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ВЕДОМСТВЕННАЯ НОРМОТВОРЧЕСКАЯ ПОЛИТИКА СОВРЕМЕННОЙ РОССИИ

Правовая политика государства осуществляется посредством реализации различных идей и замыслов, предпочтение которым отдают властные структуры. Неоспоримым фактом является то, что современный социум чрезвычайно разнообразен,  многообразны и общественные отношения, которые возникают, трансформируются, а иногда и прекращают свое существование под воздействие норм права, которые закрепляются как в законах, так и в различных по своей природе подзаконных нормативных правовых актах. При этом, при помощи такого действенного социального инструмента, как право регламентируются, как правило, наиболее важные отношения в обществе и осуществляется это с помощью различных его отраслей, которые, согласно традициям римского права, можно отнести либо к частному, либо к публичному праву. Из сказанного  следует, что правовая политика – это определенный синтез верных, нужных и оптимальных идей, способствующих решению актуальных проблем с помощью правового регулирования,  то есть таких юридических средств, как нормы права, определенные совокупности которых образуют правовые институты (например, институт президентства в конституционном праве, или институт оферты в гражданском праве и т.п.) и отраслей права (конституционного, административного, гражданского и т.д.). 
В демократически ориентированных государствах с помощью позитивного, иными словами писаного права, выраженного в форме нормативных договоров (международных и внутренних), законов и различных по предмету правового регулирования, органу принятия, а значит по видам и по юридической силе подзаконных нормативных правовых актов, государственная власть осуществляет свою внутреннюю и внешнюю политику. С помощью нормативных правовых документов она (власть) на официальном уровне с помощью юридического языка «разговаривает» с различными субъектами правовых отношений, закрепляя права, свободы, законные интересы, устанавливая уголовные, административные, дисциплинарные и другие запреты, юридические обязанности и дозволения. 
Такая ситуация объяснима тем, что цели и задачи государственной власти не могут осуществляться только с помощью федеральных программ, проводимой политической деятельности и освящении ее результатов в средствах массовой информации. Важную роль в претворении в жизнь провозглашенных в Конституции и других законах прав и свобод,  основных направлений посланий Президента Российской Федерации, приоритетных национальных проектов и других целей и задач государственной власти играет нормотворчество и, непосредственно, его результаты - нормативные документы, на основе которых в процессе применения права принимаются различные акты применения права (приказы, решения, распоряжения и.  п.), где в особый блок можно выделить акты индивидуального применения права (приказы о принятии на работу и увольнении, судебные решения и т.п.).

Таким образом, следует говорить о существовании двух взаимосвязанных видов правовой политики, т. е. нормотворческой и правоприменительной, которые с общетеоретических позиций следует отнести к структурным элементам механизма правового регулирования в виде  средств-действий, выводящих из статичного состояния такие инструментальные средства правового регулирования общественных отношений, какими являются нормы права
. 

При этом посредством правового регулирования, осуществляя нормотворческие функции, государственные органы власти формируют различные виды правовой политики государства как политической организации современного социума. 

На первый взгляд может показаться, что формирование правовой политики государства – это исключительная прерогатива федеральных законодателей,  поскольку  предметы их ведения и полномочия, закреплены в 18 пунктах ст. 71 Конституции, значение которой трудно переоценить,  поскольку анализ данной статьи приводит к выводу, что федеральный законодатель правомочен осуществлять следующие виды правовой политики: конституционную (это вытекает из пунктов «а», «б» и «в» данной статьи), финансовую, таможенную (это следует из содержания пунктов «ж» и «з» ст. 71), судебную, уголовную, уголовно-процессуальную, уголовно-исполнительную, гражданскую, гражданско-процессуальную (на это указывает пункт «о» анализируемой статьи). Конституция не оставила без внимания и органы законодательной власти субъектов Российской Федерации, на это указывает ст. 72 Конституции, в которой содержится перечень  полномочий, находящихся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. 

Что же касается полномочий Президента Российской Федерации относительно формирования политики государства, то в пункте 2 ст. 104  Конституции говорится, что Президент  определяет только «основные направления внутренней и внешней политики государства». Означает ли это, что Конституция предоставляет возможность принимать участие в данном процессе и другим государственным органам? 

В этой связи подробно остановимся на анализе деятельности исполнительных органов власти, которые в современных политических и экономических условиях тоже не находятся в стороне от реализации указанной проблемы. Это обусловлено, прежде всего, спецификой системы данных органов и ее структурным построением, а также их полномочиями, закрепленными посредством конституционных и других законодательных предписаний. Правительство Российской Федерации, также как и Президент Российской Федерации, а в большинстве случаев по его поручению, участвует в формировании правовой политики в государстве как непосредственно, так и опосредованно. Так, например,  внушительное количество федеральных законов разрабатывает именно Аппарат Правительства, либо федеральные министерства по его поручению.
В  силу своей компетенции органы исполнительной власти участвуют  в реализации как нормотворческой, так  и правоприменительной правовой политики государства в различных сферах правовой жизни. Что касается первой, то данное мнение основывается на том, что исполнительные органы власти принимают различные по юридической силе нормы права.  При этом нормотворческая компетенция федеральных органов исполнительной власти определяется нормативными правовыми актами Президента Российской Федерации и Правительства. Так, на сегодняшний день существует систематизированный, но подзаконный  нормативный правовой акт, определяющий нормотворческую компетенцию практически всех федеральных органов исполнительной власти –  «Правила подготовки нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти и их государственной регистрации», утвержденные постановлением Правительства Российской Федерации от 13 августа 1997 г. № 1009. В данном подзаконном акте четко определены виды ведомственных нормативных актов. Указано, что ведомственные  нормативные акты издаются в виде постановлений, приказов, распоряжений, правил, инструкций и положений
. 

