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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Теория и методика прокурорского надзора за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ"
Актуальность темы исследования. Принятие Конституции РФ 1993 г. придало новый импульс развитию федеративных отношений в России и вывело их на качественно новый уровень. Субъекты РФ, такие как республики, с одной стороны, и края, области, автономные округа и область, города федерального значения, с другой, были признаны равноправными и обладающими одинаковыми возможностями в области государственного строительства. Представительные органы государственной власти субъектов РФ получили статус законодательных и приобрели право издавать свои законы и иные правовые акты, которые стали регулировать, наряду с федеральным законодательством, общественные отношения в регионах. Развернувшаяся в связи с этим реформа государственного устройства Российской Федерации и ее субъектов, вместе с позитивными преобразования в политической и экономической сферах, изменениями в правовой надстройке страны привели к росту ряда негативных тенденций, которые, в частности, выражаются в проявлениях сепаратистских настроений некоторых субъектов РФ, несущих в себе угрозу разрушения единого правового пространства России, дестабилизации правовой системы РФ.
Демонтаж административно-командной системы управления государством, начавшейся в рамках проводимой государственно-правовой реформы, создавшей условия для устранения авторитарных методов воздействия на общественные и правовые отношения, в то же время вызвал определенное ослабление системы государственного контроля и надзора за состоянием законности и правопорядка в стране. Правоохранительная система - суд, МВД, органы государственной безопасности и, особенно, прокуратура все чаще стали подвергаться жесткой, нередко необоснованной критике, что препятствовало их работе отрицательно сказывалось на состоянии законности. Допущенные в ходе реформирования общества ошибки и просчеты настолько обострили правовую ситуацию в стране, что наряду с общим системным кризисом, привели к кризису законности.
Негативные явления, реально обозначившиеся в федеративных отношениях РФ с ее субъектами, представляют серьезную опасность для государственной целостности страны. Широкое распространение получила практика издания представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ правовых актов, идущих вразрез с Конституцией РФ и действующим федеральным законодательством. По статистическим данным Генеральной прокуратуры РФ, за 1996-97 гг. по протестам прокуроров отменено более 120 тысяч несоответствующих законам правовых актов органов представительной (законодательной) и исполнительной властей субъектов РФ.
Являясь внешне легитимным способом регулирования общественных отношений в регионе, такого рода акты представляют собой, по сути дела, присвоение субъектами РФ права самостоятельно, без учета мнений федерального центра и других регионов, принимать выходящие за пределы их компетенции решения в области государственного строительства, экономических отношений, социального регулирования и иных сфер общественной жизни.
В условиях имеющих место проявлений сепаратизма и местничества, необходимо активное использование государственных институтов, цементирующих Российское государство. Одним важнейших из них является прокуратура, которая, будучи единой централизованной системой органов, осуществляющей от имени государства надзор за единообразным исполнением законов на территории всей страны, располагает реальными возможностями обеспечения верховенства Конституции РФ и федерального законодательства1. Признавая необходимость решения данной задачи, законодатель в действующей редакции Федерального закона «О прокуратуре Российской Федерации» скорректировал надзорные полномочияорганов прокуратуры, включив в сферу
1 Прокуратура Российской Федерации (Концепция развития на переходный период). - М., 1994; с. 19 его действия надзор за соблюдением Конституции Российской Федерации и за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ. Обеспечивая активную работу на данном направлении, прокуратура в современной ситуации начинает играть все более активную роль в борьбе с проявлениями регионального сепаратизма.
Для эффективности ее усилий в этой области, бесспорно, требуется создание соответствующей надежной научной базы. В настоящее время сформировались, в отличие от предыдущего периода, когда отсутствовал необходимый опыт, достаточные условия для решения данной задачи. На актуальность исследования проблемы надзора за соответствием законам правовых актов органов государственной власти субъектов РФ указывает не только несомненная важность данного направления надзорной деятельности прокуратуры, но и широкие перспективы ее дальнейшей разработки и совершенствования. Указанные факторы предопределили выбор темы и основные направления диссертационного исследования.
Объект исследования составили общие, объективно существующие процессы и явления, складывающиеся при осуществлении надзора прокуратуры за соответствием законам правовых актов органов государственной власти - субъектов РФ.
