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· Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти как источники административного права России"
Актуальность темы диссертационного исследования обусловлена тем, что в условиях осуществления в стране преобразований, затрагивающих многие сферы государственного управления, особое значение придается совершенствованию нормотворчества федеральных органов исполнительной власти. Следует отметить, что до сих пор не принят федеральный закон, регламентирующий общие правовые начала их деятельности, отсутствует законодательная основа создания этими органами нормативных правовых актов.

В действующем федеральном административном законодательстве не закреплены общее легальное понятие правового акта федерального органа исполнительной власти (как нормативного, так и индивидуального) и его признаки. Также отсутствует регламентация особенностей иерархического построения этих актов, их места в системе источников административного права. Поэтому в судебной практике возникают проблемы, связанные с оценкой тех или иных актов указанных органов с точки зрения отнесения их к категории нормативных или индивидуальных правовых актов.

В настоящее время не урегулирован вопрос о видах нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, их наименовании и официальной форме издания (принятия). Пробелы в нормативно-правовом регулировании видов и форм указанных актов приводят к тому, что эти органы сами устанавливают наименования издаваемых (принимаемых) ими актов, официальные формы их выражения и требования к оформлению. Федеральные органы исполнительной власти издают (принимают) правовые акты в форме постановлений, приказов, распоряжений, правил, инструкций, положений, уставов, регламентов, порядков, наставлений, нормативов, директив и других. Но нормативно установленное определение соответствующих форм административно-правовых актов, отличие их друг от друга на ведомственном уровне отсутствует.

Недостаточно полно на федеральном уровне регламентированы вопросы, связанные с подготовкой, изданием (принятием), регистрацией, введением в действие, опубликованием и прекращением действия нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти. В настоящее время эти вопросы регулируются указом Президента Российской Федерации от 23 мая 1996 г. № 763 «О порядке опубликования и вступления в силу актов Президента Российской Федерации, Правительства Российской Федерации и нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти»1 и постановлением Правительства России от 13 августа 1997 г. № 1009 «Об утверждении правил подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации»2. Однако указанными нормативными правовыми актами не решен целый ряд вопросов. В частности, не регламентирован порядок их приостановления или отмены. Кроме того, отсутствует исчерпывающий перечень оснований прекращения действия нормативных и индивидуальных административно-правовых актов федеральных органов исполнительной власти. В связи с этим возникает необходимость создания единой нормативно-правовой базы вне ведомственной принадлежности, регулирующей вопросы разработки, принятия и реализации нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.

Таким образом, актуальность комплексного научного исследования нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти обусловлена следующими обстоятельствами: 1) необходимостью теоретического осмысления понятия, признаков, видов, форм этих актов, их места в системе источников административного права России; 2) потребностью анализа действующего законодательства, регулирующего создание нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и практики его применения; 3) необходимостью выявления причин существующих недостатков в законодательстве и внесения предложений по его совершенствованию.

1 Собрание законодательства РФ. 1996. № 22. Ст. 2663.

2 Собрание законодательства РФ. 1997. № 33. Ст. 3895.

Степень научной разработанности проблемы. Проблема нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти как источников административного права всегда была в сфере научных интересов исследователей.

Решение задач диссертационного исследования потребовало обращения к широкому кругу научной литературы.

Теоретической базой исследования являются работы общеправового содержания (Н. Г. Александров, Р. Ф. Васильев, Т. В. Гурова, С. Л. Зивс, О. С. Иоффе, А. Ю. Калинин, С. Ф. Кечекьян, С. А. Комаров, О. Е. Кутафин, М. Н. Марченко, А. В. Мицкевич, М. Н. Николаева, И. Б. Новицкий, А. Ф. Шебанов и другие).

Вопросы источников административного права освещались прежде всего в учебной литературе, написанной под редакцией и с участием таких ученых-административистов, как Д. Н. Бахрах, Ю. А. Дмитриев, Ю. М. Козлов, Н. М. Конин, П. И. Кононов, В. Ф. Ломакина, В. М. Манохин, Л. Л. Попов, Б. В. Россинский, Ю. Н. Старилов, М. С. Студеникина, Ю. А. Тихомиров и других.