Нормотворческая компетенция федеральных органов исполнительной власти в России косвенно определяется и Указом Президента 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"
. 
Почему косвенно? Это объясняется тем, что данный Указ установил в 1996 году новую процедуру опубликования нормативных правовых актов федеральных органов исполнительной власти. Более того,  в 1996 г. данный акт  был фактически единственным  нормативным документом, который хоть и не прямо, но разрешал осуществление нормотворческих функций министерствам и ведомствам, так как им был отменен целый ряд нормативных документов, определяющих нормотворческую компетенцию министерств и ведомств,  в том числе и Указ Президента № 104 от 23 мая 1993 г. "О нормативных актах центральных органов государственного управления Российской Федерации". Определенной новеллой стала норма Указа, установившая новые правила вступления в силу ведомственных нормативных правовых актов. В анализируемом акте отмечалось, что они вступают в силу одновременно на всей территории Российской Федерации по истечении десяти дней со дня их официального опубликования, если самими актами не установлен другой порядок вступления их в силу.
Но такое положение дел может навести на мысль о несоблюдении федеральными органами исполнительной власти, как принято в юридической науке называть их министерствами и ведомствами, ими конституционного принципа разделения властей. 
Однако, здесь необходимо указать, что  данный принцип не следует понимать буквально и осуществление нормотворческих функции, направленных на развитие положений норм законов в нынешних условиях усложнения социума вполне оправдано. По данному вопросу профессор А.В. Васильев писал, что «в настоящее время получает признание идея «симфонии» властей, согласно которой разделение властей не должно быть очень жестким. Ветви должны взаимодействовать, что способствует более эффективной деятельности государства»
.  

Нормативные акты органов исполнительной власти на современном этапе модернизации механизма государства являются такими же необходимыми правовыми средствами в работе механизма правового регулирования, как и федеральные законы, поскольку они  выражают волю того или иного органа власти, осуществляя при этом различные нормотворческие функции, которые можно назвать определенными направления нормотворческой политики. 

Более того, правовые основы формирования правовой политики закреплены в Указе Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти». Так, в подпункте "а" пункта 3, раскрывающем понятие «федеральное министерство» четко  говорится о том, что «федеральное министерство является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной актами Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации сфере деятельности»
. Данная дефиниция прямо дает ответ на вопрос: формируют ли федеральные министерства государственную политику?
Более того, любое федеральное министерство вырабатывает  государственную политику в определенной сфере при помощи правовой регуляции, разрабатывая и принимая ведомственные нормативные акты. Право на осуществление функций по принятию нормативных правовых актов федеральными министерствами закреплено и в подпункте "б" пункта 3 анализируемого акта, где отмечается, что на основании и во исполнение Конституции Российской Федерации, федеральных конституционных законов, федеральных законов, актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации федеральное министерство самостоятельно осуществляет правовое регулирование в установленной сфере деятельности. 
Помимо этого, основные направления нормотворческой политики  федеральных министерств закрепляются сегодня в таких статусных кодифицированных документах, как положения. К примеру, Министерство юстиции Российской Федерации (Минюст России) является федеральным органом исполнительной власти, осуществляющим функции по выработке и реализации государственной политики и нормативно-правовому регулированию в установленной сфере деятельности, в том числе в сфере исполнения уголовных наказаний, адвокатуры, нотариата, обеспечения установленного порядка деятельности судов и исполнения судебных актов и актов других органов, регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним, ведения государственного земельного кадастра, государственного кадастрового и иного учета объектов недвижимости, в сфере государственной кадастровой оценки земель, государственного мониторинга земель и землеустройства в пределах своих полномочий, государственного земельного контроля за соблюдением земельного законодательства в части, касающейся использования земель, контроля за проведением землеустройства, регистрации актов гражданского состояния, а также регистрации некоммерческих организаций, включая отделения международных организаций и иностранных некоммерческих неправительственных организаций, общественные объединения, политические партии и религиозные организации.

Более того, согласно Указу Президента РФ от 12 июля 2011 г. № 929 в Положение о Министерстве юстиции Российской Федерации внесены изменения, согласно которыми  Минюсту России было предоставлено право направлять федеральным органам исполнительной власти представление об отмене или изменении принятых ими определенных нормативно-правовых актов (их отдельных положений). Речь идет о тех, которые необоснованно затрудняют ведение предпринимательской и инвестиционной деятельности. Это будет происходить в установленном Правительством РФ порядке и на основании предложения Минэкономразвития России.

