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Введение диссертации (часть автореферата) На тему "Взаимодействие уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с органами государственной власти и другими структурами в сфере защиты прав и свобод человека и гражданина: конституционно-правовой аспект"
Актуальность темы исследования. Изменения законодательства Российской Федерации, обусловленные социально-экономическими процессами и реформированием российской государственности, вызвали необходимость в дальнейшем1 осмыслении ряда правозащитных правовых институтов, в том числе института Уполномоченного по правам человека.
В Федеральном конституционном законе «Об Уполномоченном по правам человека в Российской Федерации» предусмотрена возможность децентрализации службы Уполномоченного путем учреждения подобных органов в субъектах Федерации, что учитывает федеративный характер устройства России. Становление института Уполномоченного по правам человека в регионах России шло довольно медленно и встречало сопротивление со стороны органов власти субъектов Российской Федерации. В настоящее время институт Уполномоченного по правам человека стал реальной действительностью в 56 субъектах Российской Федерации. Становление и развитие данного института как публично-правового института, созданного в целях восстановления нарушенных прав граждан, накопленный положительный опыт работы региональных Уполномоченных дают веские основания предполагать его дальнейшее развитие и введение во всех субъектах Федерации.
Институт Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации является важнейшим публично-правовым установлением, представляющим собой дополнительный институт правовой защиты граждан от неправомерных действий государства в лице его органов управления, прежде всего органов исполнительной власти субъекта Федерации. Он призван защищать граждан от плохого администрирования; выявлять и анализировать сбои в работе государственных органов, приводящие к нарушению прав человека; вырабатывать рекомендации по совершенствованию деятельности органов государства в области прав человека и связанных с ним административных процедур. Деятельность региональных Уполномоченных по правам человека является чувствительным индикатором реального качества жизни людей и одним из ключевых инструментов совершенствования законодательства.
За период практической работы Уполномоченных по правам-человека в субъектах Российской Федерации удалось накопить определенный опыт, а также выявить проблемы правового регулирования: в определении правового статуса института, его компетенции и полномочий, места в структуре региональных органов власти.
Уполномоченные по правам человека являются государственными органами, которые участвуют во всех четырех структурных элементах механизма обеспечения прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации: в охране, защите, пропаганде прав и свобод и оказании правовой помощи. Важно подчеркнуть, что при осуществлении деятельности по защите прав человека, Уполномоченный по правам человека в субъекте Федерации не может действовать обособленно от других государственных органов. Для наиболее эффективной реализации своих полномочий по восстановлению нарушенных прав граждан ему необходимо исполнять возложенные на него функции совместно с государственными, общественными и другими структурами. Однако именно этот аспект деятельности Уполномоченного по правам человека в субъекте Федерации является наименее урегулированным. Необходимо разрешение проблемных вопросов и противоречий, возникающих при взаимодействии Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с другими структурами. Ведь именно от повышения качества такого взаимодействия зависит уровень удовлетворенности жизнью, обеспечения прав человека во всех субъектах Российской Федерации. Тем не менее вопросы правового регулирования взаимодействия регионального Уполномоченного по правам человека с другими органами власти и негосударственными структурами до сегодняшнего времени оставались малоизученными. Настоящее исследование призвано восполнить этот пробел.
В диссертации решена научная задача по выявлению конституционно-правового механизма взаимодействия Уполномоченного по
- V правам человека в субъекте Российской Федерации с государственными, общественными и другими структурами в целях наиболее полной защиты прав человека.
Целью диссертационного исследования является проведение комплексного конституционно-правового анализа теоретических и практических проблем взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с органами исполнительной и представительной власти субъекта, правоохранительными и судебными органами, общественными организациями и другими структурами в процессе осуществления деятельности по защите и восстановлению прав и свобод человека и гражданина, а также разработка комплекса практических рекомендаций по совершенствованию законодательства в сфере повышения эффективности взаимодействия Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации с другими структурами.