Специальными исследованиями нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти как источников административного права являются работы Ю. Г. Арзамасова, К. В. Давыдова, А. И. Елистратова, С. Н. Жевакина, Н. Н. Захаровой, С. А. Иванова, Н. М. Коркунова, И. В. Котелевской, С. А. Кулинич, В. О. Лучина, А. В. Мазурова, М. Н. Николаевой, Г. И. Петрова, А. С. Пиголкина, А. А. Савостина, В. В. Черникова, Г. Ф. Шершеневича, Н. С. Шмаковой и других.

Информационными источниками исследования послужили работы Ю. П. Боровиковой, С. В. Бошно, А. Л. Буркова, Н. А. Волкова, Т. Н. Ворониной, М. В. Галкиной, Н. Л. Гранат, Е. Н. Каменевой, Ю. Мельникова, О. В, Николаева, В. А. Толстик, Р. П. Шпаковой, В. А. Юсупова и других.

Автор применил в своей работе результаты исследования этих и других ученых. Тем не менее многие проблемы нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти как источников административного права остаются исследованы недостаточно.

Цель и задачи диссертационного исследования

Цель исследования состоит в научном осмыслении и анализе нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, их места в современной системе источников административного права, а также проблем, связанных с совершенствованием этих актов.

Постановка указанной цели исследования определила необходимость решения следующих задач:

- изучение и обобщение существующих научных подходов к понятиям «источник права» и «источник административного права»;

- исследование правовой природы нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, являющихся источниками административного права;

- осуществление классификации нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти;

- определение места нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти в системе источников административного права;

- комплексный анализ нормативных правовых актов Правительства Российской Федерации, выявление их особенностей, форм и роли в административно-правовом регулировании;

- исследование различных видов и форм нормативных правовых актов федеральных министерств, федеральных служб, федеральных агентств (ведомственных актов) в современной российской системе источников административного права;

- анализ тенденций и перспектив развития системы нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти;

- изучение современного состояния законодательства о нормативных правовых актах федеральных органов исполнительной власти;

- формулирование выводов и рекомендаций, направленных на совершенствование правового регулирования издания (принятия) нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.

Объектом исследования выступают общественные отношения, складывающиеся в процессе создания нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти как источников административного права России, рассмотренных в современных условиях образования новых государственных органов и широкого обновления законодательства.

Предметом исследования является совокупность правовых норм, содержащихся в Конституции России, федеральных конституционных законах, федеральных законах, подзаконных нормативных административно-правовых актах федерального уровня, регулирующих издание (принятие) нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, а также научно-теоретические и практические вопросы, связанные с проблемами существования этих актов.

Методологическая основа исследования. Методология исследования обусловлена его предметом, предполагающим выявление многообразия нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти как источников административного права современной России. При работе над диссертацией автором использовались общенаучные, частнонаучные и специально-юридические методы познания.

Методологическую базу диссертации составляет диалектический метод, позволяющий рассматривать объект исследования всесторонне и в развитии. В основу диссертации положены следующие общенаучные методы: исторический, междисциплинарный, прогностический и логический (анализ, синтез, индукция, дедукция). Среди частнонаучных методов познания использовались системно-структурный, правового моделирования и структурно-функциональный.

Были применены специально-юридические методы. При изучении текстов нормативных правовых актов в работе использовался формально-юридический метод. Также применялся метод сравиительно-правового анализа, что позволило сопоставить и обобщить основные характеристики нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти как источников административного права.

Теоретической основой исследования являются научные труды отечественных правоведов и ведущих ученых, занимавшихся исследованием разнообразных проблем нормативных правовых актов, в частности Р. Ф. Васильева, С. Л. Зивса, С. Ф. Кечекьяна, О. Е. Кутафина, М. Н. Марченко, А. В. Мицкевича, А. Ф. Ноздрачева, А. Ф. Шебанова и других.

Эмпирической основой исследования послужили судебные акты Конституционного суда, Верховного Суда и Высшего Арбитражного Суда Российской Федерации.

Нормативную базу исследования составили: Конституция Российской Федерации, федеральные конституционные законы, федеральные законы, указы Президента России, постановления Правительства России, нормативные правовые акты иных федеральных органов исполнительной власти (федеральных министерств, федеральных служб, федеральных агентств).