Что же касается нормотворческой компетенции других элементов системы федеральных органов исполнительной власти, то есть федеральных служб и федеральных агентств, то в пунктах 4 и 5 Указа Президента «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти» отмечалось, что они не вправе осуществлять нормативно-правовое регулирование в установленной сфере деятельности, кроме случаев, устанавливаемых указами Президента Российской Федерации. Такое положение вещей было обусловлено, прежде всего, тем, что федеральные службы и федеральные агентства в основном находятся в ведении федеральных министерств. 
Однако  данная норма просуществовала недолго, так как 20 мая 2004 г. был принят Указ Президента Российской Федерации № 649 «Вопросы структуры федеральных органов исполнительной власти», в пункте 8 которого отмечалось, что «иные федеральные органы исполнительной власти, руководство которыми осуществляет Правительство Российской Федерации, исполняют функции по принятию нормативных правовых актов наряду с другими функциями, предусмотренными Указом Президента Российской Федерации от 9 марта 2004 г. № 314 «О системе и структуре федеральных органов исполнительной власти». 
Таким образом, федеральные министерства и федеральные органы исполнительной власти, руководство которыми осуществляет Правительство Российской Федерации, осуществляя свою нормотворческую компетенцию по принятию нормативных правовых актов в итоге также реализуют функции по выработке государственной политики в той или иной сфере. К примеру, Министерство сельского хозяйства формирует государственную политику, осуществляя нормативно-правовое регулирование в сфере агропромышленного комплекса, включая животноводство (в том числе разведение одомашненных видов и пород рыб, включенных в Государственный реестр охраняемых селекционных достижений), ветеринарии, обращения лекарственных средств для ветеринарного применения, растениеводства, карантина растений, мелиорации земель, плодородия почв, регулирования рынка сельскохозяйственной продукции, сырья и продовольствия, пищевой и перерабатывающей промышленности, производства и оборота табачной продукции,  развития сельских территорий, а также  в сфере земельных отношений (в части, касающейся земель сельскохозяйственного назначения), по государственному мониторингу таких земель. 
 В этой связи сразу напрашивается вопрос: все ли виды правовой политики государства реализуются с помощью ведомственных нормативных актов?

Здесь следует заметить, что сама природа правовой политики государства неоднородна. Это объясняется тем, что ее можно подразделять в зависимости от существующих в той или иной системе права отраслей права, т. е. определенной сферы правового регулирования. В этой связи выделяют конституционную, административную, финансовую, гражданскую и иные виды правовой политики. 

Что касается конституционной политики, то ведомственные нормативные правовые акты напрямую положения Конституции не детализируют, поскольку это компетенция федерального законодателя. Тем не менее, все ведомственные акты, в том числе и  нормативного характера, не должны противоречить нормам  Конституции, а также федеральному законодательству. В соответствии с иерархической зависимостью нормативных правовых актов конституционная правовая политика государства реализуется  именно при помощи подзаконных актов. При этом здесь возможны следующие модели правовой регуляции общественных отношений: «Конституция - федеральный конституционный закон - нормативный указ Президента - нормативный правовой акт федерального органа исполнительной власти», «Конституция - федеральный закон - нормативный указ Президента - нормативный правовой акт федерального органа исполнительной власти», «Конституция - федеральный закон – постановление Правительства - нормативный правовой акт федерального органа исполнительной власти». Может быть и такая формула «Конституция - федеральный закон – нормативный правовой акт федерального органа исполнительной власти». 
Подтверждением реальности последней формулы может служить следующий пример. В ст. 43 Конституции записано право на образование. Согласно пункта 3. ст. 43 Конституции,  каждый имеет право на конкурсной основе бесплатно получить образование в государственном или муниципальном образовательном учреждении. Аналог данной нормы мы находим и в Законе Российской Федерации «Об образовании». В целях обеспечения права российских граждан на образование, а, следовательно, и осуществления социальной политики государства, МВД России за № 93 и Министерством обороны России за №  48 был принят детализирующий закон «Об образовании» совместный приказ от 15 февраля 2005 г. «Об утверждении инструкции об условиях и порядке приема в военные образовательные учреждения высшего профессионального образования Министерства обороны Российской Федерации, в которых предусмотрена подготовка кадров для внутренних войск, и в военные образовательные учреждения высшего профессионального образования внутренних войск Министерства внутренних дел Российской Федерации»
. 

Из сказанного следует, что составной частью конституционной правовой политики государства является современная правовая политика в сфере обеспечения прав и свобод человека и гражданина, которая состоит из нормоустанавливающей политики законодательных и  исполнительных федеральных органов власти и волевой деятельности граждан, реализующих свои права. 
Помимо этого можно сделать вывод о многовариантности  иерархической связи между конституционными нормами и  нормами ведомственных нормативных правовых актов. Однако, несмотря на то, что ст. 71 Конституции определила, что находится в ведении  Федерации, она не дала ответ на вопрос: все ли перечисленные направления можно реализовывать с помощью ведомственных нормативных правовых актов. Проведенный анализ ведомственных нормативных правовых актов показал, что посредством конкретизации и детализации норм законов и Указов Президента Российской Федерации ведомственные нормативные правовые акты напрямую способствуют осуществлению следующих видов правовой политики: уголовно-процессуальная, семейная, природоресурсная, экологическая, финансовая, административная. 