Для достижения указанных целей автором поставлены следующие задачи:
1) проанализировать исторические предпосылки и особенности становления института Уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации;
2) определить место Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации в структуре региональных органов власти;
3) изучить правовой статус Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с целью выявления наиболее общих характеристик его элементов на основе анализа регионального законодательства субъектов Федерации;
4) сформировать целостное представление о полномочиях и компетенции Уполномоченных по правам человека в субъектах Федерации, реализуемых посредством взаимодействия с государственными, общественными и иными структурами в рамках исполнения возложенных на них функций;
5) определить формы взаимодействия Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации с другими структурами;
6) выявить проблемы, возникающие при взаимодействии Уполномоченных по правам человека в субъектах Федерации с органами исполнительной и представительной власти субъекта, правоохранительными и судебными органами, общественными организациями и другими структурами в процессе осуществления деятельности по защите и восстановлению прав и свобод человека и гражданина;
7) показать положительный опыт взаимодействия Уполномоченных по правам человека отдельных субъектов Федерации с органами исполнительной и представительной власти субъекта, правоохранительными и судебными органами, общественными организациями и другими структурами;
8) выработать рекомендации по совершенствованию законодательства Российской Федерации и субъектов Российской | Федерации, регламентирующего деятельность Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации в сфере взаимодействия с региональными органами власти и другими структурами.
Степень научной разработанности темы исследования.
Права, свободы, законные интересы человека и гражданина, а также механизмы их защиты изучали и продолжают изучать ученые-правоведы различных отраслей права. Они исследовались ведущими российскими конституционалистами и специалистами в области теории государства и права, такими как С.А. Авакьян, A.C. Автономов, М.В. Баглай, Н.С. Бондарь, Л.Д. Воеводин, Н.В. Витрук, Г.А.Гаджиев, В.В. Гошуляк, В.Д. Зорькин, В.А. Карташкин, Г.Н. Комкова, В.О. Лучин, Н.И. Матузов, О.О.
Миронов, H.A. Михалева, Ф.М. Рудинский, И.Е. Фарбер, В.Е. Чиркин, Б.С. Эбзеев, и др.
В последние годы в соответствии с рекомендациями Организации Объединенных Наций разработке внесудебных механизмов обеспечения и защиты прав и свобод человека и гражданина стало уделяться особое внимание. Вместе с тем, несмотря на то, что для России институт Уполномоченных по правам человека является относительно новым, в то время как в зарубежных государствах институт омбудсмена получил широкое распространение после второй мировой войны, он достаточно полно изучен в работах зарубежных авторов, таких как М.Г. Альварес, С. Андерсон, А. Вашкевич, Ф. Гиддингс, Р. Грегори, У. Кемпт, Т. Кристиан, Е. Лентовски, М. Милле, Дж. Поуп, Д. Роуэт, Л.Б. Хилл, А. Хиль-Роблес и др.
В последние годы значительно повысился интерес к институту Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации. Всесторонним исследованием института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации занимались A.C. Автономов, М.С. Башимов, A.A. Бегаева, В.В. Бойцова, Л.В. Бойцова, A.B. Гайсина, С.А. Князькин, Ю.Л. Корабельникова, Н.В. Корнеева, А.Ю. Семенова, А.Н. Соколов, A.A. Удальцов, К.Б. Трумпель, Н.Ю. Хаманева, O.A. Шеенков и др.
Институт Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации анализировали A.M. Алексеенко, P.P. Амирова, K.M. Амосов, Е.С. Буянкина, С.А. Денисов, И.Л. Ивачев, С.С. Ионкин, Е.Г. Маркелова, Е.А. Молькова, С.Н. Матвеев, Ю.А. Сунгуров, В.В. Эмих и др.
