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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Кодификация в сфере российского законодательства: теория, история и перспективы"
Актуальность темы исследования определяется продолжающимся процессом кодификации нового российского законодательства и незавершенностью его теоретического осмысления. Несмотря на то, что такие понятия, как «систематизация» и «кодификация» применительно к нормативным правовым актам широко употребляются как в общей теории государства и права, так и в отраслевых юридических науках, до настоящего времени отечественные авторы не пришли к согласию относительно их определений, количества признаков, функций и видов. Не может считаться завершенным современный этап кодификации российского отраслевого и комплексного законодательства, хотя с момента образования РФ (т. е. с момента возникновения необходимости кардинального обновления отечественного законодательства) разработаны проекты и введены в действие несколько десятков кодификационных нормативных правовых / актов, как имевших аналоги в советском законодательстве, так и впервые кодифицировавших некоторые отрасли законодательства. Необходимость комплексного подхода к процессу кодификации продиктована проводимой кропотливой и трудоемкой подготовительной работой по созданию Свода законов нашего государства. Проводимые работы по кодификации отраслевого и межотраслевого нормативно-правового материала применительно к отдельным отраслям законодательства, как бы изнутри, имеют важное значение для создания качественных письменных источников права, отвечающих запросам современного общества. Задача комплексного обзора всей системы и структуры национального законодательства заключается в анализе нормативного материала, как подвергшегося, так и не подвергшегося кодификации. Результатом такого внешнего осмысления массива действующего права во всех его формах должна стать разработка стратегии последующей кодификации законодательства, выраженная в рекомендациях законодателю относительно перечня и форм кодификационных нормативных правовых актов, подлежащих разработке и принятию в ближайшее время.
Уровень научной разработанности проблемы. Проблеме кодификации нормативных правовых актов посвящены труды таких отечественных и зарубежных ученых, как Д. А. Керимова, Р. Иеринга, И. В. Михайловского, М. Ориу, М. П. Авдеенковой, В. М. Баранова, Т. Н. Рахманиной, В. М. Сырых, В. В. Бриксова, Г. Г. Егорова, Р. Кабрияка, Н. П. Капустиной, В. Н. Карташева, С. А. Викторовой, Т. В. Кашаниной, В. В. Ксенофонтова, М. К. Кумышевой, Н. Н. Литягина, О. В. Михайлова, А. Р. Нематова, И. Ф. Казьмина, А. С. Пиголкина, А. Н. Пилипенко, С. В. Полениной, К. Е. Сигалова, В. В. Сорокина, М. С. Студенкиной, Ю. А. Тихомирова, Э. В. Талапиной, В. А. Толстика, Б. Н. Топорнина, Д. В. Чухвичева, А. Ф. Шебанова, В. Юткина и др. В трудах перечисленных ученых даются определения кодификации, позиционируется её место в процессе систематизации законодательства, разрабатываются виды, методы и основные направления кодификации. Однако резкая смена общественно-политического строя потребовала нового осмысления кодификационного процесса и разработки его перспективных направлений.
Цель и задачи диссертационного исследования. Исходя из актуальности темы диссертации, её основной целью является исследование теоретических и практических аспектов кодификации российского законодательства, а также оценка её перспектив.
Поставленная цель достигается посредством решения следующих промежуточных задач:
- проследить развитие теории кодификации в ходе исторического развития мировой и национальной правовой мысли;
- определить место кодификации в развитии современных социальных отношений;
- проанализировать состояние кодификации в РФ;
- сформулировать принципы кодификационной деятельности;
- выявить сущностные признаки кодификационного нормативного правового акта и сформулировать его определение;
- исследовать основные формы и направления кодификации в РФ и определить её перспективы на будущее; выявить проблемы эффективности приемов и средств законодательной техники, применяющихся в современной кодификационной деятельности;
- разработать критерии необходимости кодификации применительно к отраслям законодательства;
- разработать предложения по совершенствованию кодификационной деятельности.
Методологическую основу диссертационного исследования составили всеобщий диалектический метод, предполагающий изучение правовых явлений с использованием законов диалектики. С учетом всеобщего метода при проведении исследования были использованы ряд общенаучных и частнонаучных методов изучения объективной действительности: исторический, формально-правовой, сравнительно-юридический, логический, системный, структурно-функциональный, статистический, источниковедческий, а также метод анкетирования.
Объектом исследования являются общественные отношения, возникающие при осуществлении кодификационной деятельности.
Предметом исследования являются кодификационные нормативные правовые акты, кодификационная деятельность в РФ, применяемая в процессе кодификации законодательная техника.