Тем не менее, сущность административной политики можно понимать по-разному
. По нашему мнению, административную политику государства не следует смешивать исключительно с принятием и реализацией нормативных актов, направленных на обеспечение общественного порядка. Администрирование – это обширное поле деятельности, которое не следует сводить только к осуществлению карательных, иными словами, полицейских функций. Административную политику государства следует понимать не «узко», т. е. как направление деятельности государства в борьбе с противоправными деяниями, т. е. административными правонарушениями, а «широко». В данном смысле административная политика государства выступает как определенные направления реализации государственного управления. Последнее осуществляется во многих сферах - налогообложение, земельные отношения, лицензионная деятельность и т. д. Еще В. Даль в своем Толковом словаре отмечал, что администратор – это управитель
. В современной науке термины «административный» и «управленческий» также синонимируются
.

Ведомственные нормативные правовые акты, несмотря на их подзаконный характер,  позволяют не только смоделировать общественные отношения, но и увидеть реальное проведение административной правовой политики в жизнь, возможности которой огромны, поскольку с ее помощью можно определить содержание и формы государственного управления не только в сфере обеспечения правового порядка, но и форму государства, а точнее одну из важных ее составляющих, какой является политический режим. 

Обратив  внимание от отдельных видов отношений, регламентируемых с помощью ведомственных норм, содержащихся в различных видах нормативных правовых актах федеральных органов исполнительной власти в сторону основных направлений деятельности государства, т. е. функций, следует отметить, что многие из них осуществляются посредством различных типов юридической деятельности, в основном это нормотворчество и правоприменение. Тем не менее, здесь необходимо отметить, что функции государства не следует смешивать с функциями федеральных органов исполнительной власти, в которых не всегда выражается сущность того или иного государства.

Так уж сложилось исторически, что современная система источников российского права является многоуровневой и становление новой общеправовой российской парадигмы и строящейся на ее основе правовой системы без ведомственного нормотворчества не возможно, так как результаты ведомственного нормотворчества не только уточняют (конкретизируют и детализируют) механизм осуществления функций федеральных министерств, но и организационно обеспечивают реализацию федеральных законов и нормативных правовых актов Президента и Правительства России.
Однако в чем же  ценность этих результатов ведомственного нормотворчества?

 Прежде всего, следует отметить, что данные акты призваны конкретизировать положения норм законов и иных нормативных актов высших органов государственной власти. Аксиология ведомственных нормативных правовых актов как кодифицированных (правила, положения, уставы, административные регламенты), так и простых (приказы, инструкции, постановления), заключается в том, что они в силу своей юридической природы, реализации конкретизирующих и детализирующих функций, выступают в роли специфического правового средства, направленного на создание, точнее возникновение, а также изменение различных видов общественных отношений и реализацией права в форме правоприминения.  Ведомственные нормативные акты выступают в роли мостика, связывающего нормы федеральных законов и иных актов высших органов государственной власти с правоприменением.
С помощью таких функций развивающего нормотворчества, как конкретизация и детализация, которые можно также назвать особыми типами юридической деятельности, реализуются практически все виды функций современных европейских государств (экономическая, налогообложения, социальная функция и т. д.). Не являются здесь исключением и страны, входящие в семью «общего права». Как отмечает Л. Фридмэн, «трудно представить себе более крупное изменение в управлении и правовой системе США за последние сто лет, нежели гигантский рост ведомств на всех уровнях управления. Однако основное различие между тем, что было в прошлом веке, и тем, что можно наблюдать сегодня, заключается лишь в возросших масштабах и числе охватываемых объектов»
. Акты, издаваемые в США разнообразными ведомствами, довольно политизированы и подвержены лоббизму, если они  касаются интересов больших корпораций. 

Как правило, конкретизирующая функция применяется в тех эпизодах, когда решение вопроса осуществляется тем или иным властным органом, развивая логически предполагаемый вариант поведения, на который указывают в основном ссылочные диспозиции норм законов. При конкретизации четко высвечиваются субординационные связи между нормативными правовыми актами высших органов государственной власти и ведомственными нормативными правовыми актами. 
Ведомственная нормотворческая политика федеральных органов исполнительной власти осуществляется также посредством реализации функции детализации. Это происходит в ситуации когда «первичные» нормы нуждаются в дальнейшем их развитии, то есть когда без подзаконных актов затрудняется работа механизма правового регулирования. Например, механизма реализации отдельных видов прав и свобод граждан. 