Предметом исследования являются вопросы, определяющие задачи, основные направления и содержание надзора прокуратуры за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ, правовые средства органов прокуратуры, направленные на выявление и устранение нарушений законности, связанных с изданием незаконных правовых актов.
Цели и задачи исследования. Основными целями диссертационного исследования являлась разработка теоретической базы и формирование рекомендаций, направленных на повышение эффективности прокурорского надзора за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ.
Задачами исследования соответственно выступали:
- анализ содержания правовой категории законности в том понимании, которое соответствует принципам и установкам правового государства и гражданского общества;
- определение системы обеспечения законности правовых актов, издаваемых представительными (законодательным) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ, и характеристика ее отдельных элементов;
- характеристика места прокуратуры в системе государственных органов принципов ее организации и деятельности как элемента системы «сдержек и противовесов»;
- определение системы сущностных признаков правового акта, разработка подчиненной решению задач теоретического и практического характера классификации правовых актов, установление требований, которым должны удовлетворять правовые акты органов представительной (законодательной) и исполнительной власти субъектов РФ;
- характеристика представительных (законодательных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ и издаваемых ими правовых актов;
- определение задач и основных направлений деятельности прокуратуры по надзору за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ;
- выявление особенностей организации прокурорского надзора;
- разработка методических основ выявления незаконных правовых актов;
- характеристика правовых средств прокурорского реагирования на незаконные правовые акты;
- разработка предложений по совершенствованию деятельности органов прокуратуры по надзору за законностью правовых актов органов представительной (законодательной) и исполнительной власти субъектов РФ.
Методические основы и методика исследования. Методологическую основу исследования составили метод сравнительного правоведения и общефилософские методы исследования - диалектический, исторический, логический, системный.
Теоретическую базу исследования составили труды ведущих специалистов в области теории прокурорского надзора: В.И. Баскова, С.Г. Березовский, \/ А.Д. Берензона, В.Г. Даева, В.К. Звирбуля, В.В. Клочкова, А.Ф. Козлова, Б.В. Коробейникова, М.Н. Маршунова, В.Г. Мелкумова, J1.A. Николаевой, В.П. Рябцева, А.П. Сафонова, К.Ф. Скворцова, Ю.И. Скуратова, А.Ф. Смирнова, Б.Ф. Старова, АЛ. Сухарева, В.И. Шинда, В.Б. Ястребова и др. Немаловажную помощь в решении задач диссертационного исследования оказали труды специалистов в области конституционного права, теории государства и права, криминологии, организации и деятельности судебной власти: В.Б. Алексеева, С.С. Алексеева, А.А. Белкина, А.Д. Бойкова, В.Л. Казимирчука, Д.А. Керимова, В.М. Корельского, В.Н. Кудрявцева, А.Н. Ларькова, М.Г. Лит-винцева, В.О. Лучина, В.А. Лысенко, М.Н. Марченко, А.В. Мицкевича, Л.А. Окунькова, В.Д. Перевалова, М.С. Строговича, Ю.А. Тихомирова, Б.Н. Топор-нина, В.Е. Чиркина, Ю.Л. Шульженко, Б.С. Эбзеева и других.
Правовую базу исследования составили Конституция РФ, Федеральный закон «О прокуратуре Российской Федерации», федеральные конституционные и федеральные законы, указы Президента РФ, приказы Генерального прокурора РФ.
В процессе исследования проанализированы конституции и уставы субъектов РФ, законодательные и иные правовые акты субъектов РФ, материалы прокурорских проверок законности правовых актов, акты прокурорского реагирования, обобщения практики прокурорского надзора, статистические данные Генеральной прокуратуры РФ, материалы о практике прокурорского надзора, опубликованные в журналах «Законность» в 1993-1998 гг., «Прокурорская и следственная практика» в 1997-1998 гг.