Научная новизна настоящего исследования заключается в комплексном подходе к обзору имеющих место в России кодификационных процессов, анализе всего массива современного кодификационного законодательства, а также в разработке новых путей оптимизации действующего законодательства в процессе его кодификации.
Основные положения, выносимые на защиту. На защиту выносятся следующие положения, обоснованные в процессе проведения настоящего научного исследования:
1) необходимость выделения кодификационных нормативных правовых актов, принимаемых в форме федеральных законов, в отдельный вид законов с наделением их юридической силой ниже конституционных законов и выше федеральных и региональных законов;
2) до начала формирования Свода законов РФ необходимо на законодательном уровне закрепить унифицированные требования, предъявляемые к структуре разрабатываемых и принимаемых кодификационных нормативных правовых актов, в том числе к перечню отдельных элементов этих актов, и их (элементов) наименований и нумерации;
3) в качестве унифицированной формы кодификационных правовых актов, принимаемых в форме федеральных законов, следует избрать кодексы. Именно в эту форму необходимо в ходе дальнейшего процесса кодификации оформлять её результаты (за исключением уставов как основных законов субъектов федерации и муниципальных образований);
4) необходимость первоочередного принятия таких кодификационных нормативных правовых актов, как Пенсионный кодекс РФ (федеральный закон), Медицинский кодекс РФ (федеральный закон), Кодекс Российской Федерации о статусе судей и судебных заседателей (федеральный закон), Кодекс РФ о выборах и референдуме (федеральный закон), Социальный Кодекс РФ (федеральный закон), Служебный Кодекс РФ (федеральный закон), Инвестиционный Кодекс РФ (федеральный закон);
5) с целью обеспечения равновесия между динамизмом и стабильностью кодифицированного законодательства следует установить в качестве обязательного условия принятия законов, вносящих изменения в кодификационный нормативный правовой акт, положение, согласно которому все поправки вступают в силу не ранее, чем с 1 января следующего года, а в случае необходимости вступления изменений ранее этой даты требуется квалифицированное количество голосов депутатов Государственной Думы Федерального Собрания РФ;
6) В качестве специальных принципов кодификационной деятельности следует выделить: антиконсерватизм, панкодификационность законодательства, унификацию, устойчивую политическую поддержку и стабильность;
7) Предпосылками отраслевой кодификации законодательства являются: необходимость крупных изменений предмета или метода правового регулирования; наличие разрозненного нормативного правового материала, достаточного для создания кодификационного нормативного правового акта; ожидаемость населением;
8) процесс создания Свода законов РФ предполагает последовательное прохождение следующих стадий: стадия рекодификации устаревшего кодифицированного законодательства; стадия сплошной кодификации законодательства; стадия принятия Свода законов.
Научно-практическая значимость исследования. Теоретическое значение настоящего исследования определяется комплексной разработкой научных основ и актуальных проблем отечественного кодификационного процесса.
Практическая значимость исследования заключается в том, что его результаты, в том числе нашедшие отражение в опубликованных работах, могут быть использованы при осуществлении кодификационных работ, как на общегосударственном уровне, так и на уровне субъектов РФ, её муниципальных образований, а также в процессе кодификации локальных нормативных правовых актов юридических лиц различных организационно-правовых форм. Кроме того, результаты исследования могут быть использованы в научно-исследовательской деятельности, а также практическими работниками при подготовке проектов кодификационных нормативных правовых актов и в юридических образовательных учреждениях в процессе преподавания курса общей теории государства и права и отраслевых юридических дисциплин.
Обоснованность и достоверность результатов исследования подтверждается использованием общедоступных нормативных и научных источников, проведением анкетирования населения с соблюдением условия о репрезентативности осуществляемой выборки.
Апробация результатов исследования. Основные положения диссертационного исследования опубликованы в научных трудах автора, обсуждались на VII ежегодной Всероссийской научно-практической конференции с международным участием «Российское законодательство в современных условиях» в г. Брянске, а также внедрены в учебный процесс преподавания учебной дисциплины теории государства и права Магаданского филиала Современной Гуманитарной Академии и Магаданского филиала Московской государственной юридической академии им. О. Кутафина.
Структура и объем работы соответствуют цели и задачам исследования. Настоящая работа состоит из введения, трех глав, включающих десять параграфов, заключения, библиографии и приложений.