Федеральные органы исполнительной власти посредством нормотворческой политики в ведомственных нормативных актах отражают не только политику того или иного министерства, но и исполнительной власти в целом. Из данного вывода следует, что от того, какие надстроечные компоненты (концептуальные ценности, теоретические воззрения, принципы) взяты на вооружение разработчиками ведомственных норм, напрямую зависит содержание данных норм. В свою очередь это отразится на эффективности системы правового регулирования, а в конечном итоге на установлении того или иного вида политического режима. Следовательно, ведомственное нормотворчество можно отнести к средствам выражения государственной политики. При этом, последняя, складывается из целого ряда направлений, испытывая значительное влияние различных социальных, экономических, финансовых и других факторов. В современных условиях модернизации государства правовая политика выступает синтезом различных государственных приоритетов. Это обусловливается многообразием общественных отношений, регламентируемых различными отраслями права. При этом, не является исключением и такой конкретизирующий законы блок нормативных нормативными правовых актов, как ведомственные нормативные акты. Таким образом, правовая политика представляет собой систему направлений деятельности, способствующую решению актуальных проблем правового регулирования различных институтов и отраслей права. Как справедливо указывает профессор А.В. Малько,  «правовая политика – это деятельность государства по созданию эффективного механизма правового регулирования, по цивилизованному использованию юридических средств в достижении таких целей, как наиболее полное обеспечение прав и свобод человека и гражданина, укрепление законности и правопорядка, формирование правовой государственности и высокой правовой культуры общества и личности…»
. При этом основным средством правовой политики государства выступает правовой режим
, представляющий собой особый порядок регулирования отношений в социуме, выражающийся в сочетании юридических средств, который создает конкретную степень благоприятности либо имеет обратный эффект в процессе удовлетворения интересов граждан. Особенностью правового режима является двухуровневое правовое регулирование, где первый уровень можно назвать вертикальным, поскольку он характеризуется иерархической связью законов и подзаконных нормативных правовых актов, в том числе и ведомственных, второй – это круг регулируемых отношений. 

Субъекты ведомственного нормотворчества активно участвуют как в работе ведомственного механизма правового регулирования, так и в действиях, направленных на запуск всего механизма правового регулирования. Это проявляется в их юридической деятельности, в процессе, направленном, прежде всего, на создание нормативных правовых актов. Реализовывая функции подготовки и принятия нормативных правовых актов, министерства и ведомства осуществляют конкретизацию нормативных актов, обладающих большей юридической силой, то есть происходит определенная, необходимая для действия механизма правового регулирования конкретизация законов, нормативных правовых актов Президента Российской Федерации и Правительства. Однако, в данном случае, в конкретизирующих ведомственных нормативных актах такой их признак, как нормативность, не является тождественным нормативности актов, обладающих большей юридической силой, поскольку он позволяет определить вспомогательную, конкретизирующую природу ведомственных нормативных правовых актов. Сказанное подтверждается тем, что конкретизирующая функция выступает особым видом функции принятия нормативных правовых актов в рамках ведомственного нормотворчества. Она применяется в тех случаях, когда конкретное решение вопроса осуществляется тем или иным органом власти, развивая логически предполагаемый вариант поведения, на который указывают, как правило,  прямые ссылочные диспозиции норм законов и нормативных актов высших органов исполнительной власти. Так, например, в ст. 127 Таможенного кодекса Российской Федерации содержится бланкетная норма, в которой говорится, что «таможенное оформление производится в определенных для этого местах в регионе деятельности таможенного органа Российской Федерации, в котором находится отправитель или получатель товаров, либо их структурное подразделение, и во время работы таможенного органа Российской Федерации, устанавливаемых Государственным таможенным комитетом Российской Федерации". Данная норма была конкретизирована приказом ГТК РФ от 10 июля 2003 г. № 766 «О местах таможенного оформления товаров отдельных категорий», в котором четко было определено место доставки и таможенного оформления товаров, поступающих в адрес получателей, расположенных в Москве и Московской области, Московский областной автотранспортный таможенный пост Центральной акцизной таможни (адрес: 142000, Московская обл., г. Домодедово, ул. Краснодарская, д. 17)
. 

Конкретизацией в Российской Федерации занимаются в основном не законодатели, а правоприменители, то есть органы исполнительной власти и  такие судебные инстанции как – Конституционный Суд, Верховный Суд, а также Высший Арбитражный Суд. Говоря о конкретизации, которую осуществляют федеральные органы исполнительной власти, следует отметить, что в основном она реализуется посредством нормативных правовых актов и актов толкования. При этом, конкретизация, применительно к ведомственному нормотворчеству, не является самостоятельным типом юридической деятельности, а играет роль одной из основных функций, как ведомственного нормотворчества, так подзаконного нормотворчества вообще. 

Ведомственная нормотворческая политика выражается и при осуществлении функции детализации норм, содержащихся в актах, принятых палатами парламента, Главой государства и Правительства. При реализации данной функции четко прослеживается ее подзаконный характер, проявляются субординационные связи между нормативными актами высших органов государственной власти и ведомственными нормативными актами. «В зависимости от юридической силы, – отмечает профессор М.Н. Марченко, – все формально-юридические источники располагаются по отношению друг к другу строго в иерархическом, субординационном порядке, подчиняются один другому и соответственно дополняют и детализируют друг друга»
. 

