссертационной работы состоит в проведении теоретико-правового анализа нормотворческой деятельности-избирательных комиссий в республике1 - субъекте Российской- Федерации, исследовании юридической природы актов соответствующих избирательных комиссий и определении их места в системе регионального нормотворчества' в сфере выборов иреферендумов.
В соответствии с объектом; предметом и целью исследования диссертант ( решает следующие научные задачи:
- дать общую характеристику правового статуса избирательных комиссий Российской Федерации,'проследить эволюцию их правового статуса;
- выявить, особенности и закономерности участия избирательных комиссий в субъекте Российской Федерации в нормотворческой деятельности;
- установить правовые формы деятельности избирательных комиссий в субъекте Российской Федерации;
- проанализировать акты Центральной избирательной комиссии Республики Татарстан, иных избирательных, комиссий, действующих в республике в составе. Российской Федерации, исследовать их юридическую природу;
- выявить общие и специфические черты муниципальных, территориальных, окружных и участковых избирательных комиссий;
- исследовать виды, формы, структуру и содержание,, порядок подготовки; и принятия актов избирательных комиссий в республике Российской Федерации; а также попытаться: определить их место в системе региональных правовых актов, регламентирующих, избирательный процесс и организацию работы избирательных комиссий;
- анализировать нормы федерального и республиканского законодательства; в ' части, относящейся; к подготовке; и- принятию избирательными комиссиями нормативных и иных актов;
- выявить проблемы правового регулирования* статуса; избирательных комиссий- и реализации- их актов;, сформулировать предложения по совершенствованию?их подзаконного правотворчества.
Методологическая основа; исследования: В процессе диссертационного исследования были» использованьъ общенаучные методы познания правовых, явлений такие, как материалистическая; диалектика, анализ и синтез, системный; и структурный подходы, переход от общего к частному, от абстрактного к конкретному. Автором 'применялись; также специальные юридические (сравнительно-правовой; структурно-функциональный;, историко-правовой, статистический; формально-юридический) методы исследования.
Так, метод; системного и структурного1 подхода к познанию внутренних взаимосвязей элементов избирательной системы был применен: при исследовании избирательных, комиссий как единой и в то же время структурированной системы; состоящей снизу доверху из относительно самостоятельных звеньев. Сравнительно-правовой и историко-правовой методы использовались при рассмотрении эволюции функций и полномочий избирательных комиссий, действующих в субъектах Российской Федерации.
Нормативную базу диссертации составили: Конституция Российской Федерации 1993 года, Конституция Республики Татарстан 1992 года (с последующими изменениями и дополнениями), федеральные законы Российской Федерации, законы Республики Татарстан, указы Президента Российской Федерации по> вопросам подготовки- и проведения выборов,постановления и иные акты Центральной избирательной комиссии Российской Федерации, Центральной избирательной комиссии Республики Татарстан, акты других избирательных комиссий, уставы муниципальных образований и иные акты органов местного самоуправления по вопросам муниципальных выборов.
Основным правовым источником диссертационного исследования явились нормы: Федерального закона Российской Федерации от 12 июня-2002 года №67-ФЗ«Об основных гарантиях избирательных прав, и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации» (в ред. от 25.07.2011 г. № 263-ФЗ); Федерального закона Российской Федерации от 10 января 2003 г. №19-ФЗ «О выборах Президента Российской Федерации» (в ред. от 25.07. 2011 г. № 262-ФЗ); Федерального закона Российской Федерации от 18 мая#2005 г. № 51-ФЗ «О выборах депутатов Государственной Думы Федерального Собрания Российской Федерации» (в ред, от 25.07. 2011 г. № 263-Ф3);.Избирательного кодекса Республики Татарстан, от 7 мая 2007 года №21-ЗРТ (в ред. от 28.06.2010 № ЗЗтЗРТ); Кодекса Республики Башкортостан «О вь1борах» от 6 декабря 2006 г. №380-3 (в ред. от 31.03.2011 № 376-з) и иных федеральных и региональных законов; регламентирующих правовой статус избирательных комиссий и порядок издания ими правовых актов. Использовались* также нормы регламентов избирательных- комиссий различных уровней.