Специфика современных исследований института Уполномоченного по правам человека в субъекте РФ заключается, в том числе, и в изучении широкого спектра взаимоотношений: человека и государства, Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации и органов государственной власти, различных уровней, Уполномоченного и институтов гражданского общества и т.д. Не менее важным является научно-теоретическое обобщение практики работы института Уполномоченных по правам человека в субъектах РФ. Большой вклад в обобщение практического опыта работы внесли Р.Г. Вагизов (Уполномоченный по правам человека в Республике Татарстан), Козицкий А.Г. (Уполномоченный по правам человека в Краснодарском крае), Крыжов С.Б. (Уполномоченный по правам человека в Московской области в 2001-2004), Ландо A.C. (Уполномоченный по правам человека в Саратовской области в 1999-2004), Осин В.Н. (Уполномоченный по правам человека в Смоленской области в 1998-2008), Селюков А.И. (Уполномоченный по правам человека в Ставропольском крае), Таранцов М.А. (Уполномоченный по правам человека в Волгоградской области в 20002009) и другие.
Некоторые российские исследователи анализировали в своих работах отдельные аспекты создания и функционирования института Уполномоченного по правам человека в субъекте РФ, однако в конституционно-правовой науке отсутствует комплексный труд, наиболее полно охватывающий проблемы взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте РФ с органами власти, общественными и другими структурами. Указанные обстоятельства определили выбор темы диссертационного исследования, постановку целей и задач, а также объект и предмет исследования.
Объект исследования — общественные отношения, возникающие при взаимодействии Уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации с органами законодательной и исполнительной власти субъекта Российской Федерации, территориальными органами федеральных органов исполнительной власти, органами местного самоуправления, правоохранительными органами и судами, негосударственными структурами.
Предметом диссертационного исследования являются теоретические разработки, связанные с правовым статусом, полномочиями и компетенцией Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации, а также федеральное и региональное законодательство об Уполномоченных по правам человека в субъектах РФ и практика деятельности указанного института в различных субъектах Российской Федерации.
Нормативную основу исследования составляют Конституция Российской Федерации, федеральные конституционные законы, федеральные законы, указы Президента Российской Федерации, конституции' (уставы) субъектов Российской Федерации, законы субъектов Российской Федерации, другие нормативные акты, а также решения высших судебных органов.
Эмпирическую основу диссертационного исследования образуют судебная практика, представленная в решениях Конституционного Суда Российской Федерации и конституционных (уставных) судов субъектов Российской Федерации, решения и определения Верховного Суда Российской Федерации, иных судов общей юрисдикции, практика рассмотрения поступающих в адрес Уполномоченных по правам человека жалоб граждан, обобщенная в докладах Уполномоченных по правам человека в субъектах Федерации, практический опыт работы диссертанта в должности Уполномоченного по правам человека в Саратовской области, информационно-аналитические материалы, статистические данные, сообщения средств массовой информации и сети Интернет по теме диссертационного исследования.
Методологической основой диссертационного исследования является системный подход к анализу различных сторон правового статуса Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации. В ходе исследования различных аспектов указанного вопроса используются историко-правовой, сравнительно-правовой, диалектический, логический, нормативный, социологический, структурно-функциональный, теоретико-прогностический и другие методы познания, методы системного анализа. Исследование факторов, влияющих на функционирование института Уполномоченного по правам человека в субъекте РФ, проведено на основе анализа и синтеза. При конструировании моделей взаимодействия
Уполномоченных по правам человека с другими субъектами использовался метод моделирования. Формально-юридический метод позволил оценить источники права и содержащиеся в них правовые нормы, регламентирующие деятельность института Уполномоченного по правам человека в субъекте РФ.
В определенном объеме (для анализа эмпирического материала) в работе использовался ряд специальных методов: функциональный, статистический, конкретно-социологический и другие.
Научная новизна диссертации состоит в том, что впервые проведено комплексное исследование конституционно-правовых проблем взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с органами исполнительной и представительной власти субъекта, правоохранительными и судебными органами, общественными организациями и другими структурами в процессе осуществления деятельности по защите и восстановлению прав и свобод человека и гражданина.
В работе обозначены основные тенденции и проблемы развития законодательства об институте Уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации.