Проследим это на следующем примере иерархической зависимости нормативных актов. Так, анализ законодательства показал, что основные, то есть «первичные» нормы содержатся в Федеральном законе «О рынке ценных бумаг», а их дальнейшая детализация с помощью развивающего нормотворчества осуществлена Приказом Федеральной службы по финансовым рынкам от 16 марта 2005 г. N 05-4/пз-н «Об утверждении Стандартов эмиссии ценных бумаг и регистрации проспектов ценных бумаг».  

В частности, в данном документе была подробно изложена процедура эмиссии ценных бумаг
. Таким образом, становится видно, что детализация осуществляется в тех случаях, когда законодатель при подготовке норм предвидит и предполагает дальнейшее развитие норм, обладающих высшей юридической силой, когда ведомство, исходя из своей нормотворческой компетенции, устанавливает порядок осуществления «первичных» норм. Из этого следует, что в ведомственных нормативных правовых актах, как правило, содержатся не материальные нормы права (это прерогатива законов), а в большей степени нормы процессуального характера. С помощью последних, материальные нормы воплощаются в жизнь, то есть процессуальные нормы способствуют осуществлению различных видов  прав, законных интересов  и юридических обязанностей субъектов правоотношений. Происходит это посредством закрепления в ведомственных нормативных правовых актах различных технологий, связанных с реализацией норм законов и других нормативных правовых актов. 
Говоря об организационном обеспечении норм законов,  актов Президента Российской Федерации и Правительства Российской Федерации, следует отметить, что данную функцию не следует путать с организационными мероприятиями, поскольку она выражается в нормах ведомственных нормативных правовых документов, а не в осуществлении вспомогательных действий, направленных на реализацию различных по характеру правового регулирования, юридической силе, отраслям права и по другим критериям видов норм права. Именно организационное обеспечение и проявляется в большей степени в детализации «первичных норм». Из сказанного вытекает, что в большинстве случаев понятия детализации и организационного обеспечения совпадают. 

Однако здесь сразу можно поставить вопрос: какие нормы, нуждающиеся в детализации, считаются первичными, то есть только ли нормы законов? При ответе на данный вопрос следует учитывать два обстоятельства. Во-первых, можно подойти с формально-теоретических позиций и дать конкретный ответ – это нормы, содержащиеся в различных законодательных актах. Во-вторых, отвечая на поставленный вопрос, можно опираться на практический опыт, широко применяя социологический подход. В последнем, используемая методика предполагает реальную констатацию фактов. Таким образом,  применяя данный метод, мы приходим к выводу, что «первичные» нормы – это нормы права, содержащие базовые, основополагающие правила, не исключающие, в силу динамики общественных отношений, их дальнейшую детализацию и конкретизацию. По общему правилу, вытекающему из положений теории права, следует, что «первичные» нормы содержатся исключительно в законах. Однако, как показывает анализ нормативной базы, «первичные» нормы могут содержаться не только в законах, но и в подзаконных актах, то есть в указах Президента и даже в ведомственных нормативных правовых актах. Примером может служить приказ Министерства экономического развития РФ от 31 августа 2010 г. № 398 «Об утверждении Положения о Порядке подготовки заключений об оценке регулирующего воздействия», который хотя и прошел регистрацию в Минюсте РФ 28 сентября 2010 г., но официально опубликован не был.
Такое положение вещей говорит о наличии особого рода пробелов в праве, пробелов именно законодательного регулирования. Поэтому определенной проблемой ведомственного нормотворчества является опережающее нормотворчество. Смысл последнего заключается в том, что в современных условиях иной раз принимаются подзаконные нормативные правовые акты, которые не конкретизируют и детализируют законодательные положения, а по-своему регламентируют общественные отношения исходя из позиций ведомственной целесообразности. Здесь справедливо будет задать вопрос: могут ли заниматься опережающим нормотворчеством федеральные министерства и ведомства? Очевидно, могут, но крайне редко и только в том случае, если данные полномочия на принятие «первичных» норм им делегированы Государственной Думой Федерального Собрания Российской Федерации, Президентом Российской Федерации или Правительством Российской Федерации. При этом  ведомственные нормативные правовые акты должны содержать нормы, не противоречащие общепризнанным международным принципам и  нормам, а также федеральному законодательству. 

При взгляде с формальной стороны следует указать, что кроме основных функций, можно также выделить ряд подфункций, которые осуществляют не субъекты ведомственного нормотворчества, то есть те органы и должностные лица, которые принимают нормативные документы, а субъекты, обеспечивающие ведомственный нормотворческий процесс на его различных стадиях (правовые департаменты, юридические службы и т. п.). Это подфункции согласования, визирования проектов нормативных актов,  государственной регистрации в Министерстве юстиции Российской Федерации и т. д. В данном случае указанные подфункции всецело совпадают со стадиями ведомственного нормотворческого процесса. 