Заключение диссертации по теме "Теория и история права и государства; история учений о праве и государстве", Чашин, Александр Николаевич
Заключение
Сейчас, на современном этапе развития российского общества и государства, их ориентации в соответствии с принципами демократизма, приоритета общечеловеческих ценностей, гуманизма и гражданственности настал час подлинного осознания ценности такого достижения человеческой мысли, как кодификация законодательства. Кодификация играет столь важную роль в истории человечества, что каждая из уходящих эпох и цивилизаций оставляет грядущим поколениям в виде культурного и правового наследия свои наиболее объемные и четкие вместилища юридических норм - кодексы.
В развитие теории кодификации и понимание этого правового феномена внесли свой вклад различные правовые школы.
В отличие от западного правоведения, некоторые яркие представители которого были яростными противниками любой кодификации (Савиньи, Пухта), отечественная юридическая наука вполне единодушна во мнении о пользе кодификации. Мнения расходятся только о путях национальной кодификационной деятельности и целесообразности создания кодификационных нормативных правовых актов в переходные периоды государственного строительства.
Ретроспективный анализ понимания термина «кодификация» позволяет сделать вывод о поступательном изменении его содержания. Так, если представители дореволюционной русской юриспруденции (Г.Ф. Шершеневич, Е.Н.Трубецкой, Н.К. Реннекампф, Н.М. Коркунов) понимали под кодификацией правотворческий процесс, заканчивающийся принятием кодификационного нормативного правового акта, то в середине XX в. содержание этого понятия несколько сужено Д. А. Керимовым за счет исключения из кодификационного процесса этапа принятия кодекса. В дальнейшем содержание этого термина вернулось к дореволюционному объему.
Приведенный краткий ретроспективный обзор отечественной правотворческой деятельности свидетельствует о том, что Россия имеет богатый опыт проведения масштабной работы по систематизации своего законодательства.
Предпринимаемые в разные исторические периоды отечественным законодателем попытки глобальной систематизации действующего законодательства нередко приводили к достижению высоких результатов. Эффективность деятельности российских правотворческих органов по систематизации нормативных правовых актов находится на уровне ведущих государств мира. В нашей стране несколько раз удавалось создать своды законов. История отечественного правотворчества знает Свод законов Российской Империи, Свод законов СССР и действовавший одновременно с ним Свод законов РСФСР. Работа над созданием этих крупных актов систематизации позволила разработать и усовершенствовать приемы правотворческой техники, апробировать различные варианты систематизации законодательства.
Наличие опыта по систематизации законодательства сделало возможным сегодня отечественному законодателю вплотную подойти к решению вопроса о создании Свода законов РФ.
Следует отметить, что к настоящему времени своды законов не получили значительного распространения в правовых системах иностранных государств. Интерес представляет практика издания Свода законов США, в котором федеральное законодательство этого федеративного государства с периодичностью каждые шесть лет переиздается в систематизированном виде, включая в своё содержание пятьдесят разделов, посвященных отдельным правовым отраслям и наиболее крупным институтам права.
При кодификации современного российского законодательства должен быть учтен и использован опыт как отечественных правотворческих органов, так и зарубежных государств.
Под кодификацией следует понимать вид систематизации законодательства, в процессе которого нормотворческий орган все выбранные внешне и внутренне обработанные нормативные правовые акты заменяет одним новым, с одновременной возможностью кардинального изменения правовой материи путём изменения норм права. Значение кодификации в первую очередь заключается в том, что при её применении на качественно высоком уровне достигаются цели систематизации законодательства. Кроме того, наличие кодификации позволяет признать определенную совокупность правовых норм самостоятельной отраслью законодательства, в чём заключается её организационное и системообразующее значение. Чрезвычайно велико значение кодификации в правоприменительной практике на низшем уровне (на уровне населения). Путем проведенного социологического опроса установлено, что граждане обладают гораздо более обширными знаниями о кодификационных нормативных правовых актах, чем о некодификационных, а большинство опрошенных с уверенностью могут перечислить несколько действующих кодексов. Полученные результаты свидетельствуют о том, что кодификация имеет не только теоретическое, но и прикладное значение.
Результатом кодификации являются кодификационные нормативные правовые акты, под которыми, с учетом их основных и неотъемлемых свойств, необходимо понимать обладающие высокой целостностью, внутренне согласованные, внешне относительно стабильные, структурно разделенные на части (с выделением общей части) нормативные правовое акты, наделенные приоритетом в структуре законодательства того же уровня. Основными признаками кодификационных нормативных правовых актов являются: высокая целостность и внутренняя согласованность; структурное деление на части, среди которых выделяется общая часть; относительная внешняя стабильность; приоритет в структуре законодательства того же уровня. ч
Значение кодификации в первую очередь заключается в том, что при её применении на качественно высоком уровне достигаются цели систематизации законодательства. Кроме того, наличие кодификации позволяет признать определенную совокупность правовых норм самостоятельной отраслью законодательства, в чём заключается её организационное и системообразующее значение. Чрезвычайно велико значение кодификации в правоприменительной практике на уровне населения. Граждане обладают гораздо более четкими представлениями о кодификационных нормативных правовых актах, чем о некодификационных. Это свидетельствует о том, что кодификация имеет не только теоретическое, но и прикладное значение.
