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Какие органы власти формирует правовую политику
российского государства?
Чтобы ответить на поставленный в названии настоящей статьи вопрос, следует указать, что наиболее важную роль в формировании правовой политики в нашем государстве играют, прежде всего, законодательные (представительные) органы власти. Это объясняется тем, что от того, какие надстроечные компоненты (концептуальные ценности, теоретические воззрения, принципы) взяты на вооружение разработчиками норм права, 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. При этом, последняя, складывается из целого ряда направлений, испытывая значительное влияние различных социальных, экономических, финансовых и других факторов. Правовая политика выступает синтезом различных приоритетов. Это обусловливается многообразием общественных отношений, регламентируемых различными отраслями права. Правовая политика представляет собой систему приоритетов, способствующую решению актуальных проблем правового регулирования различных институтов и отраслей права. Как справедливо указывает 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. На основе анализа правового режима, как общетеоретической категории А.В. Малько и О.С. Родионов пришли к выводу, что "только детальная передача всех его элементов в нормативном акте способна придать ему устойчивость, восприимчивость со стороны адресата, высокую эффективность, обеспечить бесперебойную работу механизма правового регулирования"
. Особенностью правового режима является двухуровневое правовое регулирование, где первый уровень можно назвать вертикальным, поскольку он характеризуется иерархической связью законов и подзаконных нормативных актов, второй – это круг регулируемых отношений. 

В демократически ориентированных государствах одним из главных современных средств легитимной власти для осуществления своего волеизъявления выступает право. С помощью позитивного, т. е. 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 актов, государственная власть осуществляет свою внутреннюю и внешнюю политику.  Это объясняется 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 приоритетных национальных проектов играет нормотворчество и, непосредственно, его результаты (нормативные документы), на основе которых в процессе применения права принимаются различные акты (указы, приказы, решения и.  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. В данном случае речь идет преимущественно о материальных нормах, закрепляющих права и юридические обязанности субъектов правоотношений. 

Однако какие органы власти  в государстве формируют правовую политику? 

На первый взгляд может показаться, что данная задача – это исключительная прерогатива федеральных законодателей,  поскольку  предметы их ведения и полномочия, закреплены в 18 пунктах ст. 71 Конституции. Значение данной нормы трудно переоценить, так как в ней  содержится норма о разграничении компетенции между Федерацией и ее субъектами. 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 Федерации. На это указывает ст. 72 Конституции, в которой содержится перечень  полномочий, находящихся в совместном ведении Российской Федерации и ее субъектов. 

Здесь справедливым будет задать вопрос: что другие ветви государственной власти получаются отстраненными от формирования правовой политики государства?

С этим вряд ли можно согласиться, поскольку такие высшие судебные органы власти, как Конституционный Суд, Верховный Суд и Высший Арбитражный Суд, согласно ст. 104 Конституции обладают правом законодательной инициативы. Указанные инстанции,  в случаях определенных законодательством, сами непосредственно участвуют в формировании правовой политики. Между тем пределы их участия в данном процессе ограничены установленными конституционными нормами «вопросами их ведения», то есть вопросами осуществления правосудия.

Президент Российской Федерации, хотя формально и не является главой исполнительной власти в государстве, но обладает большими полномочиями в этой области. Например, он имеет право председательствовать на  заседаниях Правительства, что говорит о его руководящей роли по отношению к исполнительной власти. Что же касается его полномочий относительно формирования политики государства, то в пункте 2 ст. 104  Конституции говорится, что Президент  определяет только «основные направления внутренней и внешней политики государства». Значит, Конституция предоставляет возможность принимать участие в данном процессе и другим органам! 

Исполнительные органы власти тоже не находятся в стороне при  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. 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. Такое положение дел может навести на мысль о несоблюдении ими конституционного принципа разделения властей. Однако данный принцип не следует понимать буквально и осуществление нормотворческих функции, направленных на развитие положений норм законов в нынешних условиях усложнения социума вполне оправдано. Аналогичное мнение высказал А.В. Васильев. В частности он 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 – направления нормотворческой политики. 