Традиционно нормотворчество теоретики называли определенной формой реализации функций государства. До недавнего времени данная проблема не являлась предметом исследования, поскольку рассматривалась в основном в учебниках, да и то в рамках отдельных параграфов. Комплексное исследование теоретико-методологических основ регулирования и форм реализации функций государства было проведено М.А. Бухтеревой. При этом автор использовал такой подход, как деление всех форм осуществления функций государства на правовые и неправовые, расширяя традиционный список правовых форм, в который входят правотворческая, правоприменительная и правоохранительная деятельность, такими формами, как договорная и распорядительная
. 

Опираясь на функциональный метод, следует задать вопрос: является ли ведомственное нормотворчество формой реализации функций государства, то есть основных направлений деятельности государства? Как показывает практика государственного строительства, реально существуют различные уровни реализации функций государства. Так, к первому, основополагающему, уровню следует отнести законодательную, правоприменительную, контрольно-надзорную, судебную деятельность органов государства. Другие уровни реализации функций государства практически соответствуют структуре государственных и муниципальных органов власти, при этом каждому уровню реализации функций государства присущи свои особенности. Не является исключением и деятельность федеральных органов исполнительной власти. Тем не менее, первоначальный анализ практической деятельности министерств и ведомств может навести на мысль, что формы осуществления функций государства в деятельности министерств и ведомств ничем не отличаются от других уровней реализации функций государства. 
Здесь следует отметить, что формы реализации функций государства посредством федеральных министерств и ведомств, кому бы они ни подчинялись, Президенту либо Правительству, характеризуются своими особенностями. Так, например, с помощью ведомственного нормотворчества происходит реализация практически всех основных функций государства. Проиллюстрируем сказанное на примерах. Известно, что большинство теоретиков одной из основных функций государства считает экономическую функцию. Естественно, что без надлежащего осуществления последней становится невозможной реализация и других функций, таких как: социальная, культурная, экологическая, то есть реализация  социальной, культурной, экологической политики и т. д. Ведомственное нормотворчество, являясь определенным элементом правотворческой формы осуществления функций государства, способствует реализации положений законов в различных областях деятельности. Так, например, в целях реализации Федерального закона «О финансово-промышленных группах», действуют пять ведомственных нормативных правовых актов. 

Таким образом, из анализа ведомственных нормативных правовых актов следует, что федеральные органы исполнительной власти посредством таких типов юридической деятельности, как конкретизация и детализация, участвуют в реализации практически всех функций государства. При этом, указанные типы деятельности сами выступают определенными функциями ведомственного нормотворческого процесса. Тем не менее, без такой формы, как ведомственное нормотворчество, реализация внутренних функций государства осуществляется крайне редко. Из сказанного вытекает закономерность, что типы юридической деятельности составляют слаженную, работоспособную систему, которая не должна допускать сбоев и перекосов. При этом типы юридической деятельности выступают в роли определенных юридических средств-действий механизма правового регулирования, позволяющих увидеть его динамику и результативность.

Таким образом, можно сделать вывод, определяющий аксиологическое значение ведомственного нормотворчества, смысл которого состоит в том, что главной его задачей, основным направлением, является налаживание и осуществление работы, направленной, в первую очередь, на создание норм, устанавливающих посредством конкретизации и детализации структурные связи между нормами законов и различными правореализующими формами, а во вторую – на отмену и внесение корректировок (изменений) в ведомственные нормативные документы. Таким образом, следует говорить об особой функции развивающего нормотворчества, которая выступает необходимым связующим элементом между нормами законов, моделирующих различные общественные отношения, и правоприменением, что и определяет его место в типологии юридической деятельности, придает ей качество логической завершенности и целостности. 

Сказанное лишний еще раз подтверждает тот факт, что в современных условиях функции правового регулирования не могут осуществляться без ведомственного нормотворчества, так как законы, в большинстве случаев, если они содержат только «первичные нормы», либо в силу их пробельности, которая связана, как с низким уровнем профессиональной подготовки разработчиков норм прав, так и с быстрыми изменениями общественных отношений,  нуждаются в детализации и конкретизации своих установок, без реализации данных функций управленческие решения останутся не выполненными, правовая политика не реализованной в конкретных общественных отношениях.
Однако «субординационные связи» между нормами законов и ведомственными актами должны устанавливаться  не по прошествии определенного времени, а сразу. Законодательная инициатива должна оформляться не только в виде готового законопроекта, но и реализовываться, опираясь на «пакетный принцип» формирования системы законодательства. 
Как показал проведенный анализ, «первичные» нормы содержатся не только в законах, но и в ведомственных нормативных актах. Но это не означает, что, принимая «первичные» нормы  федеральный орган исполнительной власти отстраняется от реализации определенного вида правовой политики государства. Просто в современных условиях иной раз федеральные органы исполнительной власти принимают подзаконные акты, которые по-своему регламентируют общественные отношения, исходя из того, что такие полномочия им были делегированы парламентом. 

Сегодня вал  делегированного нормотворчества наблюдается во многих странах Европы. Не избежала данной тенденции  и Англия, где акты, издаваемые министрами в порядке делегированного законодательства именуются «статутными документами» (statutory instruments). Ежегодно их издается более двух тысяч
. 