На сегодняшний день большинство отраслей российского законодательства кодифицированы. Для достижения уровня сплошной кодификации необходимо принять, кроме запланированных в Концепции развития законодательства РФ Кодекса о финансах юридических лиц, Кодекса о техническом регулировании, Страхового кодекса, Кодекса несостоятельности (банкротстве), Предпринимательского, Исполнительного и Банковского кодексов, следующие кодификационные нормативные правовые акты: Пенсионный, Медицинский, Торговый, Горный, Экологический, Избирательный, Служебный, Инвестиционный кодексы РФ, Кодекс социального обеспечения РФ, Кодекс РФ о статусе судей и судебных заседателей, Кодекс административного судопроизводства РФ. Наряду с Кодексом РФ о судах, в форме федерального конституционного закона, перечисленные законы дополнят систему кодифицированного законодательства нашего государства, и, с учетом уже действующих федеральных кодексов и уставов, станут основной создания единого Свода законов РФ.
Создание такого Свода замедляется рядом существенных недостатков, присущих современному кодификационному процессу. В частности, принимаемые кодификационные нормативные правовые акты, не имеют единой структуры построения. Значительное разнообразие наблюдается в подходе законодателя к определению количества уровней обобщения нормативного материала внутри кодификационного нормативного правового акта и их названиям. Это вносит элемент хаотичности в выстраиваемую систему законодательства, затрудняет поиск необходимой правовой нормы в кодексе с одной структурой содержания лицом, привыкшим к работе с кодексом иной структуры.
Современная юридическая наука не дает ответа на вопрос, из каких именно элементов состоят статьи кодификационных нормативных правовых актов, на этот счет отсутствуют четкие и обоснованные научные рекомендации. Последствием такого доктринального пробела является сложившееся положение, при котором статьи одних кодификационных нормативных правовых актов делятся на части, а потом на пункты, других -сначала на пункты, а потом на части. Параллельное использование двух противоположных вариантов техники построения структуры статьи кодификационного нормативного правового акта усложняет правоприменительный процесс, что объективно обусловлено повышенной рабочей нагрузкой на основных субъектов правоприменения.
Устранение отмеченных недостатков требует скорейшего закрепления единого подхода к построению структуры кодификационных нормативных правовых актов. Основой такого подхода должен стать принцип единых наименований структурных элементов кодификационных нормативных правовых актов и единообразия их взаимного расположения в структуре любого закона.
Следующим серьезным недостатком законодательной техники, отрицательно влияющим на современный кодификационный процесс, является отказ от использования основ законодательства. Подобный отказ является преждевременным, так как указанный вид нормативного правового акта далеко не исчерпал потенциал своих системообразующих возможностей в сферах правового регулирования общественных отношений, находящихся в конкурирующей компетенции законодателей РФ и её субъектов. Возобновление практики принятия по предметам ведения, указанным в ч. 2 ст. 72 Конституции РФ, основ законодательства способно устранить недостатки, присущие системам законодательства, находящимся на низкой ступени систематизации: затруднение обозримости законодательства, пробельность и коллизионность.
Многие представители правовой теории подметили сложившийся в правоприменительной практике приоритет кодификационных нормативных правовых актов над правовыми актами аналогичной юридической силы. Это обстоятельство нашло отражение в интерпретационной деятельности Конституционного Суда РФ. Несмотря на это законодатель до сих пор не дал четких критериев отграничения результатов кодификации от прочего массива законодательства. Для исправления сложившейся ситуации необходимо внести поправки в ч. ч. 1 - 3, 5 и 6 ст. 76 Конституции РФ, а также дополнить основной закон ч. 3.1 ст. 76 и ст. 107.1. Суть предлагаемых поправок заключается в выделении кодификационных нормативных правовых актов федерального уровня в самостоятельную разновидность актов федерального законотворчества с наделением их юридической силой выше федеральных законов и ниже федеральных конституционных законов. Результатом подобной модификации Конституции РФ станет легализация сложившегося на практике приоритета кодификационных нормативных правовых актов над федеральными законами, что послужит гармонизации правоприменительной практики во всех кодифицированных отраслях российского законодательства.