Научная новизна диссертационного исследования определяется тем, что настоящая работа представляет собой одну из первых попыток комплексного общетеоретического рассмотрения института нормативных административно-правовых актов федеральных органов исполнительной власти в системе источников современного российского административного права на основе сложившихся в науке теоретических положений и нового федерального законодательства, созданного после принятия Конституции Российской Федерации в 1993 г. В диссертации предлагается ряд конкретных решений по кодификации федерального административного законодательства в части выработки единых требований к изданию (принятию) нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.

На защиту выносятся следующие обладающие новизной или ее элементами положения.

1. Предлагается определение источников административного права: источники административного права - это используемые государством официально-документальные формы выражения и закрепления (изменения или отмены) административно-правовых норм, исходящие от уполномоченных государственных органов и должностных лиц, органов и должностных лиц местного самоуправления, иных органов публичного управления, действующих от имени государства, т.е. Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, или муниципальных образований.

2. Понятие нормативного административно-правового акта федерального органа исполнительной власти как источника административного права, понимаемого как основанного на федеральных конституционных законах, федеральных законах, указах Президента Российской Федерации и постановлениях Правительства Российской Федерации письменного акта полномочного федерального органа исполнительной власти (должностного лица), выраженного в определенной официально-документальной форме, изданного (принятого) в соответствии с установленной процедурой по отнесенным к его компетенции вопросам, регулирующего осуществление государственного управления, устанавливающего, изменяющего или отменяющего нормы административного права на территории Российской Федерации. Целесообразно законодательное закрепление данного понятия, являющегося основой определения понятий «нормативный правовой акт Правительства Российской Федерации» и «нормативный правовой акт иного федерального органа исполнительной власти (ведомственный акт)».

3. Показано соотношение юридической силы нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти с иными источниками административного права. Представляется необходимым решение данной проблемы в федеральном законе «О правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации». Одну из статей этого закона следует посвятить решению данного вопроса, обозначив ее следующим образом: «Подзакон-ность правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их место в иерархической системе правовых актов Российской Федерации».

4. Классификация нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти по следующим основаниям: 1) сфера действия; 2) юридическая сила; 3) срок действия; 4) субъекты принятия; 5) территория действия; 6) нормативное содержание; 7) функциональная роль; 8) форма. Наибольшее значение для теории и практики имеет деление нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти в зависимости от формы на приказы, инструкции, положения, правила, постановления, уставы, регламенты, порядки, наставления, нормативы, директивы и другие. Обоснована значимость закрепления классификации этих актов в федеральном законе «О правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации».

5. Выявлена необходимость разработки единых требований к созданию нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти вне зависимости от ведомственной принадлежности того или иного органа. Эти требования относятся, во-первых, к содержанию, во-вторых, к форме, в третьих, процедуре издания (принятия) этих актов.

6. Вывод о том, что уставы, регламенты, порядки, наставления, нормативы, директивы и другие нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти являются самостоятельными формами (видами) актов управления. Для определения положения этих актов в системе нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти недостаточно простого включения их в существующий перечень актов, указанных в «Правилах подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации». Необходима коренная модернизация системы актов федеральных органов исполнительной власти, суть которой в следующем: требуется отойти от практики двойной формы нормативного правового акта; следует увеличить число форм актов федеральных органов исполнительной власти; нужно дать определения понятий всем указанным формам актов с целью приведения в строгое взаимное соответствие с содержанием. Рекомендуются обновленные и конкретизированные определения понятий форм нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, более полно раскрывающие их сущность и содержание.

7. Представлена авторская модель системы нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, в которой такие акты иерархически выстроены не только в зависимости от статуса нормотворческих органов, но и в зависимости от самой формы акта. Эта система по мере убывания юридической силы акта может быть построена следующим образом: постановление, положение, регламент. Юридическая сила иных нормативных правовых актов зависит от положения федерального органа исполнительной власти или должностного лица, их издавших (принявших), а также от таких факторов, как надведомственность и совместное нормотворчество: инструкция, правила,* приказ, порядок, устав, наставление и другие. Распоряжение следует определить как индивидуальныйправоприменительный административно-правовой акт, не имеющий нормативного характера.

Модель системы нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти следует законодательно закрепить, приняв федеральный закон «О правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации», который установит единообразие и законность форм этих актов, будет способствовать созданию и поддержанию баланса между законами и нормативными правовыми актами федеральных органов исполнительной власти.

8. На федеральном уровне отсутствует единая законодательно установленная регламентация процедуры издания (принятия) нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.