Научная новизна и теоретическая значимость исследования. Работа представляет собой первое комплексное исследование круга вопросов, определяющих теоретическую базу и содержание деятельности органов прокуратуры по надзору за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ, что позволяет рассматривать его как вполне определенное пополнение теории прокурорского надзора. Особо следует отметить, что в диссертации анализируется новый вид надзорной деятельности прокуратуры, поскольку ранее законность актов данных органов не входила в предмет надзора. В исследовании произведена конкретизация задач и основных направлений деятельности прокуратуры в данной сфере, выявлены особенности методики надзора, сформулированы предложения, направленные на обеспечение качественного и результативного прокурорского надзора. В контексте особенностей современной конкретно-исторической ситуации прокуратура рассматривается автором как безальтернативный государственный орган, занимающий ключевое место в системе обеспечения целостности российского государства и укрепления федеративных отношений. Новизну исследования в более конкретном виде характеризуют основные положения, выносимые на защиту, в числе которых представляется возможным назвать:
- вывод о том, что законность правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ является элементом и внешним выражением общего состояния законности в государстве;
- обоснование необходимости рассмотрения надзора прокуратуры как одного из ключевых элементов в системе обеспечения законности правовых актов, об укреплении и усилении общенадзорной функции прокуратуры;
- понятийная характеристика правового акта;
- система положений, определяющих содержание задач и основных направлений деятельности надзора прокуратуры за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ;
- характеристика особенностей прокурорского надзора в данной сфере деятельности;
- вопросы методического обеспечения прокурорского надзора за законностью правовых актов, охватывающие в частности, виды правовых средств, используемых для выявления незаконных правовых актов; требования, предъявляемые к прокурорским проверкам; общую характеристику актов прокурорского реагирования;
- комплекс предложений о внесении изменений и дополнений в действующее законодательство в целях совершенствования прокурорского надзора.
Практическая ценность исследования определяется прикладным характером работы. Содержащиеся в диссертации методические рекомендации могут быть применены в практической деятельности органов прокуратуры в целях повышения эффективности общего надзора. Материалы исследования могут быть использованы в дальнейших научных исследованиях и в процессе преподавания курсов «Прокурорский надзор» и «Правоохранительные органы» в юридических вузах и в процессе обучения прокурорских работников в системе различных форм повышения их квалификации.
Апробация результатов исследования. Основные теоретические положения получили отражение в публикациях автора на данную тему. С участием диссертанта были разработаны методические рекомендации «Прокурорский надзор за законностью правовых актов субъектов Российской Федерации», рекомендованные для использования в практической деятельности прокурорам субъектов РФ и приравненных к ним прокурорам приказом заместителя Генерального прокурора РФ от 22 июля 1997 г. № 7/5-1-88-97. Отдельные положения и выводы диссертации использовались автором при чтении лекций на юридическом факультете Бурятского государственного университета. На основе диссертационного исследования подготовлены три научные статьи.
Структура и содержание исследования определены с учетом целей и задач работы. Диссертация состоит из введения, 3 глав, заключения и библиографического списка.
Заключение диссертации по теме "Судоустройство; прокуратура; адвокатура; нотариат", Доржиев, Аюр Александрович
ЗАКЛЮЧЕНИЕ.
Рассмотренная в настоящем исследовании проблема законности правовых актов органов государственной власти субъектов Российской Федерации имеет важное значение для развития федеративных отношений в Российской Федерации, укрепления российской государственности, упрочения правопорядка в обществе. Проведенное исследование выявило как сложность, так и важность прокурорского надзора за соответствием законам правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ, Материалы диссертации показывают необходимость последовательной активизации надзорной деятельности прокуратуры в данной сфере, так как это положительно влияет на общее состояние законности в государстве, сохраняя единое правовое пространство Российской Федерации.
С учетом изложенного в работе, представляется возможным в качестве основных элементов решения указанной задачи в практической деятельности сделать следующие выводы и обобщения.
Система представлений о законности в современных условиях наполнилась принципиально новым содержанием, отвечающим требованиям правового государства. Ныне основной акцент сделан на усилении защиты прав личности. Тем не менее, интересы личности должны рассматриваться не изолированно, а в совокупности с интересами государства, какзащитника данных прав и свобод.
Необходимым условием серьезного отношения в реализации принципа "сильный центр - сильные регионы" является законность правовых актов, издаваемых представительными (законодательными) и исполнительными органами государственной власти субъектов РФ. Учет интересов федерального центра является основой их самостоятельности. Издание правовых актов в соответствии с федеральным законодательством не ослабит, а напротив усилит их правотворческий потенциал. Нарушение же этого условия ведет к нарастанию сепаратизма и расшатыванию основ федеративных отношений.