Основные положения диссертационного исследования, выносимые на защиту:
1. Процесс взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с органами государственной власти, органами местного самоуправления и иными структурами - это активная, согласованная деятельность, направленная на защиту прав и свобод человека и гражданина, их соблюдение и уважение государственными органами субъекта Российской Федерации, органами местного самоуправления и их должностными лицами.
Механизм взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с другими структурами — такое же правовое явление, как механизм правового регулирования, механизм защиты прав и свобод, и т. д. Механизм взаимодействия Уполномоченного с другими субъектами включает в себя: 1) нормативное предписание, устанавливающее возможность взаимодействия; 2) юридический факт, который позволяет начать процесс взаимодействия; 3) правоотношение, в котором есть права и соответствующие им обязанности.
2. При определении круга субъектов выдвижения кандидатур на должность Уполномоченного по правам человека, закрепленного в законах субъектов Российской Федерации, необходимо включить в него общественные объединения с правом прямого выдвижения кандидатуры на должность Уполномоченного по правам человека в субъекте РФ, что будет способствовать демократизации данного процесса и станет наглядным доказательством реального взаимодействия гражданского общества и власти.
3. Для повышения эффективности взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации и представительных (законодательных) органов субъекта Российской Федерации следует законодательно закрепить право законодательной инициативы Уполномоченных по правам человека в субъектах Федерации. Кроме того, региональные парламенты по итогам заслушивания ежегодных докладов Уполномоченных должны принимать постановления, предусматривающие обязанность органов власти принимать меры по устранению выявленных в докладе нарушений прав человека. Одной из наиболее эффективных форм взаимодействия Уполномоченного с органами исполнительной власти субъекта Российской Федерации является право безотлагательного приема Уполномоченного руководителями и другими должностными лицами органов государственной власти, которое следует закрепить в законах субъектов Федерации.
4. До законодательного решения проблемы взаимодействия Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации с федеральными органами государственной власти, их территориальными органами в субъектах Федерации наиболее приемлемым и эффективным с точки зрения практической реализации представляется осуществление названного взаимодействия в форме заключения двусторонних соглашений (договоров) о сотрудничестве, информационном обмене и т.п.
Субъекты таких соглашений на добровольных началах предусматривают объединение усилий по обеспечению и соблюдению прав и свобод человека, усилению информационного взаимодействия, совершенствованию законодательства в различных сферах. В рамках соглашений возможно проведение совместных проверок по фактам нарушений прав и свобод граждан, принятие мер дисциплинарного характера к виновным должностным лицам и др.
5. Совершенствование законодательства об Уполномоченных по правам человека в субъекте Российской Федерации должно пойти по пути создания общественных приемных Уполномоченных по правам человека или общественных помощников (доверенных представителей) Уполномоченных по правам человека в административных центрах муниципальных образований, а также введения института уполномоченных по защите прав осужденных и уполномоченных по защите прав участников образовательного процесса, что будет способствовать приближению института Уполномоченного по правам человека к населению и повышению эффективности взаимодействия с органами местного самоуправления.
6. Институт Уполномоченного по правам человека, как и судебная система, призваны защищать права гражданина от произвола органов и должностных лиц публичной администрации, и они оба необходимы в демократическом обществе. Проблема возможного пересечения компетенции судов и Уполномоченного по правам человека должна решаться самимгражданином, самостоятельно выбирающим подходящее ему средство правовой защиты.
7. Уполномоченные по правам человека в субъекте РФ должны быть наделены правом на обращение в суд в защиту неопределенного круга лиц.
8. Экспертный и общественный советы при Уполномоченных по правам человека в субъектах Российской Федерации являются важными формами взаимодействия научного сообщества и гражданского общества в деле защиты прав человека, которые имеют свой особый состав и свои задачи.
Экспертный совет предполагает участие в нем лиц, обладающих специальными познаниями в той или иной области (наличие профессионального признака). Отличается он и по цели создания: содействие Уполномоченному в вопросах, требующих специальных познаний (целевой признак). В свою очередь, общественный совет может состоять из лиц, например, имеющих активную жизненную позицию, и его целью может быть создание переговорной площадки с органами власти. По этой причине целесообразна организация при Уполномоченном по правам человека в субъекте Российской Федерации обеих структур.