В целях эффективного решения вопросов, связанных с подготовкой, изданием (принятием), регистрацией, введением в действие, опубликованием и прекращением действия нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, предлагается в федеральном законе «О правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации» отразить решение обозначенной в данном пункте проблемы.

В этом законе следует установить единообразные требования к порядку издания (принятия) нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и устранить пробелы в нормативно-правовом регулировании указанной процедуры.

Теоретическая значимость диссертационного исследования обусловлена:

- дальнейшей научной разработкой проблем, связанных с системой источников административного права и определением места нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти в этой системе;

- расширением и уточнением категориального аппарата применительно к нормативным правовым актам федеральных органов исполнительной власти как источникам административного права;

- разработкой модели различных форм нормативных административно-правовых актов федерального уровня.

Практическая значимость исследования заключается в следующем:

- работа имеет научно-познавательное значение для дальнейшего развития науки российского административного права;

- материалы диссертации могут быть использованы в практике преподавания курсов, при разработке методических пособий в области административного права и теории права и государства;

- выводы и практические рекомендации, сформулированные в диссертации, могут быть применены в правотворческой деятельности федеральных органов исполнительной власти, в процессе систематизации административного законодательства;

- предложения решения актуальных проблем кодификации административного законодательства, связанные с изданием (принятием) нормативных правовых актов Правительства России и ведомственных актов, могут быть использованы при осуществлении кодификационных работ.

Апробация работы осуществлялась в ходе выступлений на научно-практических конференциях и семинарах, посвященных вопросам административного права. Отдельные главы и диссертация в целом обсуждались на кафедре государственно-правовых дисциплин Вятского государственного гуманитарного университета и кафедре административного права Московской государственной юридической академии им. О. Е. Кутафина.

По результатам выполненного исследования опубликовано 5 статей.

Структура диссертации. Диссертация состоит из введения, двух глав, включающих 6 параграфов, заключения и списка литературы. Объем работы — 186 страниц, библиографический список включает 216 наименований.

· Заключение диссертации по теме "Административное право, финансовое право, информационное право", Ордина, Ольга Николаевна
Заключение

В итоге проведенного исследования представляется необходимым сделать выводы, которые отражают основные позиции в понимании нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти как источников административного права, помогают сформулировать предложения по совершенствованию законодательства относительно их издания (принятия) и способствуют обогащению, пополнению понятийного аппарата данной отрасти права с учетом новых реалий жизни общества.

Выявление существующих доктрин об источнике права позволило раскрыть понятия «источник административного права», «нормативный административно-правовой акт федеральных органов исполнительной власти как источник административного права» и выделить их признаки.

Иа наш взгляд, источники административного права — это используемые государством официально-документальные формы выражения и закрепления (изменения или отмены) административно-правовых норм, исходящие от уполномоченных государственных органов и должностных лиц, органов и должностных лиц местного самоуправления, иных органов публичного управления, действующих от имени государства, т.е. Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, или муниципального образования. В диссертации выделены и обоснованы следующие признаки источников административного права: 1) имеют официально-документальную форму; 2) устанавливают, изменяют или отменяют нормы административного права; 3) исходят только от управомоченных субъектов и в рамках их компетенции; 4) обладают общеобязательностью; 5) характеризуются формальной определенностью; 6) им присуща общеизвестность; 7) обладают легитимностью и легальностью.

Источники современного российского административного представляют собой обширную и разнообразную систему, состоящую из взаимосвязанных элементов, обладающую многоуровневым характером, включающую только официально (юридически) признанные виды источников, установленные Конституцией России, конституциями и уставами субъектов Российской Федерации и другими нормативными правовыми актами.

Система источников административного права подразделяется в зависимости от юридической силы и территории действия источников административного права на следующие подсистемы: 1) источники административного права федерального уровня; 2) источники административного права субъектов Российской Федерации; 3) источники административного права муниципальных образований.

В зависимости от конкретных видов источников в системе источников административного права можно выделить две подсистемы: 1) административное законодательство (в широком смысле); 2) иные источники административного права - нормативные договоры (внутригосударственные и международные), международные акты, содержащие общепризнанные принципы и нормы международного права, и акты судебного нормоконтроля.