Объясняет такую статистику то, что впервые делегированное нормотворчество появилось именно в Англии в XVII веке, где подданные ее Величества, как известно, строго соблюдают не только нормы, принятые судами и парламентом, но и нормы обычаев и  традиций.
В России федеральные органы исполнительной власти, в ведомственных нормативных правовых актах выражая политику того или иного федерального министерства или ведомства, фактически формируют политику исполнительной власти в целом, то есть внутреннюю политику государства. Концептуальные ценности, теоретические воззрения и принципы, взятые за основу нормодателями, непосредственно отражаются на содержании ведомственных приказов, инструкций и других нормативных правовых актов, а значит и на содержании административной политики государства. В конечном итоге это скажется на всей системе правового регулирования, направленной на упорядочение отношений в социуме, а также на способах и методах деятельности органов исполнительной власти, а следовательно, на форме политического режима. 

Таким образом, можно сделать вывод, что результаты ведомственного нормотворчества - ведомственные нормативные правовые акты – это, прежде всего, средства выражения административной политики государства. Последняя, обобщает, различные, существующие в государстве управленческие задачи, выделяя при этом главные. Такая ситуация обуславливается многообразием общественных отношений, связанных с государственным управлением. Следовательно, позитивное право выступает незаменимым помощником, как  в формировании, так и реализации административной политики государства, посредством использования различного инструментария, где важную роль играет  такой конкретизирующий и детализирующий законы блок юридических документов, как ведомственные нормативные правовые акты. При этом их роль в данном процессе должна быть регламентирована законодателем. В этой связи, разработчикам нового проекта «рамочного» федерального закона «О нормативных правовых актах Российской Федерации», а также видового закона «О нормотворческой деятельности и нормативных правовых  актах федеральных органов исполнительной власти», направленного на его развитие, необходимо учитывать  положения следующей теоретической модели  соотношения нормативных правовых актов с целью формирования и реализации правовой политики государства:

- конституционный закон должен содержать «первичные» нормы, закрепляющие основные концептуальные положения правовой политики государства;

- федеральные законы должны, либо конкретизировать концептуальные положения, закрепленные в конституции и федеральных конституционных законах, либо содержать положения направленные на формирование, а в отдельных случаях, установленных законом и на реализацию определенного вида правовой политики государства;

- нормативные правовые акты Президента и Правительства в случаях, установленных законом, могут содержать основные концептуальные положения правовой политики государства; в остальных случаях они должны только детализировать, конкретизировать законы, помогая тем самым созданию условий для реализации определенных направлений правовой политики государства;

- в нормативных  правовых актах федеральных министерств должны содержаться нормы, направленные на формирование и реализацию отдельных направлений правовой политики государства в установленных положениями и административными регламентами этих органов сферах деятельности; 

- нормативные правовые акты федеральных служб, подведомственных Правительству должны содержать условия и технологии (юридические, организационные, информационные и др.), направленные на реализацию отдельных направлений правовой политики государства.

� В данном случае речь идет о материальных нормах, закрепляющих права и юридические обязанности субъектов правоотношений.


� См.: Собрание законодательства Российской Федерации. 1997.  № 33.  Ст. 3895. 


� См.: Собрание законодательства Российской Федерации.  1996.  № 22.  Ст. 2663.


� Васильев А. В. Разделение властей: теоретические аспекты и современная практика // Право и государство: теория и практика. 2006. № 7. С. 5


� См.: РГ. 11 марта 2004 г.


� Бюллетень нормативных актов федеральных органов исполнительной власти. 2005. № 11.





� Об административной политике подробно см.: Шергин А.П. О концепции административной политики // Актуальные проблемы административного и административно-процессуального права. Сборник тезисов статей. - М., 2003.  С. 14-16.


� См.: Даль В. Толковый словарь живого великорусского языка. Т. I. М., 1978. С. 6.


�  См.: Бахрах  Д. Н.  Административное право России. М., 2000. С. 6.


� См.: Фридмен Л. Введение в американское право: пер. с англ. Г. Седуна / Под ред. М. Калантаровой. - М., 1993.С. 98.


� См.: Малько А.В. Правовая жизнь и правовая политика // Государство и право на рубеже веков (материалы всероссийской конференции). Проблемы теории и истории. М.: ИГиП РАН, 2001. С. 118.


� См. подробнее о роли правовых режимов в правовой политике: Родионов О.С. Правовые режимы как важнейший элемент юридической политики // Правоведение. 1997. № 4. 


� См.: Таможенный вестник. 2003. № 16.


� См.: Марченко М.Н. Источники права: понятие, содержание, система и соотношение с формой права // Вестник Московского ун-та. Сер. 11. Право. 2002. № 5. С. 12.


� См.: РГ. 12 мая 2005 г.


� См.: Бухтерева М.А. Формы реализации функций государства: Автореф. дис. … канд. юрид. наук. М., 2002. С. 10-13.


� См.: Марченко М.Н. Источники права: Учеб пособие. М., 2005. С. 588.





PAGE  
25