Теоретическая значимость исследования заключается в том, что автором проведено комплексное исследование проблем взаимодействия Уполномоченных по правам человека в субъектах Федерации с органами исполнительной и представительной власти субъекта, правоохранительными и судебными органами, общественными организациями и другими структурами в процессе осуществления своей деятельности по защите и восстановлению прав и свобод человека и гражданина. Авторская концепция способствует всестороннему и полному пониманию сущности и сложности указанного процесса взаимодействия.
Практическая значимость исследования состоит в том, что выводы и сформулированные на их основе предложения могут быть использованы для совершенствования законодательства Российской Федерации и субъектов Российской Федерации, регламентирующего деятельность
Уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации, а также других органов и структур, взаимодействующих с омбудсменами в деле защиты прав человека.
Выводы и материалы диссертации могут быть применены при чтении курса лекций по конституционному праву, специальным курсам, посвященным правам человека и их защите.
Апробация результатов исследования
Диссертация обсуждена и рекомендована к защите на заседании кафедры теории и истории государства и права Специального факультета ФГОУ ВПО «Саратовский юридический институт МВД России».
Выводы и основные положения диссертации изложены автором в десяти научных статьях и тезисах докладов общим объемом 3 п.л.
Диссертант выступал с докладами и научными сообщениями по теме диссертационной работы на международных, всероссийских и региональных конференциях, «круглых столах».
В частности, автор принимал участие в работе Координационных советов Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации, Уполномоченных по правам человека в субъектах РФ. Так, темами Координационных советов в 2007 году стали следующие: «Взаимодействие института Уполномоченного по правам человека с судебной властью» (г. Москва), «Концепция развития института Уполномоченного по правам человека в Российской Федерации» (г. Краснодар), «Взаимодействие региональных Уполномоченных с органами военной прокуратуры по защите прав военнослужащих» (г. Москва).
Автор также принял участие в XI круглом столе Уполномоченных по правам человека в рамках проекта Европейского Союза и Совета Европы «Создание активной сети независимых внесудебных структур защиты прав человека» (г. Пушкин, 2008 г.), в качестве эксперта в международном семинаре «Защита и поощрение со стороны национальных правозащитных структур прав пожилых людей» (г. Будапешт, Венгрия, 2009 г), международных и всероссийских научно-практических конференциях «Стабильная Конституция — основа эффективного государства» (г. Саратов, 2006), «Политико-правовые проблемы обеспечения прав человека в современном мире» (г. Саратов, 2008); «Политико-правовые приоритеты социально-экономического развития России» (г. Саратов, 2009 г.); УГП международной Бакинской конференции омбудсманов «Права человека и окружающая среда: правовые и этические аспекты климатических изменений» (г. Баку, Республика Азербайджан, 2010 г.) и других.
Материалы диссертационного исследования применяются автором в практической деятельности Уполномоченного по правам человека в Саратовской области.
Структура диссертации обусловлена целями и задачами исследования и состоит из введения, двух глав, включающих пять параграфов, заключения, библиографического списка.
Заключение диссертации по теме "Конституционное право; муниципальное право", Лукашова, Нина Федоровна
ЗАКЛЮЧЕНИЕ
В диссертационном исследовании осуществлено комплексное исследование процесса взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с органами исполнительной и представительной власти субъекта, правоохранительными и судебными органами, общественными организациями и другими структурами в процессе осуществления деятельности по защите и восстановлению прав и свобод человека и гражданина. Для понимания сущности, причин, целей взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации с другими субъектами проведен анализ истории становления института Уполномоченного в регионах Российской Федерации, определено его место в структуре региональных органов власти. С целью определения правового статуса Уполномоченных по правом человека в субъектах Российской Федерации изучены законы более сорока субъектов РФ с точки зрения его эффективности для реализации целей и задач, поставленных перед указанным институтом, и сформулированы предложения по решению проблем по взаимодействию Уполномоченных с органами власти и иными структурами, преодолению проблем недостаточности компетенции и полномочий.