Нормативные правовые акты федеральных органов исполнительной власти являются элементом системы источников административного права России и представляют собой единый комплекс, который в зависимости от юридической силы акта делится на: 1) нормативные правовые акты Правительства России; 2) нормативные правовые акты иных федеральных органов исполнительной власти (федеральных министерств, федеральных служб, федеральных агентств).

По нашему мнению, нормативный административно-правовой акт федерального органа исполнительной власти как источник административного права - это основанный на федеральных конституционных законах, федеральных законах, указах Президента России и постановлениях Правительства России (последнее - кроме актов Правительства России) письменный акт полномочного федерального органа исполнительной власти (должностного лица), выраженный в определенной официально-документальной форме, изданный (принятый) в соответствии с установленной процедурой по отнесенным к его компетенции вопросам, регулирующий осуществление государственного управления, устанавливающий, изменяющий или отменяющий нормы административного права на территории Российской Федерации. В диссертации указываются и раскрываются следующие характерные признаки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти России: 1) являются одним из видов нормативных правовых актов и обладают признакам нормативности, формальной определенности, общеобязательности, санкционированности; 2) издаются (принимаются) на основе и воисполнение федеральных конституционных законов, федеральных законов, в соответствии с актами Президента и Правительства Российской Федерации (последнее - кроме актов Правительства России) и не могут им противоречить, т.е. они подзаконны; 3) могут издаваться (приниматься) только теми федеральными органами, которым право издания (принятия) таких актов предоставлено федеральным законодательством; 4) издаются (принимаются) федеральными органами исполнительной власти, которые могут обладать как общей (Правительство России), так и отраслевой'и межотраслевой компетенцией (федеральные министерства, федеральные службы, федеральные агентства); 5) носят вторичный характер, 6) имеют свою сферу регулирования; 7) являются обязательными для исполнения в той или иной сфере, отрасли управления; 8) разграничиваются на акты внутреннего (ведомственного) и внешнего (вневедомственного) действия; 9) должны издаваться (приниматься) с соблюдением установленной законодательством процедуры их подготовки, издания (принятия), опубликования и введения их в действие; 10) разнообразны по содержанию и форме; 11) как источники административного права всегда устанавливают, изменяют или отменяют нормы административного права.

В работе представлена классификация нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти по различным основаниям. В качестве критериев деления актов на виды выбраны следующие: 1) сфера действия; 2) юридическая сила; 3) срок действия; 4) субъекты принятия; 5) территория действия; 6) нормативное содержание; 7) функциональная роль; 8) форма.

На основе теоретического осмысления правового явления нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти произведен анализ современного федерального административного законодательства и практики его применения по проблеме правового регулировании издания (принятия) актов этими органами, который показал, что надлежащая законодательная основа по данному вопросу отсутствует.

Проведенное исследование позволило сделать вывод, что принятие федерального закона «О правовых актах федеральных органов исполнительной власти в Российской Федерации» привело бы к установлению единообразия при издании (принятии) нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти вне ведомственной принадлежности.

В первой главе закона следует закрепить определения понятий «источник административного права», «нормативный административно-правовой акт федеральных органов исполнительной власти как источник административного права» и их признаки, а также место нормативных правовых актов в системе источников административного права России.

В этой же главе необходимо дать классификацию нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти, при этом учесть все их формы (приказы, инструкции, положения, правила, постановления, уставы, регламенты, порядки, наставления, нормативы, директивы и другие), указать признаки каждого вида актов, установить их иерархию. С целью взаимного соответствия содержания и наименования нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти в данном законе следует отойти от практики двойной формы актов управления и закрепить модель системы правовых актов федеральных органов исполнительной власти, которая в зависимости от юридической силы актов представляется нам следующей: постановление, положение, регламент. Юридическая сила иных нормативных правовых актов зависит от положения федерального органа исполнительной власти или должностного лица, их издавших (принявших), а также от таких факторов, как над-ведомственность и совместное нормотворчество: инструкция, правила, приказ, порядок, устав, наставление и другие. Распоряжение следует определить как индивидуальныйправоприменительный административно-правовой акт, не имеющий нормативного характера.

Во второй главе федерального закона следует регламентировать правила подготовки, издания (принятия), введения в действие, опубликования и прекращения действия нормативных правовых актов Правительства России и иных федеральных органов исполнительной власти, которые в настоящее время урегулированы недостаточно полно. Этот закон должен установить единообразные требования к подготовке и закрепить единый порядок издания (принятия) нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти.
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