Осуществленный в ходе диссертационного исследования анализ применяемых в процессе кодификации технических приемов показывает, что жесткая унификация структуры и отдельных элементов для кодификационных нормативных правовых актов отсутствует, что является препятствием для создания запланированного Свода законов РФ. При включении в свод законов в виде самостоятельных структурных единиц действующих кодификационных нормативных правовых актов законодатель столкнется с проблемой отсутствия единообразия наименования уровней обобщения нормативного материала в каждой из структурных единиц Свода. Одна структурная единица будет содержать такие уровни обобщения, как статьи, главы и разделы (по восходящей), а соседняя - статьи, разделы и главы. До начала формирования Свода законов РФ необходимо на законодательном уровне закрепить унифицированные требования, предъявляемые к структуре разрабатываемых и принимаемых кодификационных нормативных правовых актов, в том числе к перечню отдельных элементов этих актов, и их наименований.
В качестве единой унифицированной формы кодификационных правовых актов следует избрать кодексы. Именно в эту форму необходимо в ходе дальнейшего процесса кодификации оформлять её результаты (за исключением уставов как основных законов субъектов федерации и муниципальных образований).
Следует признать негативной законотворческой практикой чрезмерно частое внесение поправок в тексты кодификационных нормативных правовых актов. В результате такой непродуманной деятельности законодателя правоприменителю становится трудно ориентироваться в быстро меняющемся законодательстве, неэкономно расходуются общественные ресурсы, кодификационные нормативные правовые акты становятся неудобными в использовании, затрудняется педагогический процесс в учебных заведениях, подготавливающих специалистов в области права. С целью обеспечения равновесия между динамизмом и стабильностью кодифицированного законодательства предлагается установить в качестве обязательного условия принятия законов, вносящих изменения в кодификационный нормативный правовой акт, положение, согласно которому все поправки вступают в силу с 1 января следующего года, а в случае необходимости вступления изменений ранее этой даты должно быть получено увеличенное количество голосов депутатов ГД РФ.
Реализация предложенного правила сделает возможным обеспечение населения текстами действующих, а не устаревших кодификационных нормативных правовых актов, будет способствовать экономии национального богатства и защите окружающей среды, решению проблем устойчивого развития, позволит оптимизировать процесс подготовки юридических кадров высокой квалификации.
К специальным принципам кодификационного процесса следует отнести принципы антиконсерватизма, панкодификационности законодательства, унификации, устойчивой политической поддержки и стабильности.
В третьем параграфе третьей главы настоящей диссертации разработана модель статики и процесса кодификационной деятельности, которая может быть использована при организации систематизации законодательства как на уровне федерации, так и на уровне регионов и муниципальных образований. Построение кодификационного процесса по предлагаемой модели позволит:
1. Унифицировать между собой структуры и виды кодификационных нормативных правовых актов, обеспечив, тем самым, плавное их вхождение в текст Свода законов;
2. Определить положение (^вода законов в системе законодательства, подверженного полной кодификации;
3. Четкое определение положения Свода законов в свою очередь снимет проблему места и роли конституционных (уставных) и ординарных законов в системе кодифицированного законодательства, наделив первые большей, чем Свод законов, юридической силой, а последние - меньшей.
Для обеспечения эффективной работы законодатель должен учитывать наличие в каждой из отраслей законодательства следующих предпосылок кодификации: необходимость крупных изменений предмета или метода правового регулирования; ожидаемость населением; наличие нормативного правового материала, действующего в разрозненном виде и достаточным для создания кодификационного нормативного правового акта.
Использование предложенной модели и предпосылок кодификации позволит устранить основные факторы, тормозящие активизацию и окончание кодификации российского федерального законодательства, принятие Свода законов РФ. Использование предложенной модели законодательными органами субъектов РФ и местного самоуправления позволит достичь тех же результатов применительно к системам законодательства отдельных регионов и муниципальных образований.
Подводя итоги диссертационного исследования, можно резюмировать, что разработанные дефиниции «кодификация» и «кодификационный нормативный правовой акт», анализ состояния кодифицированного законодательства, разработанные предложения по устранению выявленных недостатков кодификационного процесса, позволяют активизировать и оптимизировать кодификацию российских нормативных правовых актов. Практическое воплощение сформулированных положений способно обеспечить достижение сплошной кодификации и создание единого стабильного кодификационного нормативного правового акта - Свода законов Российской Федерации.
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