Проанализировав законы субъектов Российской Федерации об Уполномоченных по правам человека, указав на их различную компетенцию, неравный статус, автор считает необходимым принятие Федерального закона «Об Уполномоченном по правам человека в субъекте Российской Федерации», который должен содержать основные принципы деятельности Уполномоченных, единые требования к кандидатам, минимальные обязательные полномочия, формы, условия и гарантии деятельности Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации, то есть закреплять основополагающие начала его деятельности.
Исследование места и роли Уполномоченного по правам человека в субъекте Российской Федерации в структуре региональных органов власти позволило сделать вывод о том, что основой деятельности Уполномоченного является его высокий авторитет, вызывающий уважение к нему, его деятельности, а соответственно, к его мнению, позиции и рекомендациям.Уполномоченный, не наделенный реальными властными полномочиями, не вправе давать обязательные распоряжения органам государственной власти субъекта и органам местного самоуправления, то есть при столкновении с конкретным нарушением прав и свобод человека, Уполномоченный не может заставить органы власти принять меры по восстановлению прав гражданина.
Уполномоченные по правам человека являются государственными органами, которые участвуют во всех четырех структурных элементах механизма обеспечения прав и свобод человека и гражданина в Российской Федерации: в охране, защите, пропаганде прав и свобод и оказании правовой помощи. При осуществлении своей деятельности по защите прав человека Уполномоченный по правам человека в субъекте Федерации не может действовать обособленно от других государственных органов. Для наиболее эффективной реализации своих полномочий по восстановлению нарушенных прав граждан ему необходимо исполнять возложенные на него функции совместно с государственными, общественными и иными структурами, что в управленческой науке определяется как взаимодействие. Но поскольку именно этот аспект деятельности Уполномоченного по правам человека в субъекте является наименее урегулированным, необходимо разрешение проблемных вопросов и противоречий, возникающих при взаимодействии Уполномоченного с иными структурами.
Проведенное исследование позволило выявить особенности, присущие процессу взаимодействия, оценить степень влияния на деятельность и эффективность деятельности Уполномоченных по правам человека по содействию и защите прав и свобод граждан различных субъектов взаимодействия.
В диссертации высказаны практические предложения по повышению эффективности взаимодействия Уполномоченных по правам человека в субъекте Российской Федерации с представительными (законодательными), исполнительными органами субъекта Российской Федерации, органами местного самоуправления, судебными и правоохранительными органами, а также общественными институтами. Отдельно рассмотрен вопрос взаимодействия Уполномоченного по правам человека в субъекте РФ с территориальными подразделениями федеральных органов государственной власти. В работе предлагается до законодательного решения проблемы взаимодействия Уполномоченных по правам человека в субъектах Федерации с федеральными органами государственной власти, особенно их территориальными органами, использовать такую форму взаимодействия, как заключение двусторонних соглашений (договоров) о сотрудничестве, информационном обмене и т.п.
Необходимо отметить, что ряд вопросов взаимодействия Уполномоченных по правам человека в субъектах РФ с иными структурами должен стать предметом дальнейших исследований.
Необходимо более детально исследовать практику реализации
Уполномоченными по правам человека в субъектах Федерации их компетенции, проблемы и особенности взаимодействия с институтами гражданского общества, судебной властью, правоохранительными органами. Потребуются значительные усилия по исследованию института Уполномоченного по правам человека в субъектах Российской Федерации и совершенствованию соответствующего законодательства, прежде чем будет выработана такая модель компетенции Уполномоченных по правам человека, которая позволит ему осуществлять эффективное взаимодействие с различными субъектами по вопросам защиты прав и свобод человека и гражданина, правового просвещения, мониторингу и совершенствованию действующего законодательства, а также оказывать реальное воздействие на государственные органы и государственных служащих в случае нарушения ими прав и свобод человека и гражданина.
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