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, поскольку большинство федеральных законов разрабатывает Аппарат Правительства. Что касается непосредственного участия в формировании государственной политики, а не с помощью федерального законодателя, то здесь следует отметить, что согласно ч. 1 с. 115 Конституции  Правительство Российской Федерации издает постановления и распоряжения. Однако,  Конституция  прямо не установила круг вопросов, по каким Правительство принимает постановления, а по каким распоряжения. Не сказано также, какой акт следует считать нормативным, а какой нет. В Конституции только указывается,  что данные акты  издаются на основании и во исполнение Конституции, федеральных законов, нормативных указов Президента, что в общем то и определяет меньшую юридическую силу данных актов по отношению к законам и нормативным указам Главы государства. Акты Правительства Российской Федерации, носящие нормативный характер принимаются в форме постановлений и правил, которые также утверждаются постановлениями. Постановления, как правило,  регулируют общие вопросы в той или иной сфере жизни и деятельности людей. А распоряжения, принимаются быстро, оперативно по конкретным вопросам и носят в большинстве своем разовый характер. Акты Правительства обязательны к исполнению на всей территории России. Они регулируют различные отношения, начиная от экономических и заканчивая регламентацией осуществления культурных мероприятий. Нормативные акты Правительства – это правоконкретизирующие юридические документы, результаты развивающего нормотворчества, направленные на повышение эффективности законов и указов Президента. На их основе органы исполнительной власти субъектов Федерации принимают свои подзаконные акты, применительно к местным условиям. Подписывает постановления в Российской Федерации Председатель Правительства, после чего они подлежат обязательному опубликованию, также как  законы и указы Президента в «Российской газете» и в сборнике нормативных актов «Собрание Законодательства Российской Федерации». 

Согласно ст. 115 Конституции постановления и распоряжения Правительства в случае их противоречия Конституции, федеральным законам и указам Президента могут быть отменены Президентом.
Самым многочисленным блоком в системе нормативного регулирования в России являются акты федеральных органов исполнительной власти к которым следует отнести и акты Правительства Российской Федерации.

Как свидетельствует история, вектор в осуществлении направлений того или иного вида правовой политики практически всегда зависел от целого ряда обстоятельств. Это и субъективный фактор, т. е. те силы, которые реально, а не декларировано находятся  у власти в государстве, уровень правового сознания, правовой культуры лидеров государства, это и объективный фактор, определенный общественно-экономической формацией, приоритетом в осуществлении целей и задач государства, обусловленных существующим политическим режимом. 

Так, например, в советское время ведомственные нормативные акты  часто подменяли собой законы, а не служили средством реализации законов. И хотя в Конституции СССР 1936 г. декларировались права и свободы советских граждан, в секретных ведомственных нормативных актах фактически содержались императивы, направленные на ущемление прав и свобод советских граждан. Такая «двойная» государственная правовая политика подрывала основу государственного строя и авторитет правящей партии.

Продолжая исследование средств осуществления правовой политики государства, необходимо поставить вопрос: зависит ли ее реализация от нормотворческой компетенции  федеральных органов исполнительной власти? 

Отвечая на него, следует уточнить, что воплощение в жизнь правовой политики государства непосредственно связано не просто с нормотворческой компетенцией данных органов, а с ее объемом и параметрами. 

Любой федеральный орган исполнительной власти реализует указанный вид компетенции не в полном  объеме, поскольку он принимает нормативные акты, либо в силу «прямого указания закона», либо по поручению Президента. При этом различные политические указания Президента федеральным органам исполнительной власти по разрешению какой-либо проблемы могут быть выражены, как в форме нормативного указа, так и акта применения права, а иногда и  в форме смешанного акта, содержащего нормативные и индивидуальные предписания. 

Функция правового регулирования, по сравнению с другими функциями федеральных министерств, на первый взгляд, кажется не столь значительной, однако ее не следует недооценивать. Так, например, Министерство здравоохранения и социального развития Российской Федерации способствует реализации социальной политики государства. При этом, оно формирует и реализует государственную политику в сфере здравоохранения, как одного из направлений социальной политики. Для этих целей разрабатываются и принимаются ведомственные нормативные акты, в основном в форме приказов. Примером может служить Приказ Минздравсоцразвития Российской Федерации от 04.08. 2006 г. № 584 «О порядке организации медицинского обслуживания населения по участковому принципу»
. 

Используя  телеологический подход к рассматриваемой проблеме можно сделать вывод, что задачей-минимум ведомственного нормотворчества является создание и принятие  нормативного документа, в котором обозначены основные политические указания, а задачей-максимум  - установление правового порядка, т. е. воплощение политических замыслов в современную действительность.

Сказанное позволяет назвать ведомственные нормативные акты наряду с законами, нормативными актами Президента и Правительства Российской Федерации федеральными нормативными документами, то есть источниками российского права. Однако данные документы следует относить к источникам только позитивного  права, поскольку источниками правообразования, в конкретном случае, выступают общественные отношения. Называть ведомственные нормативные акты  источниками права можно только в «узком» смысле, то есть такими источниками права, когда понятие формы и источника права совпадают, когда под источником права понимают юридические  документы, содержащие нормы права для решения юридических вопросов. 