При подготовке работы автором использовались научные положения! и выводы, содержащиеся в трудах отечественных ученых, посвященных анализу правовой- природы нормативных правовых актов государственных органов, в том числе и актов избирательных комиссий.
Важную часть эмпирических источников составили материалы избирательных комиссий, действующих в Республике Татарстан, сборников электоральной статистики, периодической печати, связанные с темой исследования.
Научная новизна исследования состоит в том, что впервые теоретическому анализу подвергаются акты избирательных комиссий в республиках Российской Федерации, рассматривается их место в регулировании избирательно-правовых отношений и организации работы избирательных комиссий.
В диссертации впервые детально рассмотрены отдельные виды актов избирательных комиссий, специфика их правовой природы, предназначение и порядок их принятия. Выявлены правовые пробелы, связанные с регламентированием порядка подготовки и издания избирательными комиссиями правовых актов различного назначения.
Проведенное исследование позволило автору сформулировать конкретные предложения по упорядочению подзаконной' правотворческой деятельности избирательных комиссий.
На защиту выносятся следующие основные выводы и* положения, обладающие элементами научной новизны:
1. В результате проведенного исследования диссертант констатирует недостаточную правовую регламентацию действующим законодательством Российской Федерации и ее субъектов видов и форм принимаемых избирательными комиссиями правовых актов. Отсутствие упорядоченности в данной сфере приводит к оформлению комиссиями своей правовой воли в виде актов с различными наименованиями и юридической силой, что не способствует укреплению законности и эффективности избирательных правоотношений. С учетом этих обстоятельств автор считает необходимым законодательно закрепить конкретные нормы относительно видов и форм правовых актов, издаваемых различными-звеньями избирательных комиссий, процедуры их подготовки, коллегиального рассмотрения и принятия, их необходимых реквизитов.
2. В качестве мер упорядочена правотворческой деятельности избирательных комиссий диссертантом предлагаются: а) правовые акты избирательных комиссий, организующих выборы. (ЦИК России, избирательная комиссия субъекта Российской Федерации, избирательная комиссия муниципального образования), целесообразно издавать в форме постановлений, иных избирательных комиссий - в форме решений; б) акты вторичного характера, носящие самые разные названия (инструкции, положения, заключения, разъяснения, правила, методические рекомендации и др.), должны утверждаться соответственно уровню комиссии, издающей данный правовой акт, ее постановлением либо решением; в) практику оформления отдельных решений избирательных комиссий вышестоящих звеньев так называемой выпиской* из протокола заседания комиссии следует признать допустимой и закрепить в нормативном порядке. Однако, по мнению диссертанта, в таком формате не должны приниматься акты комиссий, носящие нормативный характер. Последние, независимо от их наименования, должны утверждаться5только постановлением либо решением в зависимостиот уровня избирательной комиссии; г) акты председателей избирательных комиссий, которыми решаются кадровые и, некоторые внутренние вопросы административно-хозяйственной жизни, руководства аппаратом избирательной комиссии, целесообразно издавать в форме распоряжения.Закреплять право на издание правовых актов заместителями председателя избирательной комиссии представляется нецелесообразным.
3. Акты муниципальных избирательных комиссий как автономных органов, организующих муниципальные выборы, местный референдум и голосования иного характера, отличаются большим видовым разнообразием, поскольку избирательное законодательство в Российской Федерации и уставы муниципальных образований в субъектах Российской Федерациивозлагают на муниципальные избирательные комиссии подготовку и проведение выборов депутатов» представительных органов местного самоуправления; членов выборного органа местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, местного референдума, голосования по вопросам изменения границ муниципального образования, по вопросам преобразования муниципального образования; а также: голосования по отзыву депутатов; представительного органа местного самоуправления, выборных должностных лиц местного самоуправления, проведение народных опросов на территории муниципального образования. .