Правовой акт является конечным результатом деятельности любого государственного органа, выражением вовне итога его работы. Правовые акты классифицируются по различным признакам, однако главным из них является его юридическая сила, т.е. соотношение и иерархия с другими правовыми актами. Юридическая сила правовых актов субъектов РФ определяется целым рядом факторов, которые имеют исключительно важное значение, однако ключевым моментом является их соответствие Конституции РФ и федеральному законодательству.
Представительные (законодательные) и исполнительные органы государственной власти субъектов РФ осуществляют государственную власть в регионах. Данные органы государственной власти имеют свои особенности формирования и деятельности, связанные с историческими, национальными и иными условиями. Однако, во всех случаях их деятельность должна строится с учетом основ конституционного строя РФ и в соответствии с общими принципами организации представительных и исполнительных органов государственной власти, установленных федеральным законом.
Российская Федерация обладает системой государственных органов, направленных на обеспечение законности правовых актов органов государственной власти субъектов РФ. Данная система строится на принципе разделения властей и включает в себя такие государственные органы, как Президент РФ, Федеральное Собрание РФ, Правительство РФ какколлегиальный орган, а также министерства и ведомства (Министерство юстиции, ФСБ, МВД, ФСНП и др.), Конституционный Суд РФ, суды общей юрисдикции и арбитражные суды, конституционные (уставные) суды субъектов РФ,
Прокуратура РФ, структурно не входящая ни в одну из ветвей государственной власти, играет свою особенную, специфическую роль в деле обеспечения соответствия законам правовых актов органов государственной власти субъектов РФ. Прокуратура - это государственный орган, основной задачей которого является надзор за исполнением законов и надзор зазаконностью правовых актов является одним из главных участков ее деятельности.
Анализ деятельности прокуратуры по обеспечению законности правовых актов органов государственной власти свидетельствует, что прокуратура является основным рычагом воздействия в механизме "центр-регионы". Данная деятельность нуждается в тщательной научной разработке и закрепления ее результатов в законодательстве.
Несмотря на достаточно широкий круг рассмотренных в диссертации вопросов, настоящее исследование, естественно, не могло дать исчерпывающего решения проблемы прокурорского надзора за законностью правовых актов представительных (законодательных) и исполнительных органов государственной власти субъектов РФ. Его можно рассматривать как важный, но все-таки первый этап работы в данном направлении. Не преувеличивая значения предпринятого исследования, можно, тем не менее констатировать, что оно позволило решить достаточно широкий комплекс ключевых вопросов проблемы, которые могут оказать существенную помощь органам прокуратуры в освещении практически до сих пор сохраняющего свою новизну участка прокурорского надзора. Вместе с тем, и это является далеко немаловажным обстоятельством, материалы диссертации позволяют определить перспективы дальнейшей работы по развитию теоретической базы прокурорского надзора за соответствием законам правовых актов органов государственной власти субъектов РФ
В свете рассмотренных в диссертации положений, представляется актуальным сосредоточение усилий на разработке вопросов, определяющих функционирование системы государственных органов, в компетенцию которых входит функция контроля и надзора за законностью правовых актов субъектов РФ. Эта система настоящее время находится в стадии формирования. От подхода к решению связанных с этим вопросов во многом зависит успешность развития данного процесса. С учетом поставленных перед названной системой задач, требуется, как кажется, обеспечение, в частности, более подробного освещения функций каждого входящего в нее государственного органа.
В настоящее время все большую значимость приобретает вопрос о месте прокуратуры в системе органов государственной власти. От теоретиков прокурорская и государственно-правовая практика в целом вправе ожидать отвечающей современным реалиям всесторонней характеристики роли прокуратуры в жизни государства, ее взаимоотношений с другими государственными органами, возможностей влияния прокуратуры на правотворческую и правоприменительную деятельность как в масштабе России в целом, так и на уровне ее регионов.
Нуждается, по всей видимости, в четкой регламентации процедура прокурорских проверок (стадийность проверок, функции прокурора на каждой стадии, ответственность юридических и физических лиц за невыполнение законных требований прокурора и т.п.)
Немаловажной проблемой является применение достижений научно-технического прогресса в деятельности прокуратуры (компьютеризация надзорной практики, использование в специфических условиях работы прокуратуры множительной и копировальной техники). Необходимо разработать порядок более эффективного использования существующих различных баз данных, правовых программ, возможностей локальных и глобальных сетей с целью оперативного разрешения возникающих перед органами прокуратуры задач по надзору за исполнением законов.
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