Основываясь на указанных теоретико-правовых позициях можно отнести ведомственные нормативные акты к внешней форме объединения и упорядочения норм права, а также к результативным средствам воздействия на общественные отношения, которые играют значительную роль в формировании и реализации различных видов правовой политики государства. Объединяя нормы права и содержащиеся в их диспозициях, в основном специальные запреты и дозволения, а также юридические обязанности, рассматриваемые акты вносят технические элементы в механизм правового регулирования, способствуют его полноценной работе, что, несомненно, сказывается на установлении режима законности и правового порядка в обществе, который и является главной целью осуществления всех видов правовой политики государства. Тем не менее, ведомственные акты нормативного характера выступают не только компонентом действия общего механизма правового регулирования, но и составными элементами отдельных ведомственных механизмов правового регулирования, направленных на реализацию различных направлений правовой политики (в сфере  охраны общественного порядка, регистрации прав на недвижимое имущество и сделок с ним и т. д.). 

Характерной особенностью анализируемых актов является их юридическая сила, то есть их подзаконный характер, который вытекает из статуса органа либо должностного лица, принимающего акт. При этом меньшая юридическая сила ведомственных нормативных актов не умаляет обязательность исполнения, содержащихся в них норм. 

Федеральные органы исполнительной власти, обобщая социальный опыт (юридический, региональный, исторический и т.п.), принимают иной раз нормативные акты в соответствии с нормативными документами субъектов Федерации, которые не только детализируют предписания этих актов, но и в соответствии с принципами гуманизма и демократии выражают согласованную волю субъектов правовых отношений, выступают определенным средством осуществления правовой политики социального компромисса, политики, направленной на сглаживание противоречий и конфликтов.  

Несмотря на разность форм, объектов регулирования, юридическую силу актов, степень содержащихся в них секретных сведений, цели ведомственных нормативных актов, по нашему мнению, должны быть едиными, обеспечивать организационные, технические функции в реализации норм актов высших органов власти, а не устанавливать дополнительные запреты и юридические обязанности для граждан.  Функции федеральных органов исполнительной власти не должны быть безграничными, необходима законодательная регламентация пределов их регулирующих возможностей. 

В этой связи целесообразно поставить вопрос: все ли виды правовой политики государства реализуются с помощью ведомственных норм?

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 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 актов конституционная правовая политика государства реализуется  именно при помощи подзаконных актов. Здесь возможны следующие формулы: «Конституция - федеральный конституционный закон - нормативный указ Президента - ведомственный нормативный акт», «Конституция - федеральный закон - нормативный указ Президента - ведомственный нормативный акт», «Конституция - федеральный закон – постановление Правительства - ведомственный нормативный акт». Может быть и такая формула «Конституция - федеральный закон – ведомственный нормативный акт». 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 актах. 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 актов. Посредством конкретизации и детализации норм законов и Указов Президента Российской Федерации ведомственные нормативные акты напрямую способствуют осуществлению следующих видов правовой политики: уголовно-процессуальная, семейная, природоресурсная, экологическая, финансовая, административная. 

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 актами высших органов государственной власти и ведомственными актами. 

Федеральные органы исполнительной власти осуществляют функции детализации, как правило, когда «первичные» нормы нуждаются в дальнейшем их развитии, когда без подзаконных актов затрудняется работа механизма правового регулирования, например, механизма реализации отдельных видов прав и свобод граждан. 

Сказанное подтверждает высказанную гипотезу о том, 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.

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, когда  в парламент вносят вместе с готовым законопроектом проекты ведомственных нормативных актов, направленных на конкретизацию, детализацию и организационное обеспечение норм данного закона. 
В России федеральные органы исполнительной власти, в ведомственных нормативных 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 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 ведомственные нормативные 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 политики государства, посредством использования различного инструментария, где важную роль играет  такой конкретизирующий и детализирующий законы блок юридических документов, как подзаконные нормативные правовые акты, принимаемые Президентом Российской Федерации и федеральными органами исполнительной власти, где главные позиции занимает, конечно же,  Правительство Российской Федерации. 
Однако, на наш взгляд, место, роль и значение этих актов в осуществлении такого вида правовой политики как нормотворческая политика должно быть регламентировано только на  законодательном уровне.  Данная идея основывается на концептуальном положении о том, что правовой статус органа власти, а тем более федерального органа, должен быть установлен нормами именно федерального закона.
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