Вместе с тем понятие, признаки и виды актов', муниципальных избирательных комиссий не нашли своего отражения ни в региональном законодательстве о выборах, ни в актах муниципального правотворчества. Диссертант предлагает восполнить данный пробел в ; избирательном; законодательстве.
В целях: устранения? существующего пробела представляется; необходимым; а) законодательному (представительному); органу государственной; власти субъекта Российской Федерации разработать и утвердить Типовое положение о; муниципальной? избирательной; комиссии в субъекте Российской Федерации; в котором предусмотреть решение следующих вопросов::
- о соотношении актов избирательных комиссий: с уставом, муниципального образования и иными правовыми? актами, принимаемыми на муниципальном уровне и на местном референдуме;
- обязательном исполнении актов избирательных комиссий на территории-муниципального образования;
- ответственности граждан, должностных лиц, органов государственной-власти и органов местного самоуправления, за неисполнение актов муниципальных: и;других избирательных комиссий;
- наименовании, форме, порядке подготовки и принятия актов избирательных комиссий, а также об основаниях их отмены или приостановления; б) представительным органам муниципальных образований в субъекте Российской Федерации на основе Типового положения о муниципальной избирательной комиссии в субъекте Российской Федерации разработать и принять собственные положения о соответствующей муниципальной избирательной комиссии; в) муниципальные избирательные комиссии наделить правом правотворческой инициативы в представительном органе муниципального образования.
Теоретическая и практическая значимость диссертационного исследования определяется его ориентацией на решение одной из актуальных проблем в сфере избирательных правоотношений, связанных с правотворческой и правоприменительной деятельностью избирательных комиссий в субъекте Российской Федерации.
Результаты настоящего диссертационного исследования, сформулированные автором, выводы и рекомендации могут быть использованы:
1) Для дальнейшего совершенствования системы правового регулирования, организации и деятельности избирательных комиссий в субъектах Российской Федерации, в том числе для подготовки методических рекомендаций, а также для1 повышения эффективности функционирования избирательной системы субъекта Российской Федерации, - Республики Татарстан и других республик в составе России.
2) В практической деятельности избирательных комиссий в Республике Татарстан и иных субъектах Российской Федерации.
3) В процессе преподавания учебных курсов конституционного и избирательного права, при подготовке учебных программ и пособий.
Апробация результатов диссертационного исследования. Диссертация подготовлена, обсуждена и одобрена на заседании кафедры конституционного права и прав человека Федерального государственного автономного образовательного учреждения высшего профессионального образования «Казанский (Приволжский) федеральный университет».
Выводы и основные положения диссертации опубликованы в рецензируемых научных изданиях, рекомендованных ВАК Министерства образования и науки Российской Федерации для публикации результатов диссертационных исследований.
Структура диссертационного исследования. Диссертация состоит из введения, трех глав, включающих семь параграфов, заключения и списка использованных нормативных правовых актов и научной литературы. По итогам каждого параграфа делаются выводы, предложения, которые отражены в основных положениях, выводах и предложениях, выносимых на защиту.
Заключение диссертации по теме "Конституционное право; муниципальное право", Хафизова, Гульназ Закиряновна
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
Научный интерес к проблеме правовых актов, издаваемых избирательными органами, действующими в Российской Федерации и ее субъектах, обусловлен рядом факторов. Наиболее значимыми среди них являются: возрастание значения вторичного регулирования избирательных отношений, складывающихся между многочисленными субъектами избирательногопроцесса, в обеспечении единообразного понимания и применения правовых норм в условиях интенсивного обновления избирательного законодательства; значительная роль правовых актов избирательных комиссий в реализации возложенных на избирательные органы функций и полномочий по организации избирательного процесса, а также в обеспечении слаженной работы самих избирательных комиссий; малоисследованность феномена правовых актов избирательных комиссий* как составной части подзаконного правотворчества.
В результате исследования проблемы, вынесенной- в заголовок настоящей диссертации, автор пришел к следующим выводам:
1. Избирательные комиссии1 в Российской Федерации и ее субъектах представляют собой особую разновидность специализированных коллегиальных государственно-общественных органов, которые не входят в конституционное трехчленное разделение властей, а образуют самостоятельную подсистему в структуре органов публичной власти.
2. Избирательные комиссии прошли длительный и сложный путь эволюции от формирований временного характера с ограниченной узкоспециальной компетенцией до постоянно действующих государственно-общественных органов с правоприменительными и нормотворческими полномочиями по вопросам своего ведения, обеспечивающих легитимный процесс смены выборных органов и должностных лиц в установленные законом сроки в соответствии с волеизъявлением избирателей.
3. Избирательные комиссии, выполняя свои функции организатора выборов-и референдумов, используют организационные и правовые формы деятельности. Важнейшей формой- их деятельности является издание правовых актовфазличного характера и назначения, в которых выражается коллективная воля; членов избирательных комиссий с правом решающего голоса.
Актам избирательной комиссии присуща особая юридическая природа: они не относятся ни к законодательным актам, ни к актам управления; они имеют целевое: назначение — регламентация избирательного процесса; деятельности? его. участников; в. установленных законом пределах, а также руководство: нижестоящими комиссиями и регулирование1 собственной деятельности. Акты, комиссий' обязательны; к исполнению • всеми субъектами; избирательного и референдумного процесса;, они не поднадзорны органам: прокуратуры, не подлежат государственной' регистрации,, не могут быть» отменены законодательными и- исполнительными: органами; власти, а могут быть оспорены только в вышестоящей комиссии либо в суде.
4. Диссертант констатирует недостаточную регламентацию1 действующими законодательством' Российской: Федерации: и ее- субъектов видов и форм правовых актов; принимаемых избирательными- комиссиями. Отсутствие упорядоченности в данной сфере приводит к оформлению; комиссиями своей правовой; воли в виде: актов с различными наименованиями и юридической: силой; что не способствует укреплению? законности и эффективности; избирательных правовых отношений. С учетом этих, обстоятельств, автор- считает необходимым унифицировать формы правовых актов, издаваемых различными звеньями избирательных комиссий. Решение этой проблемы, по мнению диссертанта, остается важной задачей юридической науки и законодателя.
5. Учреждение избирательных комиссий муниципальных образований является следствием муниципализации низовых органов государственной власти; они представляют собой автономную часть общей системы избирательных комиссий Российской Федерации, а их полномочия определяются, кроме Федерального закона, закона субъекта Российской Федерации,Уставом муниципального образования.
Кроме подготовки и проведения муниципальных выборов, местного референдума, голосования по отзыву депутатов, иных выборных лиц местного самоуправления, голосования по вопросам границ и преобразования муниципального образования, избирательные комиссии муниципальных образований выполняют и общесистемные задачи — контролируют соблюдение избирательного законодательства- обеспечивают реализацию и защиту избирательных прав и права на участие в референдуме граждан Российской Федерации.
Правотворческая функция избирательных комиссий муниципального образования нуждается в более детальной регламентации, особенно в части установления наименований и разновидности издаваемых ими актов, условий их отмены или приостановления. Эти и другие назревшие задачи, по мнению диссертанта; могут быть решены, путем разработки и принятия Типового положения о муниципальной-избирательной комиссии в субъекте Российской Федерации:
6. Центральная избирательная комиссия Республики Татарстан накопила значительный опыт в организации избирательных кампаний в целом и в сфере подзаконного нормотворчества в частности, который нуждается в обобщении и осмыслении. С учетом этого: обстоятельства представляется целесообразным в качестве методической помощи организатору и; участникам выборов подготовка. и выпуск систематизированного Сборника правовых актов ЦИК Республики Татарстан.
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